Varda och skapa konkurrens

Vad krivs for okad konsumentnytta?

Konkurrensverkets rapportserie 2002:2



Konkurrensverket, mars 2002
Projektledare: Per-Arne Sundbom
ISSN-nr 1401-8438

AB Danagards Grafiska, Odeshog 2002

Foto: Sven Oredson/Megapix, Micke Lundstrom, Johan Wingborg, Jan Hakan Dahlstrom,
Bengt Olof Olsson, Anna Gerdén/Bildhuset



Innehallsforteckning

Sammanfattning
1 Bakgrund, syfte och genomférande
1.1  Bakgrund
1.2 Syfte och inriktning
1.3 Genomfbdrande och utgangspunkter
1.4 Avgrédnsning av rapporten
1.5 Rapportstruktur m.m.
2 Olika former av monopol
2.1  Inledning
2.2 Legala monopol
2.2.1 Statlig verksamhet
2.2.2 Kommunal verksamhet
2.2.3 Utredningsforslag
2.3 Naturliga monopol
2.4 Faktiska monopol
2.5  Prisreglering
3 Hur stor del av ekonomin dr konkurrensutsatt?
3.1  Privat och offentlig sektor
3.2 Fornyelsen av den offentliga sektorn
3.2.1 Entreprenad- och valfrihetsmodellerna
3.3  Statlig och kommunal verksamhet

3.3.1 Maitproblem

3.3.2 Hur mycket kan konkurrensutséttas?

3.3.3 Sammanfattande bedomning

20
20
25
27
30
34

36
36
36
37
38
45
52
54
58

63
63
65
66
68
68
69
75



4.2

5.1
52

53

54
5.5
5.6
5.7
5.8

6.1
6.2

Konkurrenslosningar — erfarenheter
Regelreformerade marknader

4.1.1 Regelreformering och inte avreglering
4.1.2 Generella erfarenheter

4.1.3 Monopol, transparens och prisséttning

4.1.4 Vissa konsumentnara tjanster — forslag,
klagomalsdarenden m.m.

4.1.5 Sammanfattande bedémning
Konkurrens i offentlig sektor
4.2.1 Fa utvarderingar av statlig verksamhet

4.2.2 Kommunal verksamhet — svenska
erfarenheter

4.2.3 Personalfragor

4.2.4 Kommunal verksamhet — utlindska
erfarenheter

4.2.5 Sammanfattande beddmning

Hilso- och sjukvard
Inledning

Marknadsstruktur

5.2.1 Kostnader och personal
5.2.2 Offentlig vard

5.2.3 Privat vard

5.2.4 Koncentrationsgrad
Utbud och efterfragan

5.3.1 Finansiering

5.3.2 Produktion

5.3.3 Ersittningsprinciper
Regelsystem

Regeléndringar

Strukturella forandringar
Styrmodeller inom landstingen

Sammanfattande bedomning

Aldreomsorg
Inledning
Vad ér dldreomsorg?

77
77
77
78
81

82
91
93
93

95
109

113
116

121
121
122
122
125
126
130
132
133
133
135
137
141
143
144
148

151
151
151



6.3
6.4

6.5

6.6

6.7
6.8

7.1

7.2

7.3

7.4

Strukturforhallanden
Konkurrenslosningar — erfarenheter
6.4.1 Inledning

6.4.2 Utredningsuppdrag
Entreprenadmodellen

6.5.1 Nyckelomraden

6.5.2 Upphandlingsprocessen

6.5.3 Kvalitetsfragor

6.5.4 Varfor behovs en langsiktig plan?
6.5.5 En jamforelse mellan kommuner
Valfrihetsmodellen

6.6.1 Allmént — utvecklingen m.m.
6.6.2 Mojligheter och svarigheter
Valfrihetsmodellen och upphandlingsreglerna

Sammanfattande bedomning

Varda och skapa konkurrens
Regler och konkurrens

7.1.1 Inledning

7.1.2 Konkurrenshdmmande regler
7.1.3 Konkurrensvardande regler
Konkurrenslagen

7.2.1 Kartellbekdmpning m.m.

7.2.2 Konkurrens mellan offentliga och privata
aktorer

Offentlig stddgivning

7.3.1 Statsstod — regler m.m.

7.3.2 Kommunalt st6d

7.3.3 Effekter pa konkurrensen
Offentlig upphandling

7.4.1 Lagen om offentlig upphandling
7.4.2 Konkurrenshinder

7.4.3 Otillaten direktupphandling m.m.
7.4.4 Avknoppning

7.4.5 Interna bud och avbruten upphandling
7.4.6 Inkopssamordning

153
154
154
154
156
156
157
167
169
173
175
175
177
180
182

186
186
186
187
192
194
195

196
198
199
201
202
206
206
209
210
214
218
225



8 Hur kan den konkurrensutsatta delen av

ekonomin oka? 238
8.1  Konkurrensmodellen 238
8.2  Konkurrensstrategi for stat och kommun 241
8.3  Konkurrensfragor inom statsférvaltningen 243
8.3.1 Riktlinjer for statlig verksamhet 243
8.3.2 Uppdragsverksamhet och inkép 245
8.3.3 Motiv for uppdragsverksamhet 248
8.3.4 Konkurrensproblem 251
8.3.5 Konkurrensutsittning och
kostnadsbesparingar 257
8.3.6 Krav pé transparens —
sdrkostnadsredovisning m.m. 261
8.3.7 Stodfunktioner och internkdp 264
8.3.8 Inkopssamordning och ramavtal 268
8.3.9 En langsiktig plan 270
8.3.100rganisation 272
8.4  Konkurrensprogram — kommunal sektor 276
8.4.1 Riktlinjer for fem omraden 276
8.4.2 Upphandling av varor och tjinster 278
8.4.3 Konkurrenslosningar 281
8.4.4 Producentroll, stodgivning och fysisk
planering 287
8.5  Avveckling av monopol genom regelreformering 291
8.5.1 Inledning 292
8.5.2 Forslag 293
9 Sammanfattande slutsatser 297

