











KAPITEL

Drivkrafter for
konkurrensutsittning

Historiskt har kommuner och landsting svarat for merparten av sina verk-
samheter med egna produktionsresurser. Det har alltid funnits inslag av pri-
vata aktorer som leverantorer och entreprenoérer inom t.ex. infrastruktur,
barnomsorg och primérvard. Dock har dessa i huvudsak fungerat och be-
traktats som komplement till de kommunala produktionsresurserna. Under
1990-talet har det fran politiskt hall strivats efter att férdndra denna bild.
Den borgerliga regeringen initierade ett generellt systemskifte till férman
for marknadslésningar, bade pa statlig och pa kommunal niva. Pa flera hall
drev borgerliga kommunpolitiker igenom upphandlingar inom ett stort an-
tal olika verksamheter. Graden av renodling i dessa konkurrensfall har varit
mycket olika, framfor allt vad géller andelen egen regi. Ett antal kommuner
avvecklade den egna utférarorganisationen helt till forman for tivlande ex-
terna entreprenorer, det vill sdga valde konkurrensalternativet fullt ut.
Bingham (1993) noterar en oOkad tilltro till marknadslésningar som
grundlidggande princip for en samhaéllsorganisation som samtidigt har ut-
vecklingspotential. Resonemanget férs pa en forhallandevis 6vergripande
niva och utgar ifran att den offentliga sektorn i allt hégre grad fungerar som
spelplan for andra aktorer. Istéllet for att organisera produktion erbjuds of-
fentligt reglerade och kontrollerade arenor diar andra aktorer kan erbjuda
medborgarna kommunal service. Att anvinda utkontraktering for att forain
konkurrens har tillskrivits manga fordelar. Ammons och Hill (1995) lyfter i
sammanhanget fram tva. Den ena giller mojligheterna fér en privat aktor att
utveckla specialiserad kompetens som kan séljas till flera olika offentliga ak-
torer. Dessa har aldrig sjdlva mojligheten att avsétta tillracklig kapacitet for
en enskild del av verksamheten. Den andra fordelen dr helt enkelt att entre-
prendrerna med bindande verkan utlovar liagre kostnader. En 6kad “manage-
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rial discretion and flexibility” i den privata sektorn antas ge lagre kostnader.
Problemet med produktionen i offentlig regi &r framfor allt att den inte &r
flexibel kapacitetsméssigt. Kan dessutom tdvlan mellan privat och offentligt
inforas ar detta ytterligare en férdel. Sammantaget kan konstateras att det
fanns ideologiska drivkrafter till att konkurrensutsitta offentlig verksam-
het. I takt med att problem observerades i de offentliga systemen erbjod
dessa konkurrensresonemang en 16sning pa ideologisk grund.

”Under tidigt 1990-tal radde ocksd en svar
ekonomisk situation for det offentliga i allmdnhet

och de svenska kommunerna i synnerhet.”

I den internationella litteraturen kring konkurrensutséttning fokuseras
i huvudsak pa faktorerna pris och virde/kvalitet. Vanligt 4r att man stu-
derar kostnader och antar ofériandrad kvalitet (alternativt forsoka justera
kostnader for skillnad i kvalitet) for att uttala sig om den totala effektivite-
ten. Utgangspunkterna ir att kommuner séker kostnadsreduktioner och att
kvalitetsdimensionen behover beaktas for att sékerstilla virde for pengarna
(Domberger & Rimmer, 1994: Domberger och Jensen, 1997; Folster 1993).
Kommunernes Landsforening (2001) i Danmark redovisar en enkétstudie
fran de danska kommunerna. Det i siirklass vanligaste motivet for att tillim-
pa upphandling och konkurrensutsittning dr att fa saker utférda billigt och
bra. Andra motiv dr att spara pengar eller att man énskar en privat leverantor.
Under tidigt 1990-tal radde ocksa en svar ekonomisk situation for det of-
fentliga i allménhet och de svenska kommunerna i synnerhet. Pa nationell
niva togs ett antal initiativ och i flera ssmmanhang konstaterades att det var
avgorande att 6ka produktiviteten inom offentlig sektor (Produktivitetsdele-
gationen, Lindbeckkommissionen och andra utredningar). Behov av generel-
la och stora besparingar krivde omedelbara och drastiska atgérder och app-
likation av marknadstdnkande som organisationsprincip i den kommunala
sektorn lanserades som en 16sning. Flera rapporterar om denna process pre-
senterades (Blomqvist, 1996; Folster, 1993, 1998; Bryntse, 2000; Jacobsson
1994; Jonsson, 1993; Mattisson, 2000; Mattisson & Thomasson, 2007) och
gemensamt for dem dr att marknadsreformerna harlanserats som ett instru-
ment att komma tillrdtta med eskalerande kostnader. Férhoppningen ar da
att konkurrensen disciplinerande kraft kan bidra till kostnadsreduktioner.
Generellt kinnetecknas manga konkurrenssatsningar av formuleringar
kring reducerade kostnader och utveckling av kvalitet men i de utviardering-
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ar som kan noteras tenderar kostnadsdimensionen att ha framsta prioritet.
Nir konkurrensutsittningen upprepas har det visat sig att kvalitetsfragorna
far allt mer betydelse.

I Konkurrensverket (2002:103) gors foljande sammanfattning av ské-
len till arbetet med konkurrensutséittning i Stockholm stad. ”I bérjan hade
ideologi och kostnadsbesparingar en viisentlig roll. Sedan fick bl.a. kvalitets-
sidkring och utvecklingsinsatser successivt storre betydelse.” Denna slutsats
stods ocksa av Almqvist och Hégberg (2008 a; b) som noterar att kvaliteten
far mer uppméirksamhet och specificeras allt tydligare genom att fler krite-
rier tillkommer.

Vidare finns det exempel pa att konkurrensutséittningar har tillimpats
for att komma tillratta med upplevda problem kring produktion i kommunal
regi. Detta kan vara av tva olika skél. Det ena handlar om att den egna pro-
duktionsorganisationen upplevs som svarstyrd eller uppfattas vara behéf-
tad med problem. Genom ett anbudsférférande far man en annan motpart
eller en annan part som kan hjélpa till att ritta till de problem man upple-
ver (Konkurrensverket, 2002; IKE, 1996; Socialstyrelsen, 2004). Politikens
uppgift att formulera mal och foretrdda avnidmare renodlas dirmed och
skiljs fran produktionsrollen som kan limnas till andra aktorer. Pa sa viss
blir politikerrollen renodlad och kan ha en mer strategisk inriktning inrik-
tad pa diskussion med medborgarna (Bryntse, 2000).
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Ett andra skil handlar om att kommunen sjialv inte anser sig ha tillrick-
lig volym eller tillrickliga forutsédttningar for att ha egna produktionsre-
surser. Da viljs istiillet att kopa produktionen fran fristaende leverantérer i
konkurrens. Inom teknisk verksamhet finns allt fler exempel pa aktiviteter
ddar kommunerna tidigare hade egna resurser (t.ex. maskiner, kompetens
for projektering och investeringar) kops fran externa leverantorer (Svenska
Kommunfoérbundet, 1997). Motsvarande utveckling kan noteras fran andra
verksamheter dir kommunen externt kan kopa den komponent som man
anser sig sakna for att skapa en bra helhet i utbudet (Konkurrensverket,
2002). En generell trend i flera ldnder ir att man inom fastighetssektorn i
hogre grad koper storre tjdnstepaket fran externa leverantorer (sa kallad
Facilities Management). Erfarenheter visar att 4&ven om det innebér en kon-
kurrensutsattning dr de huvudsakliga motiven relaterade till kompetens och
styrning. Genom att kopa en mer omfattande tjinst erbjuder entreprendren
mer kompetens och kommunens styrning blir mer strategisk orienterad, vil-
ket uppfattas som o6nskvirt (Levdinen?, 2003).

Ytterligare ett motiv till att inféra konkurrens handlar om valfrihet och
medborgarinflytande. Under senare ar har detta dgnats stort intresse genom
system fér kundval dar kommunen erbjuder finansiering och ett antal leve-
rantorer for medborgaren att vilja emellan. Denna form av konkurrens fal-
ler emellertid utanfér denna rapport och den intresserade ldsaren hinvisas
istillet till Kastberg (2010) for en bra genomgang av omradet.

Sammanfattar vi ovanstaende har f6ljande motiv och drivkrafter
till att konkurrensutsétta observerats:

+ Ideologi.

+ Dynamik for ldgre kostnader.

* Dynamik for utvecklad kvalitet eller innovation.

* Externaleverantorer kan ha andra produktionsforutséttningar.

* Renodla politikerrollen — utférarrollen.

* Komplettera med/skaffa sadant som organisationen inte klarar att
halla sjilv.

Det kan konstateras att konkurrens som organisatorisk 16sning kan inféras
aven mangd olika skil och att tillimpningarna varierar beroende pa vad som
eftersoks.

Not. 1. Levainen (2003) &r redaktor for ett specialnummer om Facilities services in local government i
nordic journal of surveying and real estate research som beskriver erfarenheter fran Skandinavien, England,
Holland och USA.
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KAPITEL

Konkurrensutsittning
- generella erfarenheter

Internationella erfarenheter kring ekonomiskt utfall

Litteraturen inom konkurrensutséattning och ”"contracting” ir mycket om-
fattande. I redogdrelsen nedan presenteras internationella kéllor/erfaren-
heter och svenska erfarenheter atskilt. Empiriska studier i internationella
killor domineras av tva typer, dels amerikanska studier, dels studier fran
Storbritannien avseende lagen om obligatorisk anbudskonkurrens. Fore
1990-talet dominerar de amerikanska erfarenheterna litteraturen om en-
treprenader och jimférelser mellan offentlig och privat produktion. Sop-
himtning forefaller vara en limplig verksamhet att studera da denna dgnats
stor uppmirksambhet (Savas, 1977, 1982).2 Stevens (1978) dgnar sig at skillna-
derieffektivitet mellan tre system for sophdmtning; fri konkurrens (dér vem
somvill kan etablera sig och borja sdlja sophdmtningstjédnster), sophdmtning
i kommunal regi och kommunal upphandling av entreprenader avseende
sophdmtning. Fri konkurrens bland privata féretag visade sig dyrast medan
ett kommunalt upphandlingsférfarande fran konkurrensutsatta entrepre-
norer visade sig i sirklass mest kostnadseffektivt. Utifran dessa studier kan
konstateras att konkurrensens funktionssitt var en avgérande faktor. Kon-
kurrensbaserade entreprenadlésningar visade sig mer kostnadseffektiva 4n
bade offentlig produktion och en fri marknad med oreglerad etableringsritt.
Viktigast for kostnadsnivan dr saledes att producenten dr konkurrensutsatt,
inte vem som &r dgare. Privata entreprendorers framsta kostnadsfordelar folj-
de framst av ldgre sjukfranvaro, béttre fordon och ligre bemanning.

Not. 2. Se Thordarson (1994) f6r en mer omfattande genomgang av presenterade empiriska studier.
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En senare genomgang av de amerikanska studierna har genomférts av
Boyne (1998) som konstaterar att kostnaderna efter upphandlingar van-
ligen har sjunkit men att erfarenheterna i 6vrigt inte varit odelat positiva.
Jonsson (1993) noterar liknande slutsatser bland erfarenheterna av anbuds-
konkurrens i sjukvarden i USA. Sammanfattningsvis konstaterar han att
konkurrensen blir allt mer begrinsad och kostnadsreduktionen likasa, allt
efterhand som upphandlingarna upprepas.

En tidig 6versikt av den internationella forskningen ges i Domberger och
Rimmer (1994) som i tabellform sammanstiller erfarenheter av konkur-
rensutsittning inom offentlig sektor 1970-1990. Oversikten visar att det
ekonomiska utfallet varierar mycket men forfattarna drar slutsatsen att
kostnadsreduktioner pa ungefir 20 procent kan betraktas som ett genom-
snitt. Dessutom slés det fast att det d4r oberoende av vilken typ av offentlig
organisation det géller och det har inte férindrats 6ver tiden under den stu-
derade perioden. Domberger och Rimmer (1994:448) avslutar med f6ljande
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 6versikt av erfarenheter av konkurrensutséttning gjordes
av den australiensiska "Industry Commission” som 1996 sammanstillde
203 olika studier av konkurrensutsittning i olika lander. Fokus riktades mot
det ekonomiska utfallet, det vill siga om det uppstar en kostnadsbesparing
till f6ljd av utkontraktering. Resultaten visade en vid spridning. Uppemot
hilften av alla studier uppvisade besparingar i spannet 10-30 procent. En
fiairdedel av studierna fann storre besparingar &n s medan den aterstaende
fjairdedelen fann mindre besparingar. Slutsatsen ar att konkurrensutsatt-
ning leder till 1dgre kostnader nér offentliga och privata aktorer tavlar om
kontrakt i anbudskonkurrens. Forfattarna anger en storleksordning om
10-20 procent i de fall som det férekommer en verklig konkurrenssituation.
Noteras kan dock att studien primért ror standardiserade tjinster med rela-
tivtlag grad avindividuell anpassning (t.ex. stidning, catering och sophdmt-
ning) och inte professionella tjinster med hog grad av individuell anpass-
ning. Studien summeras i Dormberger och Jensen (1997) vilken ir en av de
mest refererade artiklarna inom omradet.