Bilagal  Konkurrenslagen och offentlig

upphandling 300
Bilaga2  Aldreomsorg och kundval 308
Bilaga3  Killforteckning 340

Bilaga4  Konkurrensverkets rapporter 1996-2002 353



Sammanfattning

Konkurrensverkets utgangspunkter

I regeringens konkurrenspolitiska proposition Konkurrenspolitik for
fornyelse och mangfald (prop. 1999/2000:140; bet. 2000/01:NU4;
rskr 2000/01:16) aviseras flera atgérder for att stirka konkurrens-
och konsumentintresset. Enligt propositionen bor andelen av den
samlade ekonomin dér konkurrens rader 6ka. Vidare framhalls att
det dr ”angelédget att nu prova mojligheterna att 6ppna nya omraden
for konkurrens dédr monopol for ndrvarande rader eller dér regel-
system utesluter konkurrens mellan dem som tillhandahaller olika
nyttigheter. P4 omraden dér en fri etablering av konkurrerande
foretag av olika skél inte &r mdjlig bor modeller med inslag av kon-
kurrensmekanismer, exempelvis upphandling av offentligt finan-
sierade tjanster fran fristdende utforare eller annan drift i alternativa
former, provas och vidareutvecklas.”

Konkurrenspolitikens fokus &r konsumentnyttan. En vil fungerande
konkurrens forutsitter bl.a. att konsumenterna kan vilja mellan
flera alternativ, dr vilinformerade om dessa, har forutsittningar att
vélja och vill vélja. Det finns starkt stod for att en vél fungerande
konkurrens leder till en effektiv resursfordelning.

Syfte

Konkurrensverket har mot den beskrivna bakgrunden initierat ett
projekt vars huvudsyfte ér att kartldgga och analysera forutséttning-
arna for att 6ka den konkurrensutsatta delen av den svenska eko-
nomin. Ett led i detta arbete har varit att kartlagga verksamheter
som for ndrvarande av olika skél utgér monopolverksamhet och
som skulle kunna konkurrensutsittas samt att analysera vilken
potential for 6kad anvéndning av konkurrenslésningar som kan
finnas inom statsforvaltningen och den kommunala sektorn.

Ett annat syfte med denna rapport dr att belysa viktiga forhéllanden
som motverkar eller hindrar att konkurrens infors eller att tillamp-
ning av konkurrensldsningar inte svarar mot férvéntningarna. Som
stod for analysen har den kommunala dldreomsorgen sérskilt stude-
rats, bl.a. med avseende pa forhallanden som ar mer eller mindre
avgorande for utfallet av konkurrenslosningar. Valet av dldre-



omsorg motiveras av dess stora betydelse for samhéllsekonomin
och vilfarden och de fall av bristande kvalitet i omsorgen som
uppméarksammats pa senare ar.

Konkurrensverket har uppdragit &t konsultforetaget Utredarhuset
AB att redovisa sina erfarenheter av konkurrensutsittning pa éldre-
omsorgsomradet genom upphandlingsforfarande (entreprenad-
modellen). Redovisningen baseras bl.a. pa foretagets erfarenheter
frén uppdrag i 13 kommuner och ett 50-tal konkurrensutsatta
enheter/verksamheter, fraimst dldreboenden och hemtjinst.

Vidare har verket uppdragit at professor Per Gunnar Edebalk
(Socialhdgskolan i Lund) att i samverkan med Institutet for hélso-
och sjukvéardsekonomi (IHE) undersdka mdjligheter och svérigheter
med att tilldmpa valfrihetsmodellen, s.k. kundval, inom aldre-
omsorgen. Undersokningen grundas bl.a. p& uppgifter som utgjort
underlag for berorda kommuner vid inférandet av denna modell.

Regelreformering och konkurrensutsdttning

De inledningsvis nimnda uttalandena i den konkurrenspolitiska
propositionen bdr ses i ljuset av erfarenheterna i Sverige dels av att
monopolomraden Gppnats for konkurrens genom regelreformering,
dels av konkurrensutsittning av offentlig, fraimst kommunal, verk-
samhet.

Konkurrensverket har foljt upp och analyserat det 6kade inslaget av
konkurrens i den svenska ekonomin utifrdn ett mycket stort antal
rapporter och undersdkningar: Konkurrensverkets egna utvér-
deringar, andra statliga utredningar samt forskar- och konsult-
rapporter.

Erfarenheter

Erfarenheterna visar att fordelarna overviger nackdelarna pa mark-
nader som genom regelreformering 6ppnats for konkurrens dér det
tidigare ratt monopol. Vidare finns manga positiva men ocksa
negativa erfarenheter av inforande av konkurrens i den kommunala
sektorn.



Effekterna &r 6vervdgande positiva av att monopolmarknader
regelreformerats och nya aktorer givits mojlighet att utmana
den tidigare monopolaktdren. Det géller t.ex. el-, tele- och
transportomradena. Inrikesflyget har dock inte utvecklats till-
fredsstéllande. En annan erfarenhet ar att en vil fungerande
konkurrens pé regelreformerade marknader kan forutsétta fler
regler &n tidigare.

Ett antal konkurrensproblem finns pé regelreformerade mark-
nader. Det handlar bl.a. om nyetablerade foretags tillgang till
infrastruktur, de dominerande foretagens affarsmetoder och
inlasningseffekter for konsumenterna.

Konkurrensutsittning av kommunal verksamhet har, forutom
att verksamheter omprovats, ofta initialt medfort markbara
kostnadsbesparingar. Vid upprepade upphandlingar synes skill-
naderna mellan olika anbud vara sma. Vidare har kvalitetsfra-
gorna kommit i fokus. Ett skél ar att kommunen eller lands-
tinget i sin nya bestéllarroll har fatt 6kade incitament att preci-
sera den verksamhet som skall bedrivas.

Upprepade byten av entreprendrer kan dventyra kontinuiteten i
omsorgen, vilket dr en for brukaren hogt varderad kvalitets-
egenskap.

Organisationsform och personalens instillning till konkurrens-
16sningar paverkar mdjligheterna att uppna en effektiv resurs-
anviandning och hog kvalitet pa berorda tjanster. Personalens
syn pa arbetet har i flera fall paverkats positivt av konkurrens-
utsittningen. En negativ effekt har varit hardare arbets-
belastning.

Erfarenheterna visar att verksamhet i kommunal regi kan drivas
lika kostnadseffektivt som motsvarande verksamhet i alternativ
regi. Det finns flera exempel pé att konkurrensutséttning ocksa
okat effektiviteten i verksamhet som parallellt drivits i egen
regi.

Det finns klara indikationer pa att en del s.k. upphandlings-
marknader, dvs. sddana tjdnsteomraden déir foretagen har enbart
(ett mindre antal) kommuner eller landsting som kunder,
utvecklas mot 6kad marknadskoncentration. Det géller t.ex.
lokal kollektivtrafik och dldreomsorg. Effekten kan bli 6kade
kommunala kostnader eller hogre avgifter for brukarna/
konsumenterna.
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e Det har forekommit att kommunal verksamhet som har fungerat
mindre vil har blivit konkurrensutsatt. Det kan ha forsdmrat
den nye utforarens mojligheter att fa till stind en fungerande
verksamhet med en godtagbar kvalitet.

e Tillampning av konkurrensldsningar i den offentliga sektorn
kréaver sdrskilda kunskaper om upphandlingsregler, tjdnste-
innehall (kvalitetsaspekter m.m.), avtal, marknad och konkur-
rensforhéllanden.

e Det krivs en hel del forberedelser och tid fran det att beslut tas
om att konkurrensutsitta en kommunal verksamhet genom upp-
handling tills vinnaren av anbudstévlingen kan borja driva
verksamheten. Om det handlar om en storre driftentreprenad
inom vard- och omsorgsomradet understiger séllan denna tids-
period ett och ett halvt ar.

e Efter det att monopol avvecklats genom regelreformering och
vid tilldimpning av konkurrensldsningar i den offentliga sektorn
ar det angelédget att folja utvecklingen for att rétta till eventuella
oonskade effekter. Det giller oavsett om verksamheten bedrivs
av offentliga eller privata aktorer.

Slutsatser

Inférande av konkurrens i den offentliga sektorn har medfort ett
antal positiva effekter for samhéllsekonomin och konsumenterna.
Det finns dock ocksa negativa erfarenheter som pekar pé att vissa
grundldggande forutsittningar maste finnas om konkurrenslos-
ningar skall bli framgangsrika. Det behovs regler — vid sidan av
lagen om offentlig upphandling (LOU), konkurrenslagen och nu-
varande sarlagstiftning for regelreformerade marknader, vard,
omsorg, skola m.m. — for att tillimpa konkurrensldsningar pa
omraden som for ndrvarande drivs till 6vervigande del av offentliga
aktorer. De regler som bor komplettera de befintliga regelverken ar
narmast av riktlinjenatur och ror syftet med konkurrensldsningar,
organisationen och kostnadsredovisningen for den konkurrens-
utsatta verksamheten, administrativa rutiner f6r anbudstdvlan m.m.
Dessa regler bor framst tas fram av offentliga aktorer i rollen som
bestillare.

For att syftet skall kunna uppnas forutsitts bl.a. god kunskap om
marknadens funktionssétt, noggranna forberedelser, genomarbetade
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forfragnings- eller anbudsunderlag, uppfoljning (aterforing av
erfarenhet) och langsiktighet.

Bestillarkompetensen inom den offentliga sektorn har forbattrats pa
senare ar. De studier som gjorts p& uppdrag av Konkurrensverket
avseende dldreomsorg och @ven andra utvérderingar av konkur-
rensutséttning av kommunala verksamheter tyder dock pa att kun-
skaperna kan behdva kompletteras. Om kunskaperna bedoms vara
otillrackliga bor utbildningsinsatser inom organisationen ges hog
prioritet och stor forsiktighet iakttas infor en konkurrensutséttning.
Det kan vara viktigt att ha kvar verksamhet i egen regi for att
behaélla bestillarkompetensen.

Inférande av konkurrens dr inget mél i sig utan ett medel for 6kad
effektivitet, mangfald och produktkvalitet till nytta for det allmidnna
och konsumenterna. Avgérande for om konkurrensens positiva
effekter skall fa genomslag 4r inte om verksamheten bedrivs i privat
eller offentlig regi utan att det finns flera alternativa utforare. Det
kan t.ex. handla om privata, offentliga, kooperativa och ideella
organisationer och givetvis ocksé om verksamheter i egen regi.

Indikationerna pa 6kad marknadskoncentration till ett mindre antal
privata féretag pa vissa upphandlingsmarknader ar en varnings-
signal. Det &r angeléget att det bedrivs ekonomisk forskning om
problemet med 6kad koncentration pé upphandlingsmarknader.

Erfarenheterna talar vidare for att man inte bor borja med att kon-
kurrensutsétta tjanster inom véard- och omsorgsomradet, i synnerhet
inte komplexa sjukvérdstjénster, forrdn man fatt nddvéndig erfaren-
het av att konkurrensutsitta andra tjanster. Det kan innebéra att
konkurrensutséttningen till en borjan endast omfattar s.k. harda
verksamheter — t.ex. lokalvérd, fastighetsservice och transporter —
varefter erfarenheterna utvarderas.