I Storbritannien introducerade den konservativa regeringen 1980 obliga-
torisk anbudskonkurrens for kommunal produktion i syfte att konkurrens-
utsédtta de kommunala produktionsorganisationerna som endast fick produ-
cera om de vunnit uppdraget i konkurrens. Det har genomférts atminstone
tva storre utvirderingar av detta och Lundbick (2002) noterar utifran en
sammanstéillning av Hedelin 1999 att det savél i férsta som i andra upphand-
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lingsomgangen med enstaka undantag har skett kostnadsreduktioner pa
5-15 procent.

Erfarenheter fran Storbritannien visar att anbudsupphandlingen resul-
terat i ldgre kostnader for entreprenaderna (Walsh, 1995). I en 6versikt av
empiriska studier konstaterar Wilson (1995) att den obligatoriska anbuds-
upphandlingen har givit effekter pa kostnadsnivan. De engelska studierna ar
emellertid verksamhetsmaéssigt breda och omfattar flertalet av de offentliga
verksamhetsomradena som sjukvard, skola och teknisk infrastruktur. Dessa
erfarenheter utgor en fortsittning pa den amerikanska forskningstraditio-
nen och bekriftar slutsatsen om att konkurrensen ar viktigare dn dgarska-
pet (se t.ex. Folster, 1990; Vickers & Yarrow, 1988). De engelska erfarenheter-
na ar emellertid tveksamma till vilka andra effekter som uppstatt t.ex. vad
géller produktkvalitet och andra effekter i samhillet.

I en internationell jaimférande studie konstaterar Wegener (1997a) att
marknadsbaserad konkurrens via anbud (jimfort med interna kvasi-16s-
ningar av olika slag) &r i sarklass mest effektivt for att generera kostnadsre-
duktioner. I de fall fungerande marknader funnits att tillga har reduktioner
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i storleksordningen 10-20 procent noterats medan upphandlingar i daligt
fungerande marknadssituationer i manga fall resulterat i 6kade kostnader.

Boyne (1998) ir kritisk till den, som han uppfattar, allmint vedertagna
slutsatsen att konkurrensutsittning leder till 6kad effektivitet och forbatt-
rad service. I en genomgang av litteraturen kring amerikanska férhallanden
indikeras brister i underlaget for slutsatserna. Merparten av studierna har
dgnats at utkontraktering och tolkats i termer av konkurrenseffekter. Att
studera effekter av utkontrakteringar ar dirmed det samma som att studera
effekter av konkurrens, vilket Boyne invinder emot. Till exempel kan det
vara ett politiskt mal i sig att utkontraktera en verksamhet. Ekonomisk ef-
fektivitet behover saledes inte ha varit eftersokt varfor denna inte heller ar
relevant som grund for virdering. Ytterligare en invindning handlar om i
vilken utstrackning det verkligen dr konkurrensen som studeras. Vanligen
tarinte dessa studier hdnsyn till att kommunens egen produktionsorganisa-
tion kan ha "lamnat anbud” internt eller pa annats sitt jaimforts med andra
leverantorer och visat sig konkurrenskraftig. Avslutningsvis finns ocksa in-
strumentella foérdelar av utkontraktering. Genom att en privat aktor inte ar
bunden till kommunens geografiska yta kan integrationsférdelar nas inom
flera omraden (Donahue, 1992). Dirmed kan inte enbart konkurrensen till-
skrivas positiva effekter utan dven alternativa férfaranden kan ge annorlun-
da och fordelaktigare forutsattningar (Boyne, 1998; Donahue, 1992).

“Aven senare dversikter av internationella
erfarenheter indikerar att konkurrensutsdttning

har en kostnadssdnkande effekt.”

Aven senare oversikter avinternationella erfarenheter indikerar att konkur-
rensutsiattning har en kostnadssidnkande effekt (Andersson, 2002; Jensen &
Stonecash, 2005). Utifran en variation av metoder och data rader enighet om
slutsatsen att det blir effekter men det finns inte nagra tydliga beldgg som
narmare kan forklara hur dessa effekter uppstar och varfor (Petersen, Hjel-
mer, Vrangbeck & LaCour, 2011). Konkurrensens kostnadssdnkande effekt
har emellertid erhallit kritik utifran tva hudsakliga argumentationslinjer
(Andersson, 2002) . Den forsta handlar om att de indirekta kostnader for
uppféljning och administration avkontrakten kan blibetydande, detvill siga
det kan bli kostsamt att utsdtta verksamheter fér konkurrens varfoér de upp-
maéittabesparingarna ska tolkas med forsiktighet. Ett andra argument hand-
lar om att uppmétta kostnadsreduktioner ir en effekt avlénesdnkningar hos
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de anstillda vilken inte ar att betrakta som rationaliseringsvinst utan sna-
rast en omférdelning fran lontagare till skattebetalare. Aven om risken for
detta varierar mellan olika linder beddms den som lag i Sverige medan den
observeratsiandralinder (Jensen & Stonecash, 2005).

I en nyligen publicerad analys av konkurrensutsittning av offentliga
tjdnster utifran mojligheterna att uppritta vil fungerande kontrakt bekrif-
tar Andersson & Jordahl (2011) tesen att manga verksamheter lampar sig vil
att kopa fran externa leverantorer i konkurrens. Genom upphandling kan
offentliga organisationer stimulera effekter som innebir ldgre kostnader
utan att kvaliteten forsimras inom manga verksamheter. Dock ifragasitter
de slutsatsen att forekomsten av konkurrens dr den avgérande faktorn for
framgangsrik upphandling. De menar att senare ars forskning indikerar att
privat dgande savil som fungerande konkurrens dr avgérande forklaringar
for hur vil upphandling faller ut. Positiva effekter ar inte enbart en konse-
kvens av att det forekommer konkurrens utan det dr ocksa avgérande att det
finns en blandning av offentliga och privata aktorer. I fortsatta empiriska
studier dr det saledes betydelsefullt att analysmissigt forsoka sirskilja dessa
bada faktorer.

Svenska generella erfarenheter kring ekonomiskt utfall

Det finns dven svenska erfarenheter av entreprenader och konkurrensut-
sattning. Till exempel konstaterar SPK (1991) att entreprenader med privata
aktorer inom sophiamtningen ar i storleksordningen 20 procent billigare dn
att driva verksamheten i egen regi. I denna studie tas emellertid inte hin-
syn till att &ven den egna regin kan konkurrensutsittas. Aven kostnadsok-
ningar har rapporterats av Folster (1993) som i en studie indikerade kost-
nadsékningar med mer #n fem procent vid 6vergang till privat regi. Pyddoke
(1991:205) indikerar att konkurrensutsittning ar ett effektivt instrument
men att det kriver varsam tillaimpning for att inte misslyckas. I vissa situa-
tioner kan kommunal egen regi vara en garanti for en fungerande konkur-
renssituation, vilket dr avgérande for “bestdende kostnadssdnkningar.” Det
ir saledes viktigare att arbeta med att skapa villkor fér en sunt fungerande
konkurrens dn att igna sig at frigan om huruvida det ar offentligt eller privat
dgande eller om detta kan styras. I denna slutsats instimmer ocksa Vickers
och Yarrow (1988) samt Folster (1990, 1993).

I en studie av SPK (1992) presenteras omfattning och erfarenheter av ett
antal kommunala tjdnsteentreprenader inom teknisk verksamhet, fritids-
verksamhet, barnomsorg samt hemtjéinst. Kvaliteten efter genomférda upp-
handlingar uppges vara oférédndrad eller béttre relativt fére upphandlingen.
Med nagot undantag sjonk da kostnaderna med 10 procent eller mer. Aven
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om berikningen inte omfattar explicita bestillarkostnader sa konstateras
att processen kring konkurrensutséittningen varit nyttig och resulteratilig-
re kostnader genom bittre prestationsbeskrivningar som givit underlag till
tydligare prioriteringar. I Svenska Kommunférbundet (1994) presenteras
exempel pa konkurrensutsittning i kommuner som ingick i projektet ”Mer
vérde for pengarna”. Upphandlingar avseende aktiviteter som dldreomsorg,
barnomsorg och idrottsanldggningar presenteras och betydande kostnads-
reduktioner (mer dn 10 procent) kunde identifieras med bibehallen kvalitet.
Syftet med rapporten var att ge kommuner underlag och goda forebilder som
kunde uppmuntra fortsatta aktiviteter. I en senare studie av drift och un-
derhall av kommunalteknik pa entreprenad (bl.a. gata och park) indikerar
Svenska Kommunforbundet (1999) att de direkta driftkostnaderna mins-
kade med 10-30 procent, obeaktat bestéllarkostnader mm.

Liknande studier har ocksa gjorts inom sjukvarden. SPK (1994) studerade
vardcentraler och identifierade en kostnadsbesparing pa mellan 10 och 25
procent for de entreprenader som handlats upp i konkurrens. Kvaliteten
bedémdes som ofériandrad och forbéttringen ansags vara en konsekvens av
tydligare uppdrag och mal for verksamheten. I senare studier konstateras,
utifran ettfall, att det kan finnas kostnadsfordelar med privat drivna dppen-
vardsmottagningar (Landstingsforbundet (1997) eller sjukhus (Bergstrom
& Lund, 2003; Landstingférbundet, 1993; Svalander & Lindqvist, 1998).




Folster (1993) ir en av de forsta svenska studierna av kommunala entre-
prenader som handlats upp i konkurrens. Utviarderingen gors med kvanti-
tativ metod och visar en kostnadsbesparingen pa ungefir atta procent, efter
att ha beaktat kvalitet. Nir studien gjordes var det privatisering snarare dn
konkurrens som var i fokus. En slutsats som lyfts fram 4r da att en lyckad
privatisering, det vill séiga att forlita sig pa privata leverantorer, forutsitter
en marknad med fungerande konkurrens.

”En slutsats som lyfts fram dr da att en lyckad
privatisering, det vill sdga att forlita sig pa
privata leverantérer, forutsdtter en marknad

med fungerande konkurrens.”

I litteraturen finns emellertid ocksa exempel pa skepsis mot att gora upp-
handlingar. I Boynes (1998) granskning av amerikanska erfarenheter anses
det inte vederlagt att privata utforare ir effektivare én offentliga. Dessutom
motsitter han sig slutsatsen att siinkta kostnader har 6kat effektiviteten da
kvalitetsaspekten ibésta fall dr styvmoderligt behandlad, men vanligen inte
alls. Andra studier av konkurrensutséittningar ir t.ex. Svensson och Rosén
(1996) som konstaterar att nyetablerade privata entreprendrer experimen-
terar nagot mer dn kommunala for att sinka kostnader. I viss utstrickning
forfaller detta vara en initial effekt da det inte finns stod for att detta resulte-
rat i avgorande skillnader. Ddremot forekommer inom omsorgssektorn idag
en noggrannare konkurrentbevakning och ett stérre intresse att folja andra
producenters arbete. Nagra dramatiska effekter har inte kunnat noteras.
Liknande slutsatser dras vid jimforelse av barnomsorg i olika regi (Sundell
& Stahle, 1996). Aven studier fran andra utgdngspunkter pekar pa troghe-
terna med att genomfora fordndringar.

Den forskning som intresserat sig for konkurrens inom sjukvarden har i
huvudsak intresserat sig for skillnader i regiform, det vill sdga jamfort of-
fentliga enheter med privata med avseende pa faktorer som kostnader, ef-
fektivitet och fornyelse. Endast i begransad utstrickning ar det konkurrens
i form av upphandling av sjukvardstjdnster pa kontrakt som varit explicit
foremal for studier, det vill sdga vad Konkurrensverket (2002) bendmner
anbudsmodellen. Einevik-Béickstrand (2001) sammanfattar kunskapsliaget
om privat vard genom att konstatera att merparten av de utvirderingar som
gjorts visar att upphandling i konkurrens lett till besparingar utan att det
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gatt ut over kvaliteten. Besparingarna dr storst i borjan och har sedan avta-
git. Denna slutsats stods av Ekelund (2004).