Brukarna av offentliga tjanster, sirskilt inom de mjuka omradena,
har ett berittigat krav pa kontinuitet. Detta kan dventyras vid en
ogenomtinkt konkurrensutséttning. Det dr darfor viktigt att reglerna
for konkurrensutséttning av offentlig verksamhet utméarks av hog
transparens och dr langsiktigt stabila. Avtalstiderna for foretagen
som far entreprenaderna far inte goras for korta och det ér en fordel
om det finns en bred politisk enighet om att tilldimpa konkurrens-
l6sningar.
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Vad krivs for att 6ka den konkurrensutsatta delen av ekonomin?

Det har bedrivits ett betydande fordndrings- och fornyelsearbete
inom de kommunala och statliga sektorerna de senaste 10 - 15 aren
som inneburit att den konkurrensutsatta delen av ekonomin har
okat.

Den privata sektorn utgér ndrmare 70 procent av den svenska eko-
nomin. Det innebir att den offentliga sektorn svarar for cirka en
tredjedel.

Det ér inte enkelt att berdkna den realistiska potentialen for att 6ka
konkurrensutsittningen av den offentliga sektorn. Myndighets-
utdvning kan som regel inte bedrivas utanfor myndighetssféren. Det
ar ocksa nodviandigt att det finns alternativa utforare och reella for-
utséttningar for konkurrens ndr man borjar tillimpa konkurrens-
16sningar.

For att 6ka inslaget av konkurrens i den svenska ekonomin behovs
atgarder for att skapa fungerande konkurrensmarknader och for att
fa dndamalsenliga regelverk for att varda konkurrensen.

Overviiganden och forslag

Ta fram en langsiktig konkurrensplan for statsforvaltningen

Statliga myndigheter har konkurrensutsatt egen verksamhet i
mindre utstrickning &n kommuner och landsting. I den kommunala
sektorn finns storre erfarenhet av konkurrensldsningar én i statsfor-
valtningen (statliga myndigheter inkl. affarsverk) och dven nétverk
som stoder inforandet av konkurrens. De skillnader som finns mel-
lan den kommunala sektorn och statsférvaltningen med avseende pé
”konkurrensmognad” skall dock inte Gverdrivas.

Det finns fyra omraden inom statsforvaltningen som &r av sarskilt
intresse fran konkurrenssynpunkt.

e Inkdp av varor och tjanster fran externa leverantorer och andra
statliga myndigheter, som &r 2000 uppgick till totalt omkring
85 miljarder kronor. En viktig roll har den statliga inkdpssam-
ordningen via ramavtal pa ca 4,5 miljarder kronor, dir upp-
handling sker utan att inkdpsvolym preciseras.

e Forsidljning mellan statliga myndigheter pa ca 10 miljarder.



e Uppdragsverksamhet som omsétter ca 25 miljarder och géller
forsiljning till kunder utanfor den statliga myndighetssfaren.

e Sadan verksamhet, stodfunktioner, som inte ingar i myndig-
hetens kdrnverksamhet — t.ex. IT-stdd, fastighets- och lokal-
service, reception inkl. vaxel och tryckeriverksamhet. Verk-
samheten berdknas omsétta sammanlagt ungefdr 25 miljarder.

Konkurrensverkets uppskattningar indikerar att ungefér 40 - 45
miljarder kronor avser verksamhet som skulle kunna konkurrens-
utsittas, framst genom upphandlingsforfarande.

For att uppna kostnadsbesparingar och en 6kad effektivitet i
nidmnda avseenden foreslas att det tas fram en langsiktig plan dar
konkreta atgarder ldggs fast. Erfarenheterna visar att det ofta behdvs
en lang forberedelsetid for att genomfora en konkurrensutsattning
av offentlig verksamhet. En plan for att 6ka konkurrensinslaget
inom statsforvaltningen bor innehalla:

e Enredovisning av omraden som dr ldmpliga att konkurrens-
utsitta. Om dessa omraden &r kinda i forvég ges myndigheterna
och marknadsaktorerna battre mojligheter att forbereda sig. Det
okar forutsittningarna for en fungerande anbudskonkurrens.

e Planering av utbildningsinsatser nér det géller konkurrenslos-
ningar, organisationsidndringar, konkurrens- och upphandlings-
regler, utformning av forfragningsunderlag och avtal.

Ett viktigt inslag 1 planen bor vara att faststélla en tidsplan for kon-
kurrensutséttning av uppdragsverksamhet som inte tillhor den stat-
liga kérnverksamheten, Alternativa 16sningar for uppdragsverksam-
het &r — vid sidan av att myndigheten upphor med denna eller att
anstéllda startar eget (avknoppning) — att verksamheten integreras
med annan néringsverksamhet inom staten eller bolagiseras.

Planen bor vidare

e e forutsittningar for att kop av tjdnster mellan statliga myn-
digheter skall omfattas av LOU och att

e stodfunktioner konkurrensutsétts.
Dérutover foreslas en utvardering av den statliga inkGpssam-

ordningen med ramavtal. Ett led i utvirderingen bor vara att de
ramavtalsansvariga myndigheterna far i uppgift att redovisa

13
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effekterna av inkopssamordningen, belysa konkurrensen vid
upphandlingen samt visa hur forutséttningarna for smé och
medelstora foretag att delta i upphandlingen har beaktats med
hénsyn till géllande bestdimmelser.

En utvéirdering av ramavtalen Okar statsmakternas mojligheter att
vélja strategi for inkOpssamordning inom statsforvaltningen, bl.a.
med hénsyn till planerade dndringar av EG-direktiv pa upphand-
lingsomrédet.

For narvarande ar konkurrens- och upphandlingsfragorna uppdelade
pa flera myndigheter och departement. En samlad konkurrensplan
stller krav pa samordning av kompetens inom statsférvaltningen
och sannolikt dven stdd fran en central funktion eller organisation.