Sammanfattningsvis kan konstateras att det finns ett antal svenska stu-
dier fran 1990-talet och tidigt 2000-tal som rapporterar om tidiga forsok
med entreprenader och konkurrensutsittning inom bade kommuner och
landsting. Betydande kostnadsbesparingar rapporteras da det generellt
handlar om kostnadsreduktioner pa mer #n 10 procent men med flera fall up-
pemot 50 procent kostnadsreduktion. Dessa storleksangivelser tolkas 1amp-
ligen med forsiktighet da de i huvudsak fokuserar pa de direkta kostnaderna
for kontraktet for den verksamhet som handlats upp. Indirekta kostnader
som administration och kommunens bestéllaraktiviteter beaktas endast
i begriansad omfattning. Saledes blir kommunens kostnader de facto hogre
och kommunens totala besparingar foljaktligen lagre.

Erfarenheter fran konkurrenssatsningar inom Stockholm stad

Stockholms stad beslot i februari 1993 att stadens verksamheter under en
femarsperiod successivt skulle konkurrensutsittas. Tanken var att efter
denna period skulle all verksamhet, exklusive myndighetsutévning och
pengfinansierad verksamhet, vara konkurrensutsatt. Ambitionen var att in-
fora konkurrens sa att externa leverantorer tivlade med kommunens egen
regi (som hade mojlighet att delta och ldmna anbud). Syftet var att kostna-
derna skulle minska med 10 procent samtidigt som kvaliteten totalt sett
skulle stiarkas. Programmet fullf6éljdes aldrig men staden har fortsatt med
att aktivt arbeta med olika satsningar kring konkurrensutsittning. Dessa
satsningar har sedan dess genomgatt tva forhallandevis omfattande utvir-
deringar, nagot som dr unikt vad giller svenska erfarenheter.

Den forsta utviarderingen genomférdes av IKE under 1995 och 1996. Den
samlade bedéomningen innebar att genomférda upphandlingar inom #ld-
reomsorgen resulterat i kostnadsreduceringar om i genomsnitt 12 procent.
Samtidigt medférde konkurrensutsittningen transaktionskostnader bade
av upprepade och av engangskaraktir. Sammanfattningsvis bedéms att net-
toeffekten av konkurrensutsiattningen innebér reducerade kostnader med
fyratill fem procent.

Hogberg (1996:13) finner att konkurrensutséttningen inom #ldreomsor-
gen i Stockholms stad har resulterat i séinkta kostnader for verksamheten.
Samtidigt “tycks” inte konkurrensutsittningen har medfort lagre kvalitet
inom omsorgen varfor slutsatsen dras att konkurrensutsiattningen medfort
en hojd effektivitet. En delvis annan bild framtonar i Almqvist (1996) vars
studie indikerar att merparten av cheferna inom dldreomsorgen anser att
konkurrensutsittningen resulterat i ligre kostnader, men att det skett pa
bekostnad av kvaliteten. Bada forfattarna finner dock att den stérsta kost-
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nadssinkningen skett i de enheter som inte konkurrensutsatts men som
vidtagit atgirder stdllda infor ett hot om att bli konkurrensutsatta i ett se-
nare skede. Inom samma studie studerar Nurmis (1996a) de merkostnader
inom dldreomsorgen som konkurrensprogrammet givit upphov till. Totalt
sett finner han att dessa uppgar till ca 1,2 procent av kontraktssumman men
konstaterar att denna torde bli ldgre efterhand som upphandlingar upprepas
och kompetens och rutiner finns.

Upphandlingsforfarande fick ocksa effekt pa produktionsenheterna inom
egen-regi som dnnu inte konkurrensutsatts. Hotet om framtida konkurrens-
utsédttning medforde att enheter i egen regi genomforde férbéattringar och
effektiviserade verksamheten vilket gav kostnadsreduktion med fyra till sex
procent. Aven kvaliteten ignades intresse for att underséka om det férekom
skillnader mellan de olika alternativen. Sammantaget fanns inga belégg for
att kvaliteten inom verksamheten skulle forsdmrats som ett resultat av kon-
kurrensutsittningen (Jonsson, 1996).

Almqvist (1996) konstaterar efter intervjuer med cheferna inom ild-
reomsorgen att man var principiellt positivt instilld till konkurrensut-
sdttningen men inte sag det nodvindigt att sjidlv vara konkurrensutsatt.
Merparten av de intervjuade anser ocksa att den observerade kostnadsre-
duktionen skett pa bekostnad av kvaliteten. En spridd uppfattning dr ocksa
att konkurrensutséttningen haft negativa effekter for personalen. Tempot i
fordndringarna var hogt och féorutom att det skapade oro och osidkerhet var
tiden knapp for att forbereda sig. Bestéllare behovde utbildas och egen regi
behovde skaffa underlag for att ta fram anbud.

“Inom dldreomsorgen hdrstammar den
storsta effekten fran att resterande
kommunala produktionsorganisationer

har 6kat produktiviteten infor hotet om
konkurrensutsdttning.”

En grundliggande observation ar dock att det skett fordndringar i organi-
satorisk struktur savil som i beteende (IKE, 1996). Sammanfattningsvis
konstateras att arbetsmetoder fordndrats och att kostnadsnivan har redu-
cerats. Fokusiarbetet har huvudsakligen riktats mot kostnaderna varfor in-
slaget avinnovationer och utveckling inte namnvirt berorts. Effekterna har
dock tagit sig olika uttryck. Inom dldreomsorgen hirstammar den storsta
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effekten fran att resterande kommunala produktionsorganisationer har
okat produktiviteten infor hotet om konkurrensutsittning. Bade inom &ld-
reomsorgen och missbrukarvard har kostnaderna minskat med mer &n 10
procent medan de inom gatuomradet ligger strax under 10 procent. Saledes
instimmer dven IKE i den internationella slutsatsen om att konkurrens har
en icke negligerbar kostnadssinkande effekt.

En andra utvidrdering av Stockholms stads konkurrensutsédttning ge-
nomfoérdes under 1998-2000 med PLS Rambdll som ansvariga. Foretaget
konstaterar att upphandlingen 6vervunnit flera av de “barnsjukdomar”,
t.ex. bestdllarkompetens, som IKE noterat i sin inledande studie. Aven leve-
rantorerna har utvecklats och presenterar mer utvecklade anbud. Studien
omfattar totalt 67 upphandlingar och i 56 av dessa har de ekonomiska kon-
sekvenserna av konkurrensutsidttningen kunnat métas. Resultaten visar
att ungefar hilften av upphandlingarna har medfort en kostnadssiankning
medan 6vriga har varit oférandrat eller 6kat. Kostnadsreduktionens storlek
varierar mellan olika verksamheter. Inom gatu- och parkunderhall var den
ca 20 procent medan #ldre och handkappomsorg samt kostférsorjningen lag
runt atta procent. Totalt sett innebdr upphandlingarna dock en kostnads-
sinkning motsvarande ungefir tre procent. Féretaget noterar dock att be-
stillarna i flera av upphandlingarna specificerat hogre kvalitet dn tidigare
vilket resulterat i savil hogre kvalitet som hogre kostnader. De tre procent
kostnadsreduktion anses saledes vara i ndgot i underkant.

“Resultaten visar att ungefdr hdlften
av upphandlingarna har medfort en
kostnadsscnkning medan 6vriga har
varit oférdndrat eller 6kat.”

Virt att notera dr ocksa att avseende fornyade upphandlingar (det vill siga
nir upphandling sker fér atminstone andra gangen) har kostnadsreduktio-
ner skett i farre fall och i en mindre omfattning. PLS Rambdll konstaterar
att effekten av konkurrens saledes tenderar att avta, om #n aldrig upphora
helt. Dock noteras att upphandlingarna har en prisreducerande effekt da de
tydligt kan jaAmforas med de priser enligt vilka egen regi ersétts. Niar kompe-
tensen hos bade bestillare och utférare successivt forbéttras ger systemet
dven potential for fortsatt effektivisering och forbattring.
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Sammanfattningsvis konstaterar PLS Rambdll (2001:5) foljande:

*Totalt sett har konkurrensutsdtiningen lett till kostnadsbesparingar och gett
underlag for bdttre kvalitet i den kommunala verksamheten. Konkurrensut-
sdttningen har skapat fokus pd savil kvalitetsfragor som ekonomisk hushall-
ning. Konkurrensutsdtiningen har dock i enstaka fall lett till sdmre resultat
1 en tidsbegrdnsad period for upphandlingen, bland annat till f6ljd av att
upphandlingen inte har forankrats tillrdckligt bland berord personal eller pa
grund av oro bland personalen och stort utbyte av personal och chefer.”

PLS Rambéll (2001:4) konstaterar ocksa att konkurrensutsittning "nod-
viandiggor kvalitetstinkande och nya former for kvalitetsuppféljning som
underlag for att forbattra kvaliteten av tjinsterna.” Processen kring anbud
och prissittningar har saledes inneburit klart 6kade krav pa prestationsbe-
skrivningar och uppfdljning av kvalitet mm. Processen kring konkurrens-
utsédttningen har inneburit en effektivisering genom att kommunen dirige-
nom tvingats precisera verksamhetens innehall och kvalitetsniva. Skelleftea
kommun (2011) gor en jamforelse av kostnader inom dldreomsorgen mellan
ett antal kommuner och konstaterar att konkurrensutsiattning enligt LOU
(anbud) ger priskonkurrens. Detta kan ha bidragit till en ligre kostnadsniva
vilket ger mindre utrymme for effektiviseringar vid inférandet av ett valfri-
hetssystem enligt LOV.

Almgqvist & Hogberg (2008b) tittar tillbaka pa stérre reformeriStockholm
stad och jamfor ”Konkurrensprogrammet 1993-1994” (25 upphandlingar)
med Policy fér upphandling, valfrihet och konkurrens 1999-2003” (41 upp-
handlingar). Noteras kan att den initiala bild som IKE fann i sin forsta utvér-
dering forandrats nagot och nu stabiliserats da effekterna av upphandling
var mindre. Medianen av antalet anbud per upphandling 4r mindre (fran sju
till fyra procent) pa samma sitt som att kostnadsreduktionen minskat (fran
12 procent till knappt 8 procent). Den besparingseffekt till f6ljd av att icke-
konkurrensutsatta verksamheter kiinde sig hotade och da effektiviserade
som tidigare observerats gav inte lingre nagra finansiella konsekvenser.

Vad giller kvaliteten studerar Almqvist & Hogberg (2008b) upphandlings-
dokumenten. Forfattarna gor tre empiriska observationer. Den forsta dr att
antalet kvalitetskriterier i upphandlingarna har 6kat 6ver tiden, det vill sdga
kvalitet erhaller nu stérre uppmérksamhet och vikt. En andra observation
ar att kvalitetskriterierna framst avser processer (som t.ex. kompetensut-
veckling, utveckling, tillginglighet) och inte resurser (vad som ska anvéin-
das) eller effekter (vad som ska astadkommas). En tredje observation ar att
graden av konkretiserbarhet 6kat. Utifran denna bild analyserar forfattarna
hur relationen mellan bestéllare och utférare har utvecklats 6ver tiden i takt
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med att bada sidor vunnit erfarenheter om hur det ir att arbeta inom kon-
kurrensbaserade system.

Slutsatsen dr att relationen har &ndrat karaktér. Initialt betraktades kon-
trakten som samarbetsavtal dir det gillde att successivt tillsammans fylla
relationen med ett innehall. Svarigheten att beskriva vad som skulle leve-
reras hanterades genom fortroende och successiv anpassning. Almqvist &
Hogberg (2008b:) finner att detta sedan Gvergar i ett mer kontrollbaserat
synsétt ddr upphandlingsdokumenten tydligare reglerar hur processen i
verksamheten ska se ut. Parterna antas ha olika intressen och kontraktet
syftar till att tydligt reglera vilka ataganden parterna har gentemot varan-
dra i termer av risker, ansvar och beloningar/sanktioner. Pa detta sétt styr
bestéllaren striktare hur entreprenoren kan utforma sin verksamhet, sna-
rare dn vad som ska uppnas. Anbudsunderlagen tenderar att bli mer stan-
dardiserade och homogena dir varje bestillare har sin mall som ska fyllas i.
Pa detta séitt minimerar bestéllaren sin risk och vet vilken tjinst som kom-
mer att levereras. Detta uppges dock himma mgjligheterna till utveckling
och innovation pa liangre sikt. Almqvist & Hogberg (2008b) drar slutsatsen
att detta innebér en risk for stagnation som gor att anbudskonkurrens inte
langre framstar som ett fordelaktigt alternativ. Forfattarna menar att det is-
tillet kravs att man hittar ater till en vig som bygger pa fortroende. Omsesi-
dig fordelning av risk, tydliggjorda incitament for forbattrade resultat samt
virdesidkrade avtal ar tre faktorer som gor att anbudskonkurrens kan verka
for att utveckla verksamheten pa lang sikt.