I planen bor redovisas hur stdd- och utbildningsinsatser pa upp-
handlings- och konkurrensomradet skall organiseras. Dessa fragor
bor dven omfatta den ndmnda statliga inkdpssamordningen. Det &r
angeldget fran konkurrenssynpunkt att planen och reglerna &r lang-
siktiga och forutsebara och att de innebér hog réttssikerhet for
anbudsgivarna.

Planen, som bor beslutas av regeringen, bor innehalla tidpunkter for
nér de olika atgdrderna skall vara genomforda. Regeringen bor ge
Konkurrensverket och Statskontoret i uppdrag att gemensamt ta
fram den nimnda planen. I uppdraget bor ingé att de bdda myn-
digheterna samrader med andra myndigheter med sérskilda kun-
skaper pa omradet.

Andra konkurrensvirdande regler m.m.

Statsmakterna bor ta initiativ till foljande regeldndringar och andra
atgérder.

Offentlig upphandling

e Oka satsningen p4 utbildning, information och tillsyn pa
omradet for offentlig upphandling.

e Ge tillsynsmyndigheten for den offentliga upphandlingen rétt
att fora talan om marknadsskadeavgift vid allvarliga overtra-
delser av LOU, sésom otillaten direktupphandling.



e Underlitta for anstéllda i kommuner och landsting att starta
eget inom véard och omsorg genom att &ndra LOU sa att det nya
foretaget under en overgéngsperiod kan {4 uppdrag av sin
”gamla” arbetsgivare utan foregaende upphandling.

o Infor bestimmelser i LOU som likstéller bud fran den offent-
liga bestéllarens egen forvaltning med anbud fran externa leve-
rantdrer. Infor dven krav pa att bestillaren i forfragningsunder-
laget skall ange om internbud kommer att lamnas och redovisa
rutinerna for att behandla detta bud.

e Integrera tillsynen av den offentliga upphandlingen med
Konkurrensverkets uppgifter pa konkurrensomrédet.

Konkurrensregler

e Genomfor forslagen i den nyligen framlagda propositionen om
andringar av konkurrensreglerna i syfte att gora det lattare att
uppticka och forhindra kartellbrott samt infor ocksa regler for
att 16sa nuvarande problem vid konkurrens mellan offentliga
och privata aktorer.

Offentligt stod

e Inf6r i samtliga regelverk som géller stod till foretag bestdm-
melser om att myndigheterna skall beakta effekterna pé kon-
kurrensen vid stodgivning.

e Qe fOretag bittre mojligheter att fa provat i forvaltningsdomstol
om ett kommunalt beslut att ge stdd till foretagets konkurrent &r
olagligt.

Etableringsregler m.m.

e Tamed forutsdttningarna for etablering av handel och annan
ndringsverksamhet och konkurrensens vilfardsskapande effek-
ter vid den Oversyn av plan- och byggplanen (PBL) som
aviserats.

e Ge arbetet med att forenkla reglerna for de sma foretagen fort-
satt hog prioritet.
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Avveckla monopol genom regelreformering

Statsmakterna bor genom en regelreformering avveckla monopolen
pa foljande omraden.

e Forsdljning av ldkemedel, i ett forsta steg det receptfria sorti-
mentet, det s.k. apoteksmonopolet.

e Den obligatoriska besiktningen och kontrollen av fordon och
mobilkranar (enbart fordonsdelen).

e Rensning av im- och rokkanaler m.m. i fastigheter, det s.k.
sotningsmonopolet, och pé sikt

e administrationen av den statliga tjinstepensionen.

Kommunala planer for konkurrensfragor

Konkurrensplaner

Kommuner och landsting har stor betydelse for utvecklingen av ett
ndringslivsklimat som framjar nyféretagande, tillvixt av foretag
och effektiva konkurrensforhallanden pé lokala och regionala
marknader. Inom den kommunala sektorn har man i manga fall
kommit langt i arbetet med konkurrensfragor, kanske i forsta hand
nér det giller upphandling och néringslivsprogram.

Det ger stora fordelar om enskilda kommuner tar fram en samlad
plan for konkurrensfragor. Ett viktigt skal ar att atgarder som kom-
munen genomfor som ror det lokala néringslivet, den fysiska plane-
ringen, upphandling, generella stodatgirder m.m. paverkar fore-
tagen och deras forutséttningar att utvecklas och vixa. De kommu-
nala intressen som kan kopplas till féretagandet, intresset av ett gott
néringslivsklimat och en vél fungerande konkurrens, kommer
ibland i konflikt med varandra.

Planen kan f6r kommunernas del omfatta foljande fem omraden.
e Upphandling av varor och tjénster

e Tillampning av konkurrenslosningar

e Den egna producentrollen

e Atgirder som frimjar det lokala niringslivet

e Etableringsmojligheter for handel och annan néringsverksamhet
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Landstingen kan ta fram en plan som innefattar upphandling, till-
lampning av konkurrenslosningar och den egna producentrollen (de
tre forsta punkterna). En utvecklad konkurrensstrategi eller en plan
som rymmer dessa delar blir ett viktigt underlag for kommunens
och landstingets planering. Planen bor antas av kommun- resp.
landstingsledningen och i princip gélla for hela den kommunala
verksamheten, oavsett om denna drivs i1 forvaltnings- eller bolags-
form.

Upphandling, entreprenader och valfrihet

Kommuner och landsting dr stora inképare av varor och tjanster och
konkurrensutsatter i 6kad utstrackning egen verksamhet genom
upphandling och anbudstivlan (entreprenadmodellen). Vidare har
inom den kommunala sektorn givits 6kade mojligheter for brukare
av tjanster inom bl.a. vard och omsorg att vélja utforare genom
tillimpning av valfrihetsmodellen.