Konkurrensutsittning — kvalitet och innovation?

Vad géller aspekter kring kvalitet och utveckling har dessa dgnats mindre
uttryckligt intresse i tidigare studier som huvudsakligen fokuserat pa kost-
nads- eller effektivitetsdimensionen. Vanligen dr det kvantitativa studier
som forsokt “justera for forandringar i kvalitet” eller “antagit att kvaliteten
inte fordndrats”. Det ar inte vanligt att folja enskilda upphandlingar for att
forsoka fanga upphandlingens effekter. En sddan studie dr emellertid Jons-
son (1996) fran utvirderingen av Stockholm stads konkurrensprogram.
Denna avser hur kvaliteten inom ildreomsorgen paverkats i samband med
upphandling. Jonsson (1996:2) sammanfattar: ”I sin helhet ger resultaten
inte nagot beligg for att dldreomsorgens kvalitet skulle ha forsimrats som
ett resultat av konkurrensprogrammet.” Som komplement till de bespa-
ringseffekter som redovisats tidigare kan &ven adderas att standarden inte
har férsdmrats. Tvirtom upplever ménga av cheferna (15 av 20) att intresset
for kvalitet och kvalitetsmitning har 6kat genom konkurrensprogrammet.
Folster (1998:299) betonar vikten av att aktivt f6lja upp bade kostnader och
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kvalitetisamband med konkurrensutsittning for att fa en bild av effektivite-
ten. Foljande slutsats dras: ”Nér kvalitets- och effektivitetsbevakning sker sa
verkar inforandet av konkurrens halett till betydande vinster”.

Wegener (1997a) instimmer och slar inledningsvis i sin artikel fast att: *In
hardly any evaluation of market competition a decline of quality is reported.”
Direfter dr han emellertid mer nyanserad och papekar att det ar svart att
metodologiskt avgora vad som ir en effekt av konkurrensutséttningen och
vad som &r en effekt av andra atgérder. Vid en jamforelse med konstruerade
marknadslosningar (kvasi-marknader) ger dock marknadsbaserad konkur-
rens minst forbittring av kvaliteten vid en jaimforelse. Aven engelska erfa-
renheter indikerar att kvaliteten kan bibehallas efter konkurrensutsittning
(Audit Comission, 1995 i Wegener, 1997a).

Domberger och Rimmer (1994) gor i sin sammanstéllning ocksa ett forsok
att sammanstélla de kvalitetseffekter som kunnat noterats i studier av kon-
kurrensutsittning. Slutsatsen blir att det inte gar att se ndgot monster utan
det finns exempel pa bade forbéttringar och férsimringar o.s.v. Forfattarna
drar slutsatsen att det inte finns nagon enhetlig bild av vilken effekt som an-
budsupphandling har pa kvaliteten. Dock noteras att flertalet av studierna
undersoker om entreprenorerna levererar enligt kontraktets specifikationer
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(det vill sdga i enlighet med vad som upphandlats) och inte i vilken utstrack-
ning som entreprendrernas prestationer skiljer sig fran hur det var fore upp-
handlingen.

T utvirderingen i Stockholm stad framstar konkurrensutséittningen inom
den tekniska sektorn som framgangsrik. PLS Ramboll (2001:14) rapporterar
attden generellauppfattningenistadsdelarnaératt ”konkurrensutsittning-
en av gatu- och parkunderhall etc har lett till att man far mer arbete utfort
och till en hogre kvalitet for samma eller mindre kostnad”. Generellt for alla
verksamheter konstaterar foretaget att verksamheternas kvalitet kan for-
andras bade till det béttre och till det simre vid upphandling i konkurrens.
Successivt har allt mer uppmérksamhet dgnats at kvalitetsaspekter vid upp-
handlingarna i Stockholm. Foretaget konstaterar att forvaltningarnas egna
kvalitetsuppfoljningar indikerar att kvaliteten i stort sett ar bra i de verk-
samheter som upphandlats. Sammantaget konstateras att kvalitetsuppfolj-
ningen har forbittrats under de senaste aren i takt med att férvaltningarna
har samlat pa sig erfarenhet och utarbetat metoder for kvalitetsuppfoljning.

”Ndr entreprendren lagt ett lagt bud skapar detta
ett starkt fokus pa kostnader vilket innebdr att
verksamheten upplevs som “pressad” vad gdller
kvalitet och utveckling.”

Nir entreprenoren lagt ett 1agt bud skapar detta ett starkt fokus pa kostna-
der vilket innebir att verksamheten upplevs som pressad” vad géller kva-
litet och utveckling. I de fall som Mattisson (2000) studerat konstateras att
kvaliteten officiellt inte forsamrats da det inte gjorts avdrag eller framforts
formellt klagomal o.s.v. fran kommunen. Diaremot indikerar intervjuerna
att den generella uppfattningen ir att kvaliteten delvis ir ifragasatt och att
ambitionen efter upphandlingen &r ldgre men att den formella uppféljning-
en inte ar tillrackligt omfattande for att notera detta. Mattisson (2000:238)
drar slutsatsen att “entreprenorernas uppmairksamhet primirt dgnas at att
rationalisera och sidnka sina kostnader ... och det forefaller primért komma
an pa bestillaren att initiera utvecklingsinsatser.”

Socialstyrelsen (2004) konstaterar att det empiriska underlaget ar for
svagt och ostrukturerat for att verkligan avgora om kvaliteten férandrats till
f6ljd av konkurrensutsittningen. Kommunernas system for uppfoljning av
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kvalitet och kvalitetsutveckling dr inte tillriackligt utvecklade for att mojlig-
gora sadana studier. Dessutom tenderar de uppféljningar som kommunerna
gor att i huvudsak fokusera pa om leverantéren levt upp till sina dtaganden
snarare dn att utvirdera hur kvaliteten fordandrats i jamforelse med hur det
vara fore entreprenaden.

I en studie av tva entreprenader inom teknisk verksamhet konstaterar
Mattisson & Thomasson (2007) att det dr vad som hidnder i processen mellan
bestillare och utforare efter att kontraktet slutits som avgor vilken kvalitet
som kommer att levereras. Svarigheterna att detaljerat definiera och félja
upp tjidnsterna (drift och underhall av vatten och avlopp) gor att det ar en
kriavande process for bada parter att sikerstilla kvaliteten. Saknas denna
omsesidighet mellan parternariskerar kvaliteten att bli bristféllig.

Anbudsupphandling som fokuserar pa pris tenderar inte att stimulera till
utveckling och fornyelse. Stenbeck (2004) studerar i sin avhandlings hur
anbudsupphandling av drift och underhéll inom Vigverket och Banverkat
paverkar teknisk utveckling. Den 6ppenhet som féljer av den offentliga an-
budskonkurrensen gor det enkelt att kopiera konkurrenter och svart for en
leverantor att fa avkastning pa eget utvecklingsarbete da det genast riskerar
att kopieras. Stenbeck (2004:133) avslutar med att konstatera att det finns
”i dagsliget fler negativa &n positiva incitament till prestation och utveck-
ling inom drift och underhall av Sveriges vigar och jirnvigar.” Den initiala
uppfattningen om att teknikutvecklingen avstannat i verksamheterna kom
ddrmed att bekréftas. Liknande observationer gors i Mattisson (2000:235)
som konstaterar att “det inte har skett nagon nimnvird utveckling eller for-
nyelse till f6ljd av entreprenaderna. Inom respektive kontrakt har en méngd
sma atgirder vidtagits for att halla tillbaka kostnaderna men fa innovativa
inslag kan identifieras vad giller produkter eller produktionsmetoder.” Den
innovation som sker tenderar att fokusera pa att reducera kostnader (pro-
cessinnovation) snarare én att utveckla utbudet (produktinnovation).

Liknande resonemang finns fran t.ex. vatten och avloppsverksamhet som
ocksa r savil kapitalintensivt som teknikintensivt. Aven om kommunens
kostnader for en entreprenad pa kort sikt kan sjunka finns en risk att en-
treprendrens arbete i huvudsak riktas mot metodutveckling for att sdnka
kostnaderna. For att kunna driva pa och utveckla va-férsorjning i strukturer
som baseras pa kommunexterna utforare krivs darfér en mycket aktiv be-
stallarfunktion for att sikerstalla utveckling av anliggningarna och hur de
anvinds (Fredriksson, Lannblad, Larsson & Mattsson, 1993, 1996).

Konkurrens kan ske pa flera olika siitt beroende pa vilka aktorer som ar
inblandade och vilken sorts produkt eller tjinst det ror sig om. Bergman
(2006) analyserar detta och konstaterar att det inte gar att dra nagra enty-
diga slutsatser kring i vilken utstrickning som konkurrens kan sigas stimu-
lera och verka for utveckling eller 6kad kvalitet. Ur teoretisk synvinkel 4r det
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flerabesviarande omstindigheter som t.ex. marknadsmakt, svarighet att ob-
serverakvalitet i forvig, graden av FoU, investeringsnivéer i branschen samt
svarigheter att i forvig formulera fungerande kontrakt for verksamheten.
Diremot noterar Bergman (2006:6) att det ar sldende fa empiriska studier
som publicerats inom omradet och konstaterar:

?Konkurrens i upphandlingar kan fungera, dven om fa aktérer dr inblandade.
Det finns dock utrymme for att bdttre samordna upphandling, inte minst for
att sénka kostnaden for att ta med kvalitetsaspekter i kontraktet. Att statis-
tiken om offentlig upphandling dr sd bristfdllig dr orovickande. For att kost-
nadseffektivt kunna upphandla, maste man framfor allt vara informerad.”

Sammanfattande slutsatser

Nir konkurrensutsidttning inledningsvis introducerades i offentliga organi-
sationer uppstod en initial effekt kring ldgre kostnader fér den offentliga hu-
vudmannen. Erfarenheter internationellt indikerar reducerade kostnader
fran 1980-talet och motsvarande observationer har kunnat goras i Sverige
under 1990-talet. Forsoken har varit trevande och variationen &r stor i de
observationer som kunnat goras. Den 6vergripande bilden dr dock att expe-
rimenten med anbudsupphandling resulterat i kostnadsreduktioner, i vissa
fall viasentliga, for kommuner och landsting. Forskningen &dr ening om att
forekomsten av konkurens i princip ger lidgre kostnader for den som hand-
lar upp. Varfor denna effekt uppstar och hur den kan férklaras dr emellertid
mer oklart. De forklaringar som ges varierar, dr anekdotiska och sillan re-
sultatet av systematiska empiriska studier. Det har visat sig mycket svart att
studera effekter av konkurrensutséttning da det inte varit mojligt att jaim-
fora situationen fore och efter. Mitsvarigheter dr ocksa orsaken till att stor-
leken pa de effekter som noterats varierar mycket da det visat sig svart att
mita alla kostnader pa ett systematiskt sétt (Petersen, Hjelmer, Vrangbaeck
& LaCour, 2011).

Motsvarande problem giller for kvalitetsaspekten. Det &r svart att stu-
dera och mita kvaliteten pa ett systematiskt sétt fére och efter en konkur-
rensutsittning. I det kvantitativa datamaterial som forskningen nyttjat har
det inte gatt att beldgga forsimringar av kvaliteten (inte heller férbattring-
ar) pa nagot systematiskt sétt i samband med upphandling. Vidare justeras
dessutom ofta ambitionsnivan i samband med en upphandling vilket gér den
innu svarare att gora jaimforelse. Enskilda studier eller intervjuutsagor vitt-
nar om savil forbittrad som férsdmrad kvalitet i samband med genomférda
upphandlingar. De intervjustudier som gjorts pekar ofta pa att det finns in-
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divider som anser att det skett féorsimringar men detta har endast fatt be-
gransat formellt genomslag i form av dokument, formella uppféljningar, er-
sittningar o.s.v.

Karlsson (2005) gor en Oversikt av den empiriska forskningen om kon-
kurrensutsittning och konstaterar att tecken tyder pa att konkurrensut-
sittningen av svenska offentliga verksamheter totalt sett har givit 6kad
ekonomisk effektivitet. Manga studier har gjorts men det finns fortfarande
kunskapsluckor och svarigheter att géra empiriskt stabila studier (Jordahl,
2006; Karlsson, 2005). Ett fundamentalt skil dr att det dr svart att mita
kvalitet i sig och dnnu svarare att gora jaimforande fore-efter studier. Ett
andra skl dr att det ar svart att finna jamforbar kostnadsdata. Ofullstindig
redovisning av relevant data tillsammans med en mingd indirekta kostna-
der som i bista fall férdelats schablonmiissigt och i simsta fall bortses ifran
iredovisningen, gor det svart att gora stabila analyser. En tredje férsvarande
faktor ir att det analysmissigt dr svart att skilja effekter fran konkurrens-
utsdttning fran effekter av att byta regiform fran t.ex. offentlig till privat.
Jordahl (2006) menar att det tycks finnas en 6vervikt av att tolka kostnads-
skillnaderna som effekter av konkurrens snarare dn byte av regiform.

I de studier som presenterats det senaste decenniet kan emellertid nagra
noteringar goras. De rapporterade besparingarna till f6ljd av upphandling
dr mindre och generellt finns en skepsis mot att férvinta sig reducerande
kostnader nir upphandlingarna upprepas. I takt med att en marknad mog-
nar blir konkurrensen mer homogen och villkoren mer lika for alla aktorer.
Vidare har kvalitetsfragor och prestationsbeskrivningar kommit mer i fokus
inom kommuner och landsting. Vad som ska levereras och hur det ska foljas
upp ar idag tydligare uttryckt och ar fragor som erhaller stor uppmirksam-
het bland politiker savil som tjinstemin. Innehallet i upphandlingar ir idag
tydligare specificerat och entreprenorernas handlingsutrymme mindre. F6-
rekomsten av konkurrens har skapat ett 6kat medvetande i verksamheterna.
Detta intresse, tillsammans med LOU, har bidraget till en 6kad formalise-
ringirelationen mellan bestéllare och utforare.

Nér upphandlingsfragan initierades var det mycket en fraga om kostnader
ochideologi. Under senare ar har dven kapacitetsfragan visat sig allt mer cen-
tral. I den man kommuner och landsting inte har resurser att sjilva utveckla
och vidmakthalla kompetens och kapacitet har externa kop visat sig vara en
fungerande strategi for att klara sina ataganden. Vidare har det visat sig att
upphandling (och LOU) i huvudsak stimulerar priskonkurrens snarare dn
konkurrens utifran kvalitet och innovation. Bada dessa tendenser stiller
storre krav pa att kommunen utvecklar en strategi- och bestéllarfunktion
som kan halla samman verksamheten och agera for langsiktig utveckling.
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KAPITEL

Konkurrensutsittning
— erfarenheter fran nagra
enskilda verksamheter

Hilso- och sjukvard

Marknadsldsningar och konkurrensutsittning dr forhallandevis nytt som
fenomen i den svenska sjukvarden. Det var forst under 1990-talet som ett
antal landsting borjade experimentera med marknadsmekanismer for styr-
ning av sjukvarden. Den forskning och de utvirderingar som hittills gjorts
av dessa experiment har i stor utstrackning handlat om olika aspekter av
bestillar- utférarmodeller, framfor allt med avseende pa styrning och led-
ning. Mindre uppmirksamhet har dgnats at att studera inslag och effekter av
konkurrens inom sjukvéarden.

Ientidig studie konstaterar Jonsson (1993) att det finns potential att inf6-
ramer av konkurrens inom sjukvarden men att det kridver noggrann utform-
ning av system och spelregler for olika enheter. Beroende pa hur systemen
utformas kommer konkurrens att uppsta pa olika sitt och i Landstingsfor-
bundet (1993) analyseras t.ex. konkurrens mellan olika sjukhus. I Lands-
tingsférbundet (1997) gors en jaimforelse mellan offentliga och privata 6p-
penvardsmottagningar med avseende pa kvalitet och effektivitet. Slutsatsen
ar attdetvisat sigmojligt att drivaldkarmottagningariprivat regi med hogre
kostnadseffektivitet utan att kvaliteten forsimrats. I en jaimforelse mellan
offentligt drivna sjukhus i Stockholm och det privata S:t Gérans sjukhus in-
dikerar Svalander & Lindqvist (1998) ldgre kostnader i den privata organi-
sationen. Motsvarande slutsats landar Bergstrom och Lund (2003) i nér de
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finner att ersdttningen per DRG-poéng? till S:t Gorans sjukhus ar ldgre 4n
hos de offentliga motsvarigheterna. Materialet dr dock begrénsat varfor det
ar svart att dra nagra tydliga slutsatser. I en senare studie jaimfors kostnader
hos vardcentraler som drivs i privat respektive offentlig regi (Vistra Gota-
landsregionen, 2008). Resultaten indikerar att de privata har ldgre kostnad
per besok men spridningen var mycket stor och nagra systematiska skillna-
der mellan driftsformerna har inte kunnat pavisas.

“Resultaten indikerar att de privata har ldgre
kostnad per besék men spridningen var mycket
stor och nagra systematiska skillnader mellan
driftsformerna har inte kunnat pavisas.”

Lundbick (2002) gor en oversikt av forutsittningar for konkurrens inom
bl.a. sjukvarden och konstaterar att konkurrens har en potential att fungera
men att det dr kinsligt hur systemen utformas och att det fortfarande sak-
nas kunskap och systematiska erfarenheter att luta sig emot. Pa samma sitt
finns andra 6versikter som visar pa generella erfarenheter av konkurrensut-
sdttning men att det saknas specifika studier av sjukvarden (Dahlgren, 2003;
Karlsson, 2005). I en genomgang av de internationella erfarenheterna kon-
stateras att driftformen (offentlig eller privat) férefaller ha liten betydelse
for vilken effektivitet eller kvalitet som uppnas. Det viktiga r om sjukhusen
dr utsatta for en fungerande konkurrens eller inte, formen fér verksamheten
inte dr betydelsefull (Einevik-Bickstrand, 2001; S6derstrom och Lundbick,
2002; SOU, 2002:31).

Einevik-Bickstrand (2001) sammanfattar kunskapsliaget kring privat sjuk-
vard och konstaterar att upphandling i konkurrens lett till besparingar utan
att kvaliteten forsamrats. Besparingarna dr dock storst i borjan for att se-
dan avta och forfattaren gér bedomningen att sektorn (2001) ar i det ldge dar
fortsatt anbudsupphandling inte lingre kan férvintas sinka kostnaderna.
Istéllet konstateras att fortsatt utveckling behéver ske inom ramen fér kund-

Not. 3. DRG star for Diagnosis Related Groups &r ett klassificeringssystem dér patienter som ar medicinskt
likartade och ungefar lika resurskravande grupperas. DRG &r ett satt at beskriva sjukhusets patientsam-
mansattning och uppdrag.
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valsmodeller som ir béttre rustade att skapa konkurrens som fokuseras pa
kvalitet snarare #n pa att sinka kostnaderna ytterligare.

I en oversikt av sjukvardsmarknaden i Stockholms ldns landsting be-
skriver Ekelund (2004) hur konkurrensforhallandena har utvecklats inom
ramen for upphandlingar och vilken effekt detta har haft pa priserna inom
Stockholms Lans Landsting. Utifran revisionsrapporter och intervjuer med
ledande befattningshavare analyserar Ekelund ett antal olika segment av
sjukvarden i Stockholm ldns landsting. Inom primérvarden var nira hilften
av verksamheten i privat regi. Driften har 6vergatt i privat form i samband
med upphandlingar av vardcentraler eller hemsjukvard. Utifran studerade
revisionsrapporter kan noteras att konkurrensen varit begriansad och att an-
talet anbudsldmnare successivt minskat. Vidare konstateras att det inte ar
mdojligt for upphandlaren att jamfora kostnader och kvalitet. I samband med
upphandlingen gjordes férdndringar i verksamhet och kvalitetskrav vilket
innebir att det dr svart att jimfora t.ex. priser fére och efter upphandlingen.
Diarmed &r det inte mojligt att utviardera effekterna av konkurrensutsatt-
ningen. Daremot noteras att det foreligger visentliga prisskillnader mellan
budgivarna, upp emot 20 procent mellan hégsta och ldgsta anbud. Motsva-
rande métproblem noteras ocksa for laboratorietjinster, radiologi och kata-
raktoperationer dir gjorda fordndringar innebir att det inte &r mojligt att
utvérdera hur effektiviteten forédndrats i samband med konkurrensutsitt-
ningen. Ekelund (2004) konstaterar dock att ”den allménna uppfattningen”
iintervjuernaindikerar att konkurrensutsittningen inneburit en prispress.

Blomgvist (2005) jamfor privatisering av sjukvard i Sverige, Tjeckien och
Polen. Vad giller erfarenheterna fran Sverige konstaterar hon att vi haft ett
decennium av experimenterade med konkurrens for 6kad effektivitet pa den
sa kallade mikronivan (ibland enheterna) i vardproduktionen. Detta har re-
sulterat i ett 6kat intresse for 6vergripande strukturfragor, den sa kallade
makronivan. Blomqvist (2005:180) drar f6ljande slutsats.

“For att privatiseringen skall leda till 6nskade effekter i form av 6kad effekti-
vitet, tillgcdinglighet och innovation, krdvs utvecklade offentliga regelsystem,
ddr de politiska ansvarsforhallandena tydliggors och de privata vardgivarnas
villkor regleras sd att deras verksamhet inte underminerar kostnadskontrol-
len och mdjligheten att styra resursfordelningen inom vardsystemet.”

Mycket fokus har dgnats at de enskilda delarnas sitt att fungera men ska det
bli fungerande l6sningar inom sjukvarden som helhet maste mer uppmérk-
samhet dgnas at systemnivan sa att alla enskilda insatser skapar en fung-
erande helhet, det vill sdga hilso- och sjukvard. Blomqvist (2005) avslutar
med att konstatera att erfarenheterna fran de tre studerade linderna visar
att balansgangen mellan 6kad konkurrens och produktivitet genom fler
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privata aktorer a ena sidan, och offentlig kontroll 6éver resursférdelningen
a den andra, dr mycket svar. For fria villkor leder till 6verkonsumtion och
stigande kostnader medan en stramare hallning tenderar att leda till osiiker-
het, misstroende och férsiamrade forutsiattningar for patienterna.

Det finns ett antal exempel pa landsting som sjilva initierat olika typer
av uppfoljningar och utviarderingar av gjorda upphandlingar. Ofta har revi-
sionsforetag anlitats for att félja upp om avtalet efterlevts och om verksam-
heten fungerat (Larsson och Edgren, 2008; Blom, 2010; Akerstrom 20009).
Vanligen indikeras en mingd praktiska problem i samband med 6vergangen
men att det i allt viisentligt har fungerat och att det inte finns négra klara
indikationer pa att verksamhetsformen har avgérande betydelse, dock utan
att gbra nagon systematisk jimforelse med hur det var forut eller med mot-
svarande enheter i offentlig regi.

Utvecklingen de senaste aren har emellertid kommit att handla om indivi-
dens valfrihet och inférande av kundval och olika valfrihetssystem. Genom
inférandet av LOV har landstingens olika former for vardval kommit i fokus.
Den sa kallade valfrihetsmodellen (Konkurrensverket 2002) fér konkur-
rens dr den som erhaller mest forskningsméssig uppmiérksamhet (se t.ex.
Konkurrensverket, 2009; Anell 2011; Anell & Gerdtham, 2011) framf6r upp-
handling och entreprenadlésningar.

Slutsatsen &r att det finns flera indikationer pa att det dr férdelaktigt att
involvera privata vardgivare i sjukvarden. Den empiriska forskningen ir
dock relativt begrinsad och har i huvudsak dgnats at att jaimfora privat och
offentlig regi. Darmed 4r kunskapen begriansad om hur konkurrens fungerar
och paverkar i dessa processer. En slutsats férefaller vara att systemens ut-
formning dr avgérande och att det krévs tydliga forutséttningar for att kun-
na skapa langsiktigt goda effekter. Att 16pande dndra férutsidttningar skapar
osdkerhet och ett (fér upphandlaren) oférdelaktigt beteende hos aktorerna.

Aldreomsorg

Socialstyrelsen gjorde 1995 och 1996 ett projekt om alternativa styr- och
driftformer inom dldreomsorgen. Projektet inneholl dels en sammanstéll-
ning av gjorda erfarenheter, dels egna empiriska undersékningar. Vad gil-
ler slutsatserna kommenterade Socialstyrelsen (1996) bl.a. att det fanns fa
beldgg for att kvaliteten gentemot vardtagarna skulle vara simre i entrepre-
naddriven verksamhet. Man fann ocksa enskilda observationer pa att kva-
liteten starkts 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 dr helt klarlagda. Samtidigt noterades ocksa
effektiviseringar i 6vrig verksambhet till f6ljd av ett hot om framtida konkur-
rensutsittning. Vidare noterades ocksa att dgarformen inte var avgérande,
det vill siga kommunal drift kunde uppvisa samma kostnadseffektivitet.
Saledes framstod férekomsten av konkurrens som mer betydelsefull in regi
eller d4garform, det vill siga risken att bli ersatt som leverantor var betydel-
sefull. Dock ir byten av leverantor forknippat med initiala kostnader och
problem varfor upprepade byten allvarligt hotar kontinuiteten i omsorgen.