Erfarenheterna av konkurrensutsittning inom den kommunala sek-
torn genom upphandlingsforfarande och entreprenadlosningar talar
for att kommuner och landsting har ett intresse av att fortsatt prova
konkurrenslosningar. Konkurrensverkets uppskattningar indikerar
att den sammanlagda arliga kostnaden for verksamheter som drivs
av kommuner och landsting och som skulle kunna konkurrens-
utsittas utover vad som redan skett uppgér till mellan 195 och

215 miljarder kronor. Det méste dock understrykas att ett antal
forutséttningar méste gélla for att konkurrensutséttning skall kunna
ge tillfredsstéllande resultat.

Den kostnadsbesparing som kan goras paverkas av att det ibland
kan vara mest &ndamalsenligt att tillimpa valfrihetsmodellen i stél-
let for anbudskonkurrensmodellen. En tillimpning av den forst-
nimnda modellen innebér en mindre fokusering pa verksamhetens
kostnader. I stéllet prioriteras méjligheterna att fa ett 6kat antal
utforare (mangfald) och att verksamheten svarar mot kvalitets-
kraven. Konkurrensutsittning av offentlig verksamhet kréver dven
som namnts speciella kunskaper och stor erfarenhet pd omradet.
Det visar inte minst de studier som géller dldreomsorg och som
gjorts pa uppdrag av Konkurrensverket.

Utredarhuset AB har redovisat att vid konstaterade kvalitetsbrister i
upphandlade entreprenader ar en inte ovanlig orsak slarviga upp-
handlingar med otydliga kravspecifikationer och beskrivningar av
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verksamheten. En annan orsak dr kort forberedelse- och anbudstid
vid entreprenader som innebér att vinnande anbudsgivare skall ta
over en verksamhet. Anbudsgivare har inte haft rimlig tid att sétta
sig in i entreprenaden. Ett daligt resultat kan dven vara effekten av
att en vardgivare med en 1&g anbudssumma har valts utan att kva-
litetsaspekterna analyserats tillrdckligt.

Edebalk och IHE pekar pa att det hittills dr en begrdnsad del av
dldreomsorgen som omfattas av valfrihets- eller kundvalsmodeller
och erfarenheterna av systemet ar ringa. Om syftet med dessa
modeller &r att 6ka konkurrensen och mangfalden pa utférarsidan
stills sannolikt hogre krav pé aktiva val fran de dldres sida.

I studien stélls frdgan hur effektivt kundvalssystemet blir i ett
resursfordelningsperspektiv. Om ersdttningen for omvardnads-
tjénsten (vérdet pa checken) inte dverensstimmer med utforarens
produktionskostnad far det inte bara konsekvenser for utforaren
utan ocksa for vardtagaren. Analysen i denna del visar att effekterna
pa kvaliteten i dldreomsorgen till vdsentlig del beror pa hur
checkens virde berdknas. Dérfor dr det angelédget att det gors en
uppfoljning och utvirdering av de modeller som for ndrvarande
anvinds.

Det kan vara svart for de dldre att i ett valfrihetssystem beddma
kvaliteten pa olika utforare. Det &r dven svart for utomstaende att
gora rattvisande undersokningar och ldmna en tillforlitlig informa-
tion om kvalitetsskillnader mellan skilda utforare.

Konkurrensverket anser att det ar angelédget att det bedrivs forsk-
ning och metodutveckling rorande valfrihetsmodellen inom bl.a.
dldreomsorg i syfte att fa fram nyckeltal for olika utforares kvalitet
pa verksamheten. Dessa nyckeltal skulle utforarna kunna presentera
bl.a. i sina &rsredovisningar.

Producent- och stodrollerna

Kommuner och landsting &r dominerande producenter pé flera
tjinsteomraden och bedriver dessutom ofta sadan néringsverk-
samhet som konkurrerar med andra foretags forsédljning. Kommu-
nerna har dven rollen att frimja eller stodja det lokala néringslivet.
Producent- och stddrollerna kan vara svéra att forena med malet att
uppna ett gott foretagsklimat.



Det har uppstétt konkurrensproblem efter det att kommuner och
landsting borjat bedriva niringsverksamhet pa traditionella kon-
kurrensmarknader. I forsta hand &r det sma foretag som drabbats.
Ibland salufors produkter sdsom stidtjanster, brandskyddsutrust-
ning, fordonstvitt, fordonsuthyrning, arkitekttjénster, tryckeri-
tjanster, kaféverksamhet och fastighetsskotsel.

Kommunernas engagemang i naringslivsfragor kan dven gélla att
genom generella dtgérder stodja néringslivet eller dra till sig nya
foretag. Det kan vidare vara fraga om att stodja ett enskilt foretag
genom att verksamheten pa olika sétt subventioneras. Enligt nu-
varande bestdmmelser géller att kommunen endast far ge stod till
ett enskilt foretag om det finns synnerliga skél. Det ar viktigt att
fragor som ror stdd till ndringslivet samordnas med Gvriga konkur-
rensfrdgor som ndmns ovan, t.ex. konkurrensutséttning av kommu-
nens egen verksamhet och kommunens producentroll.

Etableringsmdajligheter

Kommunen har vid tilliampningen av PBL ofta ett avgorande infly-
tande pa mdjligheterna att etablera nya foretag inom handeln, t.ex.
livsmedelsbutiker. Saledes har kommunen en central roll betrif-
fande mojligheterna att paverka utbudet av varor och tjanster med
avseende pa méngfald, produktkvalitet, serviceniva och priser.

Konkurrensverkets undersokningar visar att en 6kad marknadsandel
for lagprisbutiker i en kommun medfor en generellt lagre prisniva i
kommunen. Skélet ar att 14gprisbutikerna har i genomsnitt 6 procent
lagre priser &n dvriga butiker och att dessa maste séinka sina priser
pa grund av den hardare konkurrensen. Det dr viktigt att kommunen
1 den fysiska planeringen tar hiansyn till de positiva effekter som
konkurrensen ger.