THE f6ljde upp studien (Svensson & Edebalk, 2001) och sammanstéllde
erfarenheter utifran sex olika kommuner. En slutsats dr att anbudsupp-
handlingen bidragit pa ett avgérande sétt till 6kat fokus pa kvalitet och kva-
litetsarbete inom omsorgen, bade vad giller kvalitet i sig och metoder for
uppfoljning. Daremot var det tveksamt om upphandlingen bidragit till 6kad
utveckling eller fornyelse av verksamheten. En annan slutsats av studien var
att kommunala utforare nu ar mer effektiva dn nar konkurrensreformera
initierades i bérjan 1990-talet.

Suzuki (2001) studerar marknadsanvindningen inom svensk #ldreom-
sorg utifran offentlig statistik. Rapporten studerar vad som karakteriserar
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kommuner som erbjuder dldreomsorg i privat regi och hur férekomsten av
privat drift paverkar kostnadslidget i kommunen. Resultatet tyder pa att
kostnadslédget blir mer gynnsamt for kommunen vid férekomsten av privat
regi och nér det finns en hog andel privata leverantorer. Dessutom indikeras
att kommuner med hogermajoritet tenderar att ha hogre kostnader, det vill
sidga ha privata leverantorer som ett sjalvindamal snarare dn for att spara
pengar. Suzuki (2001) noterar dock att slutsatserna inte ér entydiga varfor
fler empiriska studier behovs, bade kring kostnader och kring prestationer.

Konkurrensverket (2002) gor en Oversikt av erfarenheterna inom #ld-
reomsorgen och konstaterar att konkurrenslosningar initierades i borjan
1990-talet, framfor allt i storre kommuner och i forsta hand inom hemtjians-
ten men mycket snart i férsta hand kom att gilla sarskilt boende. Verket
konstater 2002 att konkurrensutsittning bade inom hemtjinst och inom
sirskilt boende numera dr vanligt spritt i alla typer av kommuner. Vidare
noteras ocksa att det forekommer en mingd olika utvirderingar och utred-
ningar inom omradet men att endast ett fatal utvirderats av kommunerna
sjilva. Utvecklingen inom omradet har inneburit att konkurrens numera
féorekommer enligt tva olika modeller, valfrihetsmodellen eller entreprenad-
modellen. Framstillningen nedan avser den senare.

En samlad bedémning &r att konkurrensutséttning inledningsvis ger 10—
20 procent kostnadsreduktion men att detta i huvudsak dr en engangseffekt
(Konkurrensverket, 2002). I takt med att konkurrensprocessen verkar kom-
mer aktOrerna, privata savil som offentliga, att dels effektivisera och lira
av varandra och dels anpassa sina priser till den radande konkurrenssitua-
tionen. De olika aktorernas erbjudande, kommunala savil som privata, blir
ddrmed successivt mer lika. Nar kommunerna haft svag ekonomi tenderar
denna process att paskyndas for att anpassa kostnaderna. I samma rapport
presenteras ocksa erfarenheter fran Visteras stads konkurrensutsittning.
Enligt en rapport fran Utredarhuset har Vésteras stad mellan 1992-1998
sinkt sina kostnader med 200 miljoner genom konkurrensutsittningen. Det
inledande aret innebar detta reduktioner kring 30 procent medan det under
slutet av perioden fallit till runt 10 procent. Effekterna bedéms som tydliga
och hirstammar dels fran att anbuden haftligre priser fran externa anbuds-
limnare, dels fran kostnadsreduktioner i egen regi till foljd av den hoteffekt
som konkurrensutsittningen givit upphov till.

I Konkurrensverket (2002) gors en jamforelse mellan Vasteras och tva an-
dra jamforbara kommuner avseende hur kostnaderna har utvecklats inom
dldreomsorgen mellan 1992 och 1998. Slutsatsen visar att den nominella kost-
nadsokningen varit ldgre i de tvA kommunerna som haft omfattande konkur-
rensprogram och aktiviteter kring detta. Tydliga spelregler for aktérerna och
ett uttalat konkurrenshot for alla enheter dr tva férklaringar som nimns.
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I Socialstyrelsen (2004) gors en omfattande genomgang av liget avseende
konkurrensutsédttning inom dldreomsorgen. Forutom en kunskapsoversikt
har det inom projektet samlas in ett drygt nittiotal utvirderingar som kom-
munerna sjilva genomfort. Trots det stora materialet konstaterar Socialsty-
relsen (2004) att kunskapen om konsekvenserna av att konkurrensutsitta
dldreomsorg fortfarande dr mycket begriansade. Kommunernas egen doku-
mentation handlar framfé6r allt om i vilken grad entreprenéren levt upp till
ataganden i kontraktet snarare én att utvirdera hur kvaliteten forédndrats
under processen. Det anses dirfor svart att uttala sig om konkurrensen re-
sulterat i forbattringar eller forsamringar av verksamheten. Socialstyrelsen
(2004:7) konstaterar att ”det nittiotal utviarderingar som kommit Social-
styrelsen tillhanda ger inte heller ndgot underlag for att kunna gora sadana
beddémningar.”

“Slutsatser av effekterna av privata leverantorer
och konkurrensutsdttning bygger ofta pa
bedoémningar och skattningar av effekter,
snarare dn pa analys av empiriskt material.”

Vidare anses det svart att uttala sig om skillnader mellan privat och offentlig
regi for dldreomsorg. Aven om det finns ett stort empiriskt underlag fran sek-
torn dr det fragmenterat och episodiskt vilket gor det svart att jimféra och
dra nagra systematiskt grundade slutsatser. Slutsatser av effekterna av pri-
vata leverantorer och konkurrensutsiattning bygger ofta pa bedomningar och
skattningar av effekter, snarare &n pa analys avempiriskt material. Socialsty-
relsen vill darfor inte dra nagra generella slutsatser om vilka effekter konkur-
rensutsittningen har haft inom dldreomsorgen. Dock tyder studierna pa att
“konkurrensutsédttningen kan ha bidragit till att kvalitetsmedvetandet 6kat i
verksamheten och dldreomsorgen som helhet” (Socialstyrelsen, 2004:7).
Inom #ldreomsorgen har Socialstyrelsen (2004) studerat om det finns
skillnaderiutvecklingen avkostnader mellan kommuner som lagt storre an-
del av sin verksamhet pa entreprenad jamfort med kommuner som inte gjort
det. Aven om det empiriska underlaget kan innehalla brister anser Socialsty-
relsen (2004) att resultaten pekar mot att konkurrensutséttning av dldre-
omsorgen inte leder till ligre kostnader totalt sett. Studien visar att kommu-
ner som lagt ut en visentlig andel av dldreomsorgen pa privata entreprencrer
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har haft hogre kostnader. Denna skillnad blir dock visentligt mindre om
man tar hénsyn till strukturella skillnader mellan kommunerna. Aven tids-
aspekten analyseras och man finner inget samband mellan kostnadsutveck-
ling och tid efter konkurrensutséttning, det vill siga en hoginitial effekt som
sedan reduceras efterhand som akt6érerna ldar av varandra och anpassar sig.

Sammantaget kan konstateras att det finns ett antal studier som pekar pa
att det i enskilda fall blivit kostnadsminskningar och férbattringar i sam-
band med att konkurrensutsittning skett. Dock finns det inga systematis-
ka empiriska oversiktstudier diar denna slutsats entydig kunnat bekriftas.
Prisminskningen till f6ljd av konkurrens var storst initialt (det vill sdga un-
der 1990-talet) medan senare erfarenheter indikerar att det ar kvalitet och
uppf6ljning som ar i fokus.

Infrastruktur och teknik

Inom den tekniska sektorn hor det till ovanligheterna att blanda privata
och kommunala utférare for samma arbetsuppgifter inom samma organisa-
tion. Undantaget ar landets allra storsta kommuner som har tillrackligt stor
volym for att kunna ha en bestéllarfunktion med tillricklig kapacitet samt

46 Erfarenheter av konkurrensutséattning. En forskningsdversikt.



parallella entreprendrer igang samtidigt. Nedan gors en 6versikt av de stu-
dier som gjorts inom infrastruktur och teknik.

I en Rapport fran Nordiske Konkurransemyndigheter (1998) diskuteras
konkurrensutsittning i de nordiskalinderna med sirskilt fokus pa sophdmt-
ning och dldreomsorg. Erfarenheternafran allalinderna avseende sophiamt-
ning ar att konkurrensutsittning ger kostnadsreduktioner i haradet 10-20
procent. I en undersékning av avregleringen av den lokala busstrafiken kon-
staterar Alexandersson et al. (1996) att konkurrensinslaget har resulterat i
betydande kostnadssdnkningar for de verksamheter som upphandlats i kon-
kurrens. Dock visade det sig att produktiviteten inte steg (pa grund av av for-
dandrade resevolymer) varfor resultatet ska tolkas med forsiktighet.

Inom ramen for IKE:s utvirdering av Stockholm stads konkurrenspro-
gram studerar Nurmis (1996b) kostnadseffekterna inom drift och underhall
av gator under 1993-1994. Detta gors genom att jimfora anbudssumman for
alla vinnande anbud med en beriknad kostnad for produktion i egen regi
utifran de anbud som kommunens egen enhet presenterat. Kompletterande
material har samlats in genom enkéter och intervjuer med driftscheferna
for Gatu- och fastighetskontoret for att uppskatta de transaktionskostnader
som uppstatt till f6ljd av konkurrensutsiattningen. Slutsatsen ar att de direk-
ta produktionskostnaderna (fér kontrakten) har minskat med ca 18 procent
men att de férhallandevis héga transaktionskostnaderna motverkar bespa-
ringseffekten. Det finns anledning att tolka siffrorna med forsiktighet. Utan
att ange en exakt besparing konstateras att nettot ar ligre, det vill siga de
totala kostnaderna &r lagre efter konkurrensutséttningen.

Sclar (2000) delar skepsisen mot de redovisade besparingarna till f6ljd
av konkurrensutsittning och menar att dessa studier inte tagit tillracklig
héansyn till indirekta och administrativa kostnader. Tas hénsyn till dessa
kostnader kommer de identifierade kostnadsreduktionerna att visa sig vara
betydligt ldgre. Trots detta menar han fortfarande att det har visat sig eko-
nomiskt fordelaktigt att konkurrensutsétta. Bl.a. nimns sophdmtning som
en verksamhet diar konkurrenseffekterna dr sa stora att de motiverar kost-
naderna for ett upphandlingsforfarande.

Mattisson (2000) presenterar i sin avhandling en av fa studier som f6ljer
upprepade upphandlingar inom teknisk verksamhet inom tre fallstudier av
helaverksamheter. De studerade kommunerna kunde notera besparingar pa
10-20 procent bade férsta och andra gangen som verksamheten handlades
upp. Noterbart ir att besparingseffekten kunde upprepas och dessutom utan
att det fanns egen regi som konkurrerade om uppdraget. En annan observa-
tion &r att en upphandling i besparingssyfte kan verkstillas snabbt, det vill
séga nir ett 1agt kontrakt trider i kraft efter en upphandling (i motsats till
att genomfora rationaliseringar inom egen regi).
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I en enkit till de danska kommunerna redovisar Kommunernes Landsfo-
rening (2001) att ungefir hilften av de danska kommunerna upplever sig ha
sparat pengar pa att anbudsupphandla inom det tekniska omradet. I ungefir
en fjirdedel av kommunerna ansag de sig inte ha sparat nagra pengar alls.
Underlaget anses dock behéftat med svagheter varfor forfattaren anser att
resultatet snarast ska ses som en indikation pa hur det kan férhalla sig.

I borjan av 1990-talet paborjade Viagverket ett ambitiést program for att
konkurrensutsitta drift och underhall av det statliga viignétet. Merparten
av volymen skulle upphandlas i 6ppen konkurrens men en del av volymen
gick fortfarande till verkets egen produktionsenhet utan 6ppen upphand-
ling. Reformen var intressant da forutsittningarna att kopa drift och un-
derhall bedémdes som besvirliga da det saknades tidigare erfarenheter
inom sektorn och tjanster/produkter ansags svara att beskriva och félja
upp. En som utvirderat denna reform dr Arnek (2002) som i sin avhandling
studerade 151 upphandlingskontrakt av drift och underhall under perioden
1992-1997. Resultaten indikerar att kostnader fér anbudsupphandlade kon-
trakt var 22-27 procent ldgre jamfort med de som upphandlades direkt av
den egna produktionsenheten. Inga ingaende studier av kvaliteten gjordes
men forfattaren noterar att det inte finns nagra indikationer pa att kostnads-
reduktionen gjorts pa bekostnad av kvaliteten pa arbetet. En liknande slut-
sats drar Blom-Hansen (2003) baserat pa en survey avseende vigunderhall i
danska kommuner.