19
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1 Bakgrund, syfte och genomférande

1.1 Bakgrund

Konkurrensverket skall verka for en effektiv konkurrens i privat
och offentlig verksambhet till nytta f6r konsumenterna. Detta gor
verket bl.a. genom att tillimpa konkurrenslagen (1993:20), KL.
Konkurrensverket tillimpar &ven lagen om ingripande mot otill-
borligt beteende avseende offentlig upphandling (1994:615), LIU.
Denna lag dr ndrmast ett komplement till det centrala regelverket pa
omradet som dr lagen om offentlig upphandling (1992:1528), LOU.
Ett gemensamt syfte med dessa lagar kan ségas vara att dels ge
privata och offentliga aktorer lika forutsédttningar att konkurrera om
konsumenternas och det allménnas ink&p av varor och tjinster, dels
komma till rétta med ageranden som begrinsar konkurrensen.

Enligt instruktionen (SFS 1996:353) skall verket bl.a. [dmna forslag
till &ndringar av regleringar som hammar konkurrensen och allmént
framja ett konkurrensinriktat synsétt i samhéllet.

En effektiv konkurrens kan i princip anses rada pa en marknad dér
antalet séljare inte ar for begrédnsat, de utbjudna produkterna inte ar
for differentierade, foretagen inte handlar i samf6rstand med var-
andra och inga visentliga hinder finns for nyetablering av foretag.!
Det finns empiriskt stod for att en vdl fungerande konkurrens leder
till en effektiv resursférdelning i samhallet, intern effektivitet hos
de ekonomiska aktdrerna och starka drivkrafter att fora vidare
effektivitetsvinster i produktions- och distributionsledet.? Fordnd-
ringstrycket befrdmjar tillvéxt och innovationer som gynnar sam-
héllsekonomin och ytterst konsumenterna.

Som medlem i den Europeiska Unionen (EU), for att na gemen-
skapens mal enligt artikel 2 i EG-fordraget, har Sverige atagit sig
att fora en ekonomisk politik som bl.a. utgar frén principen om en
Oppen marknadsekonomi med fri konkurrens (EG-fordraget, artikel
3). Konkurrenspolitikens fokus dr konsumentnyttan. En vél funge-

1 Prop. 1992/93:56 Ny konkurrenslagstiftning

2 A World Class Competitition Regime, Department of Trade and Industry, Report to
Parliament by the Secretary of State for Trade and Industry, 2001, London
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rande konkurrens forutsétter bl.a. att konsumenterna kan vélja mel-
lan flera alternativ, &r vdlinformerade om dessa, har forutsittningar
att vélja och vill vilja.

Inslaget av konkurrens inom olika delar av den svenska ekonomin
har okat kraftigt de senaste 10 - 15 &ren. Detta &r bl.a. en effekt av
att statsmakterna genom regelreformering — t.ex. nya eller dndrade
regler for foretagsetablering, prissittning m.m. — 6kat konkurrensen
pa ett omréde eller omvandlat tidigare monopolmarknader till
konkurrensmarknader. Detta géller bl.a. kapital- och valutamark-
naden, storre delen av transportmarknaden, elmarknaden, post- och
teleomradet, tandvard och foretagshélsovard.? Regelreformeringen
har i stora delar berért marknader och tjanster med offentligigda
foretag som hade monopol eller hade, och i manga fall fortfarande
har, en stark eller dominerande stéllning.

Vidare kan pekas pé utvecklingen i den kommunala sektorn dér
kommuner och sjukvardshuvudman, framst landsting, valt att i viss
utstrdckning konkurrensutsétta verksamheter som drivs i egen regi
(néstan enbart tjénsteproduktion). Ett huvudsyfte 4r att minska
kostnaderna vid en oforandrad eller hogre kvalitet pa tjdnsterna dn
tidigare. Bland konkurrensutsatta verksamheter kan ndmnas
avfallstransporter, fastighetsskotsel, gatu- och parkunderhall, lokal
busslinjetrafik, maltidsverksambhet, stidning och dldreomsorg.
Konkurrenslésningar inom sjukvarden tillimpas bl.a. pa omradet
for medicintekniska stodfunktioner (réntgen m.m.), priméirvérd och
tandvard.

En vanlig 16sning vid konkurrensutséttning av verksamheter som
drivs av kommuner och landsting i egen regi &r att verksamheten
upphandlas genom anbudstévlan dér ofta den kommunala enheten
deltagit med eget bud, den s.k. entreprenad- eller anbudskonkur-
rensmodellen. Pa senare ar har det blivit allt vanligare att kommu-
ner och landsting ger konsumenter/brukare eller vardtagare pa vard-
och omsorgsomradet mojlighet att sjdlva vélja vardgivare. Dessa,
som kan vara savil offentliga som privata vardgivare, har godkénts
i forvég av det allménna (statliga myndigheter och/eller kommuner

3 Regelreformeringen av transportmarknaden péborjades langt tidigare dn dvriga ndmnda
marknader. Ganska omfattande regeldndringar genomfordes saledes redan den 1 oktober
1972 da etableringsreglerna for bl.a. yrkesmassig lastbilstrafik och bestéllningstrafik med
buss liberaliserades samtidigt som det allménnas prisreglering av berdrda transporter
slopades.
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och landsting). Denna konkurrenslosning, den s.k. valfrihets-
modellen (dven kallad kundvalsmodellen), tillimpas med vari-
erande omfattning och inriktning inom bl.a. barnomsorg, barn- och
ungdomstandvard, sjukvérd (bl.a. val av huslékare, sjukhus m.m.)
och pa senare tid dldreomsorg.

Den ndmnda utvecklingen utmérks dven av att kommuner och
landsting tillimpat nya modeller for styrning av verksamheten som
ersatt eller kompletterat den sedvanliga anslags- eller budget-
modellen. Har mérks sarskilt organisationslosningar med fordelning
av ansvar och uppgifter pa bestéllar- och utfoérarenheter, den s.k.
bestillar-/utforarmodellen. Denna har normalt varit en ndédvindig
forutsittning for att inforande av konkurrenslosningar skall ge
onskvirt resultat for det allmdnna och konsumenterna.