Arnek (2002) drar slutsatsen att anbudskonkurrens faktiskt minskat
Viagverkets direkta entreprenorskostnader for drift med i storleksordningen
25 procent. Kostnader for bestéillarverksamhet och kontroll och uppféljning
ingar dock inte i analysen. En annan slutsats ir att anbudsupphandling av
storre driftkontrakt gynnat de stora aktorerna varfor detta tillvigagangs-
sitt inneburit en successiv koncentration till farre aktorer. For att undvika
denna koncentration behéver entreprenaderna géras mindre eller delas for
att skapa forutsiattningar fér en dynamisk leverantéorsmarknad och en fung-
erande konkurrens dven framover (Nilsson et al. 2004).

Isin avhandling intresserar sig Liljegren (2003) for konkurrensutsittning
av drift och underhallsverksamhet pa det statliga viignitet. En av slutsatser-
na ir att det ar svart for bestéllaren att centralt avgéra om leverantoren till-
handahallit det som bestillts. Pa lokal niva har Vigverkets bestillare bade
kompetens och vilutvecklade system for kontroll och uppféljning samt tita
kontakter med entreprendren. Detta talar for att man lokalt kan uttala sig
om vilken kvalitet som levererats. Liljegren finner ocksa att bestéllarna pa
den nivan anser sig néjda och att leverenas sker enligt avtal. Ddremot har
viaghallaren Vigverket ingen central bild av hur kvaliteten utvecklas i fér-
hallande till prisnivan da man inom verket inte har nagot enhetligt system
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eller enhetliga rutiner fér uppfoljning. Ddrmed finns ingen samlad bild kring
vilka effekter konkurrensutsédttningen inneburit.

Liljegren (2003) undersoker ocksa storleken pa transaktionskostnaderna
i samband med konkurrensutsittningen. Trots ingaende analyser konsta-
teras att de inte 4r mojliga att beriikna da det ar allt for manga resurser pa
bestillarsidan som inte har tillracklig kostnadsredovisning (framfor allt
tidsredovisning). Hon avslutar dock med att notera att det inte finns nagra
indikationer pa att kostnaderna skulle vara 6ver 5 procent. Utifran ett anta-
gande om att kontrakten uppfyllts till minst 90 procent (de indikationer som
identifierats) innebér detta att prestationen per krona har 6kat, det vill sdga
anbudsupphandlingen har 6kat effektiviteten. En tredje slutsats som dras i
Liljegren (2003) ir att Vigverkets geografiskt spridda organisation gor det
besvirligt for Vigverket att fungera som en lirande organisation. Skillna-
derna i regionernas arbetssitt och bristen pa samarbete och erfarenhetsut-
byte, mellan regioner savil som med huvudkontoret forsvarar for Vigverket
att fungera som en lirande organisation. Det krivs helt enkelt strukturer
och processer pa bestillarsidan for att dra nytta av den dynamik och de ak-
tiviteter som gors lokalt.

”Det krdvs helt enkelt strukturer och processer pa
bestdllarsidan for att dra nytta av den dynamik

och de aktiviteter som gérs lokalt. ”

I UFOS (1996) presenteras en utviardering av konkurrensutsatt fastighets-
skotsel inom Stockholm Lins Landsting (genom bolaget Locum). Erfaren-
heterna, fran en upphandling, indikerar betydande kostnadsminskningar
med bibehallen kvalitet och serviceniva trots uppkomna omstéllningskost-
nader mm. I UFOS (1996:6) sammanfattas med att studien ”visar att kon-
kurrensutséttning, ir en vig till effektivisering. Den visar ocksa att effek-
terna inte bara uppkommer genom sjilva konkurrensmomentet, utan ocksa
genom de olika aktiviteter som skapar forutsiattningar for konkurrens.” Ge-
nom upphandlingsférfarandet initierades en generellt 6kad medvetenhet
om kostnader och kvalitet inom verksamheten, nagot som totalt sett gjorde
verksamheten mer fokuserad. Det noteras att férbéttringarna dr bestaende
men ivilken méan de kan upprepas vid férnyad upphandlings diskuteras inte.
I en senare studie (UFOS, 2006:3) gors en analys av ett 30-tal entreprenad-
avtal avseende mark- och fastighetsskotsel. Aven om det finns skillnader
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beroende pa lokala forutsittningar och ambitioner konstateras att “ingen av
bestillarna avser att aterga till drift i kommunal regi. Huvudmotivet ar att
det blir bittre fastighetsdrift och lagre kostnader med entreprenad.” Dock
gors ingen kvantifiering av besparingspotential eller mgjligheter att utveck-
lakvaliteten.

Avfallshantering ir en verksamhet som erhallit stort forskningsméssigt
intresse internationellt. Jordahl (2006) presenterar en sammanstillning
i tabellform av ett antal empiriska studier fran olika linder och olika tid-
punkter. Generellt rapporteras om kostnadsreduktioner pa 10-40 procent
fran alla rapporterade studier. Efter att ha tolkat siffrorna vidare kommer
nagra fram till att privata foretag dr klart billigare medan andra konstaterar
att skillnaden dr mycket liten. Vidare noteras att t.ex. i Spanien anses att hur
tjinsterna erbjuds till konsumenterna ir viktigare in om det ér en privat el-
ler offentlig utforare. Noteras bor dock att dessa besparingar dr mojliga bade
om upphandling gors av privata foretag eller av offentliga aktorer. I studien
refereras ocksa Ohlsson (2003) som har kritiserat dessa studier for att inte
ta hénsyn till alla betydelsefulla faktorer. I sin egen studie av sophdmtning i
115 svenska kommuner konstaterar han t.ex. att de privata aktorernas kost-
nader var 6 procent storre dn de offentliga motsvarigheterna. Metodologiskt
ir det dock svart att genomfora den hér typen av studier och vanligen antas
att offentliga och privata aktérer anvinder samma produktionsteknologi
och att 6vriga skillnader i effektivitet kan hanforas till variabeln offentligt/
privat. Da studierna uppfattas som motstridiga viljer Jordahl (2006) explicit
att inte dra nagon generell slutsats om eventuell férekomst om en effektivi-
seringspotential till f6ljd av konkurrensutséttning. Det krivs mer kunskap
och tydligare resultat for att detta ska vara mojligt.

Konkurrensverket (2008) gor en heltickande empirisk undersékning av
hur allalandets kommuner (inklusive heldgda bolag och kommunalférbund)
valt att hantera avfallstjdnsterna. Dessutom granskas 13 upphandlande en-
heters kontraktstilldelning avseende tillaimpning av lagstiftningen for an-
budsupphandling. Resultaten visar att kommunernai ett fall av tre véljer att
referera till undantagsmojligheter och direkttilldela avfallskontrakt utan
upphandling. Ofast anges att leverantoren ir ett hel- eller deldgt bolag men
ocksa att kapacitet hos andra leverantorer inte finns i det geografiska nir-
omradet. Konkurrensverket (2008) drar slutsatsen att flertalet av dessa di-
rektupphandlingar strider mot upphandlingslagstiftningen. Dessutom no-
teras att dessa kontrakt tenderar att regelméssigt forlingas varfor det inte
kan anses sannolikt att manga av dessa direkttilldelade kontrakt kommer
att avvecklas under de ndrmaste aren. Framfor allt ir det behandlingstjéns-
ter som direktupphandlats fran organisationer som igs av kommunerna, det
vill siga kommunerna betraktar det i manga stycken mer som samverkan

50 Erfarenheter av konkurrensutsattning. En forskningsoversikt.



kring en gemensam investering &n konkurrensutsittning. Dock férekom-
mer det ocksa att dessa anldggningar siljer till andra kommuner som inte
har dgarkopplingar. Konkurrensverkat anser att direkttilldelning ar ett all-
varligt hinder for att det ska kunna utvecklas en fungerande marknad med
flera behandlingsalternativ.

I en analys Over mojligheterna att skapa konkurrens inom infrastruk-
turomradet konstaterar Konkurrensverket (2009) att anbudskonkurrens
under sirskilda omstidndigheter kan vara en intressant form att tillimpa
jamfort med andra alternativ. For verksamheter dar det inte ar effektivt med
manga tjansteleverantorer (t.ex. naturligt monopol) kan anbudsupphand-
ling introducera konkurrenslosningar pa ett fungerande sétt. Samtidigt
identifieras tva begransningar med metoden. En &r att infrastrukturtjins-
ternas karaktér. Det kan kriva betydande insatser att etablera verksamhe-
ten vid kontraktsstart och pa samma sétt dr det krivande att avveckla ut ur
ett kontrakt. Problem med att snabbt tréda in och trida ur ett leverantors-
forhallande skapar problem och hogra transaktionskostnader vilket gor for-
men mindre attraktiv.

En andra begrinsning foljer av infrastrukturtjinsternas langsiktiga ka-
raktir och hoga kapitalutnyttjande. Frekventa upphandlingar skapar aktu-
ella priser och effektiv allokering men svaga incitament fér utforaren att un-
derhalla och utveckla da risken &r stor att ndgon annan far skérda frukterna
av investeringen. Fiarre upphandlingar och ldngre kontrakt 6kar entrepre-
norens incitament att utveckla. Detta dr emellertid svart for bestéllaren att
folja upp vilket 6kar risken for att entreprendren utnyttjar sin stillning och
sianker kvaliteten eller reducerar den typ av underhall som ar svar att kort-
siktigt méita och f6lja upp. Slutsatsen dr att anbudskonkurrens dr den rimliga
mojligheten att inféra konkurrens for flera naturliga monopol men att mo-
dellen dr kriavande att anvinda och att fallgroparna dr méanga.

Inom teknikomradet finns indikationer pa att anbudskonkurrens i flera
fall visat sig fungera vil och ge goda effekter for bestéllaren i form av ligre
priser. Forklaringen anses vara att dessa tjanster ar, relativt andra tjénster,
ldttare att i forhand specificera och precisera i kontrakt. Ddremot saknas
fortfarande tydligt forskningsmaissigt underlag kring hur den offentliga or-
ganisationens totala kostnader (det vill sdga inklusive bestédllarkostnaderna)
utvecklasisamband med anbudskonkurrens. Pamotsvarande sitt som inom
andra verksamheter har kvalitet och uppféljning erhallit uppméirksamhet
da tjinsternaimanga fall &r beroende av kapitalintensiva anldggningar med
extremt lang livsldngd vilket gor det svart for bestéllaren att f6lja upp och
kontrollera under enskilda perioder.
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KAPITEL

Den kommunala
organisationen

I samband med upphandling och konkurrensutséttning sker stora férand-
ringar i kommunens egen organisation. I nagra fall 4r enbart externa leve-
rantorer vilkomna att limna anbud vilket kan leda till avknoppningar och/
eller personalévergangar. I andra fall 4r 4ven den kommunala utférarenhe-
ten vilkommen att limna anbud. Oavsett vilket forhallningssétt som viljs sa
behdver kommunen en funktion som kan svara for strategi- och bestillar-
uppgifter. Det centrala for kommunen som huvudman &r att sikerstilla att
inte enbart produktionen i den enskilda enheten fungerar utan att den valda
l6sningen fungerar som helhet gentemot medborgarna.

En faktor som ar betydelsefull dr hur vil personalen uppfattar en férand-
ring. Jordahl (2006) refererar en studie fran Svenska kommunalarbetare-
forbundet (fran 2002) som gjort en attitydundersokning bland undersko-
terskor och vardbitriden i offentligt och privat driven dldrevard. Resultatet
av denna visar att personalen i privat driva enheter dr mer néjda ér de i of-
fentligt drivna enheter. I en annan studie finner Svenskt niringsliv (2002)
att anstillda i privata vardféretag dr nagot mer positivt instéllda till arbete
och arbetsgivare &n anstillda i offentliga organisationer. Jordahl (2006)
konstaterar dock att dessa bada undersokningar snarare undersoker skill-
nader mellan offentliga och privata arbetsgivare, snarare dn effekter av kon-
kurrensutsiattning. Internationella erfarenheter visar att 6vergang till det
privata kan vara ofordelaktigt for den personal som foljer med (Andersson,
2002; Jensen & Stonecash, 2005) men att det inte finns nagot stod for detta i
Sverige. I en omfattande 6versikt 6ver danska och internationella erfarenhe-
ter konstaterar Petersen, Hjelmer, Vrangbeck & LaCour (2011) att det saknas
systematisk kunskap om konsekvenserna fé6r medarbetare i samband med
konkurrensutsittningen. Svarigheterna att genomfora empiriska studier
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medfor att de resultat som finns ger en spilttrad bild ut vilken det 4r svart att
dra systematiska slutsatser.

Erfarenheter fran konkurrensutsittningen i Stockholms stad visar att
konkurrensutsiattning som strategi inte kriver att all verksamhet konkur-
rensutsitts (PLS Ramboll, 2001). Det anses viktigt att hainsyniegen regi for
att skapa sig kunskap och referenspunkter. Att ha tillgang till detta dr cen-
tralt for langsiktigt arbete med upphandling och uppf6ljning. ”Om malet fér
konkurrensutsiattningen ar att anvinda konkurrens som en drivande kraft
for bade kostnadseffektivitet och kvalitet dr det inte nédvindigtvis det basta
séttet att na detta mal genom att upphandla all verksamhet” (PLS Rambéll,
2001:5). Nir det giller dldreomsorg med manga olika enheter som kan drivas
relativt oberoende av varandra kan en blandning av privata och offentliga
aktorer innebéra att inslaget av konkurrens verkar positivt for huvudman-
nen. Denna slutsats stods ocksa av Svenska Kommunférbundet (1995) och
Konkurrensverket (2002).

“Erfarenheter fran konkurrensutsdttningen i
Stockholms stad visar att konkurrensutsdttning
som strategi inte krdver att all verksamhet
konkurrensutsdtts.”

UFOS (2006) noterar att merparten av studerade kommuner som handlar
upp fastighetsdrift anlitar upphandlingskonsulter da de saknar egen kom-
petens och kapacitet att utféra arbetet. Trots att endast var tredje bestéllare
anser att entreprenorens kvalitets- och miljosikring fungerar tillfredsstal-
lande anses att "om drift i egen regi skall kunna uppna samma effektivitet
som den upphandlad i konkurrens, maste den ledas och bedrivas pa ett mer
entreprendriellt siatt” (UFOS, 2006:4). Slutsatsen blir att &ven om det finns
brister inom formerna for konkurrensutsittning sa uppfattas det fortfaran-
de som ett alternativ att féredra framfor egen regi.

Att ha en strategi med konkurrensutsittning genom upphandling har vi-
sat sig krdvande for kommuner och landsting da den kriaver en kompetent
och vil fungerande bestéllarorganisation (Bryntse, 2000; Mattisson & Tho-
masson, 2007; Nilsson et al, 2004). En underdimensionerad eller olampligt
sammansatt bestédllarfunktion tenderar att skapa situationer dir konkur-
rensmomentet verkar destruktivt for verksamheten och avndmarna med
hogre kostnader och ldgre kvalitet som f6ljd. Motsvarande observation gors

54  Erfarenheter av konkurrensutsattning. En forskningsoversikt.



av Blomqvist (2005:187) avseende strukturen inom sjukvarden. “Att handla
upp sjukvardstjinster pa basis av kontrakt med fristiende vardgivare stil-
ler samtidigt helt nya krav pa regionala eller lokala offentliga sjukvardsmyn-
digheter. Mycket tyder pa att den osikerhet och langsamhet som funnits i
utvecklingen mot en 6kad andel privata vardgivare beror pa att politiker och
tjinstemin inte givits tillrackligt med tid och resurser for att kunna anpassa
sig till denna nya roll.” Fokus har kommit riktats mot de enskilda producen-
terna inom olika omraden medan for lite uppmérksamhet har dgnats at att
skapa en helhetsstruktur ddr denna dynamik kan verka.

Totalt sett har det inte riktats mycket forskningsmissig uppmérksamhet
at vad som hiinder i den egna organisationen inom kommuner och landsting
nir anbudsupphandling tillimpas. Jimforelse mellan offentlig och privat
regi forekommer men dessa har inte ndrmare studerat vad som hénder i en
offentlig produktionsorganisation i en konkurrenssituation. Rollen som be-
stillare har identifierats som kritisk for om en konkurrensutsittning ska
lyckas, men kunskapen om denna funktion &r fortfarande outvecklad.
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Avslutade reflektioner

Vad vet vi?

Forskning om konkurrensutsittning baseras i hég grad pa generella och
principiella studier och det finns jamforelsevis fa storre empiriska studier,
varken i Sverige eller internationellt. Merparten av de studier som gjorts
hirstammar fran 1990-talet och den utveckling som var da i de offentliga
organisationerna, i Sverige savil som utomlands. Initialt fokuserar dessa
studier i huvudsak pa jimforelser mellan offentlig och privat regi. Senare
studier har tydligare analytiskt fokus pa férekomsten av konkurrens och vil-
ken inverkan denna kan ha. Sammantaget ir bilden av dessa studier tydlig.
Genom att skapa och infora konkurrens i verksamheterna har detta resul-
terat i en allmin skdrpning av resursférbrukning och sinkta kostnader for
de offentliga organisationerna. Dessutom kan det ocksa vara positivti sig att
skapa forutsittningar dven for privata aktorer i verksamheten, det vill sdga
en blandning av offentliga och privata aktorer kan vara fordelaktigt. Dock
ar underlaget for denna slutsats svagare. Fragan dr emellertid vilken tjanst
som den ldgre kostnadsnivan avser. Da detta visat sig svarare att studera ar
kunskapen om detta mindre utvecklad och de indikationer som finns iri hu-
vudsak anekdotiska.

Processerna kring konkurrensutséittning har skapat okat fokus pa att
verkligen specificera innehallet i en upphandling och hur den ska foljas upp.
Efterhand som erfarenheter har vunnits har innehallet i upphandlingarna
(och kontrakten) specificerats tydligare och mer detaljerat. Till detta kopp-
las ocksa utvecklade system fér matning och uppféljning av kvalitet. Par-
terna har en mer formaliserad relation kring en tjinst som i allt vésentligt ar
definierad pa férhand.

Diremot ar stodet svagare for att konkurrensen resulterat i omfattande
utveckling av verksamheten i termer av vad som erbjuds eller vilken kvali-
tet som tillhandahalls. Det innovations- och férnyelsearbete som bedrivits
har huvudsakligen varit inriktat pa metodfragor, det vill siga att géra pro-

Erfarenheter av konkurrensutsattning. En forskningsoversikt. 57



Kapitel 7. Avslutade reflektioner

duktionen billigare. Antydningar till produktutveckling forekommer men
dessa har inte fatt nagot storre genomslag. Av de studier som gjort kan kon-
stateras att den anbudskonkurrens som genomforts i huvudsak resulterat i
priskonkurrens.

Kostnadspress tenderar att riskera kvaliteten varfor allt striktare system
for kvalitetsuppfoljning infors vilket i ett avseende dr bra for da produkter
och tjinster specificerad. Ett problem 4r om specifikationerna sker i form av
att processerna regleras. Da begriansas utrymmet for att utveckla och inno-
veravilketldgger stort ansvar pa bestillaren attinitiera och driva utveckling
eftersom entreprendren far mindre anledning att géra detta. Om inte utféra-
ren utvecklar maste bestéllaren gora det, annars blir konsekvenser pa lang
sikt forodande.

”Den politiska situationen kring att kommuner
och landsting konkurrensutsdtter har fordndrats

under de tjugo ar man har arbetat med detta. ”

Den politiska situationen kring att kommuner och landsting konkurrensut-
séitter har forandrats under de tjugo ar man har arbetat med detta. Fran att
havarit starkt ideologiskt préiglat i kombination med stora férhoppningar om
besparingar ir situationen idag en annan. Aven om det finns ideologiska di-
mensioner ir férhallningssittet till upphandlingar idag mer pragmatiskt och
handlar om vilka kapaciteter man har rad att halla i egen regi och vilka som
lampligen kops fran externa aktorer. Det ir inte lingre fragan om antingen
privat eller offentlig regi utan snarare en fraga om hur mixen av produktions-
resurser limpligen ska se ut, givet den aktuella lokala marknadssituationen.

Inom hélso- och sjukvard savil som inom dldreomsorgen har det gjorts
ett antal anbudsupphandlingar och inom sektorn har man lirt sig hur dessa
tjanster kan specificeras. Utvecklingen de senaste aren talar emellertid for
att allt mer av konkurrensinslaget inom dessa sektorer kommer att ske ge-
nom att medborgarna viljer sjdlva inom ramen for valfrihetssystem (LOV).

Vad giller teknik och infrastruktur &r situationen emellertid en annan.
Dessa tjinster anses idag i hog grad mdjliga att specificera och handla upp.
En svarighet dr att dessa verksamheter vanligen nyttjar ett stort investerat
kapital som behover forvaltas av den entreprenor som utfor tjinsterna. Er-
farenheterna visar att upphandlingarna i huvudsak resulterat i priskonkur-
rens vilket limnar ett storre ansvar till bestéllare. Denna maste da vara den
part som strategiskt svarar for savil forvaltning som innovation och forny-
else av det fysiska kapital som investerats.
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PLS Ramboll (2001:5) noterar i sina slutsatser kring Stockholms stad att
”lyckade upphandlingar karakteriseras av grundlig och professionell férbe-
redelse, heltickande forfragningsunderlag, forankring bland personal och
anvéindare, kontinuitet i personalbemanningen och bra konkurrens mellan
anbudsgivarna.” Att konkurrensutsitta kriver saledes omsorgsfulla forbe-
redelser, att vara genomténkt samt att det finns en uthallighet. Detta har vi-
sat sig svart att uppnaien politiskt styrd organisation dir tiden dr knapp och
konsekvenserna av fattade beslut varar ldnge.

Nista steg?

Som framgatt av tidigare kapitel finns en generell brist pa dokumenterade
erfarenheter av konkurrensutséittning genom anbudsupphandling inom
kommuner och landsting. Upphandlingar och anbudskonkurrens har blivit
ett etablerat fenomen i den kommunala virlden och har sdledes kommit for
att stanna. I takt med att sektorn utvecklats har det byggts upp en god erfa-
renhet om hur kommunala tjdnster kan beskrivas och f6ljas upp. Kunska-
pen om vilka konsekvenser detta far pa lingre sikt dr emellertid fortfarande
begrinsad. Nir det nu efter tjugo ars experimenterade dr dags att lyfta sig




till konkurrensutséttning 2.0 finns det ett antal strategiska utmaningar att
hantera.

En fraga géller vad som hinder nér vi gor upprepade upphandlingar av en
verksamhet da det finns mycket fa studier av upprepade upphandlingar. Det
saknas helt enkelt kunskap om vilka effekter som kan forviintas pa lingre
sikt nir upphandlingsmomentet upprepas, det vill siga angaende langsikti-
ga effekter av konkurrensutsittning. Hur kan bestéllaren agera for att bade
sikerstilla tillracklig kunskap om verksamheten och samtidigt agera for
en sund utveckling pa leverantérsmarknaden? Erfarenheterna pekar pa att
kostnadspress och prisreduktionen inte ér lika tydligt lingre och att det eta-
blerats en prisniva pa manga marknader. Nya upphandlingar ger inte lingre
pris- och kostnadsreduktioner vilket kan kraver andra egenskaper och stra-
tegier avupphandlaren.

En 6kad formalisering av innehall och uppféljning i upphandlingar stil-
ler hogre krav pa bestéllarfunktioner i kommuner och landsting, och detta
av flera skil. Ett skidl handlar om behovet av uppfoljning och kontroll. Hu-
vudmannen har att Il6pande kontrollera att det som levereras ar av godtagbar
kvalitet och tillrdcklig méngd. I forsta hand handlar det om att sdkerstélla
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att medborgare (avnamare) far adekvat service och inte farilla. I andra hand
handlar det om att fa valuta for skattepengar och att villkoren i avtal och
kontrakt fullfljs. Ett andra skl till att kraven pa bestéllarfunktionen okar
handlar om utveckling. Tydligare produktbeskrivningar stimulerar pris-
konkurrens vilket har visat sig motverka innovation och férnyelse. Entre-
prendrerna har i hogre grad att leverera det som efterfragas vilket gor sam-
spelet mindre dynamiskt. Ddrmed vilar ett stérre ansvar pa bestéllaren att
initiera och verka for utveckling avverksamheten. Empiriska studier behovs
om hur dynamiken ska se ut mellan bestillare och utférare for att skapa en
fungerande utvecklingsrelation till gagn fér bada parter. Till denna proble-
matik hor ocksa avviagningar om vilka resurser som ska kopas externt och
vilka som ska utvecklasiegen regi.

“Empiriska studier behovs om hur dynamiken
ska se ut mellan bestdllare och utférare for att
skapa en fungerande utvecklingsrelation till
gagn for bada parter.”

Vidare dr konkurrens ett lokalt fenomen geografiskt. Erfarenheterna visar
att upphandlingssituationen ser olika ut i olika delar av landet. Forutsatt-
ningarna for vél fungerande leverantorsmarknader ir bést kring de storre
stiderna. For kommuner och landsting blir det da en utmaning ar att vilja
forhallningssitt som passar givet lokala férhallanden.
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praktiker. Sveriges Kommuner och Landsting har gett Ola Mattisson, Ekonomi-
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