Enligt Svenska Kommunforbundet har den 6kade andelen alter-
nativa driftsformer medverkat till en effektivare resursanviandning.
Detta har resulterat i minskade kostnader samt tydligare och mer
preciserade krav pa verksamheten. Enligt forbundet visar de under-
sokningar som gjorts vad avser kommunmedlemmarnas upplevelse
av den service som de utnyttjar att konkurrensutséttning och alter-
nativa driftsformer medfor att de oftast 4r mer ndjda jamfort med
den traditionellt bedrivna verksamheten.

I Konkurrensverkets rapport Konkurrensen i Sverige under
90-talet — problem och forslag (2000:1), som gjorts pa uppdrag av
regeringen, analyseras hur konkurrensen utvecklats pa den svenska
marknaden under 1990-talet. Rapporten, som innehéller ett stort
antal forslag for att forbattra konkurrensen inom olika branscher
och sektorer i Sverige, har varit en grund for regeringens proposi-
tion Konkurrenspolitik for fornyelse och mangfald (prop.
1999/2000:140). I propositionen aviseras flera atgarder for att
stirka konkurrens- och konsumentintresset. Efter att propositionen
behandlats i naringsutskottet (bet. 2000/01:NU4) beslutade riks-
dagen att godkdnna regeringens forslag till den fortsatta inrikt-
ningen av konkurrenspolitiken (rskr 2000/01:16).

Bland flera i propositionen (s. 43) redovisade riktlinjer for konkur-
renspolitiken mérks bl.a. att ta fram effektivare medel for kartell-

4 Konkurrens for fortsatt vélfard? — om forekomst, omfattning, effekter och erfarenheter av
konkurrensutséttning och alternativa driftsformer, 1999, Svenska Kommunforbundet
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bekdmpning, stddja utvecklingen mot en balanserad och vél funge-
rande konkurrens p& nya marknader och att svensk statsstodspolicy
fortydligas. Vidare ségs att nir offentliga aktorer agerar pa konkur-
rensmarknader far det inte ske s att det privata foretagandet hdm-
mas. Déarutéver framhalls att andelen av den samlade ekonomin
dar konkurrens rader bor 6ka”. Den sistndmnda punkten utvecklas
senare i propositionen (s. 143) med foljande uttalande.

”Det &r angelédget att nu prova mdjligheterna att 6ppna nya omraden
for konkurrens dir monopol for ndrvarande rader eller dir
regelsystem utesluter konkurrens mellan dem som tillhandahaller
olika nyttigheter. P& omréden dér en fti etablering av konkurrerande
foretag av olika skél inte &r mdojlig bor modeller med inslag av
konkurrensmekanismer, exempelvis upphandling av offentligt
finansierade tjénster fran fristdende utforare eller annan drift i alter-
nativa former, provas och vidareutvecklas.”

I propositionen (s. 149) framfors dven att arbetet med att utveckla
alternativa styr- och driftsformer pa omréadet offentliga tjanster
drivs vidare. Givna forutsittningar ar att ’vérd, skola och omsorg
skall vara gemensamt finansierad, demokratiskt styrda och ges till
alla pa likvardiga villkor".

Den offentliga upphandlingen utgdr en speciell typ av marknad dér
stat, landsting eller kommun ofta &r ensam kopare. Detta forhal-
lande uppmairksammas i propositionen (s. 150). Hér uttalas att det
ar “’viktigt att beakta att dessa marknader dr i vardande” och att det
kan ”ligga en fara i att inte se distinktionen mellan att skapa och
varda en marknad”. Att varda och skapa fungerande konkurrens-
marknader ar centralt for att kunna 6ka den konkurrensutsatta delen
av ekonomin. Vidare kan tilliggas att de flesta studier bekréftar ett
starkt samband mellan 6kad konkurrens och snabbare tillvixt av
BNP.?

Overviganden och forslag i propositionen kan ses utifrén erfaren-
heterna 1 Sverige av regelreformering och inforandet av konkurrens
pa olika omraden i privat och offentlig sektor. I korthet kan sdgas
att generellt sett har utvecklingen varit positiv frdn konsumentsyn-

5 Konkurrens som tillvixtmotor - vad sdger forskningen?, Stefan Folster och Svante Larsson,
Januari 2001, Handelns Utredningsinstitut. Denna litteraturstudie har gjorts pa uppdrag av
Konkurrensverket efter reckommendation av det forskningsrad som é&r knutet till verket.
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punkt men att vissa problem kvarstar.® Det finns exempel pa att
tillimpning av marknads- och konkurrenslosningar inte lett till
onskvért resultat. Har kan pekas pa inrikesflyget och vad som hént
efter omregleringen i mitten av 1992, Utvecklingen har i detta fall
gatt i fel riktning fran konkurrens- och konsumentsynpunkt.” Det
finns ocksa fall av konkurrensutséttning av kommunal verksamhet
dér kanske framst otillréckliga forberedelser och ett otillrédckligt
antal konkurrerande aktorer synes ha bidragit till dalig konkurrens
och bristande kvalitet i verksamheten.

Den storre delen av de verksamheter som har koppling till offentlig
sektor bedrivs med hansyn till ett forutbestdmt atagande fran det
allmédnna mot medborgaren och finansieras till stor del eller storre
delen med skattemedel. Det finns ett mindre antal ej konkurrens-
utsatta offentliga verksamheter som helt finansieras med avgifter/
intdkter fran brukarna/kunderna. Ett exempel dr fordonsbesiktning
som det statliga foretaget AB Svensk Bilprovning har fatt ensamratt
att utfora.

P& det kommunala omradet kan som exempel ndmnas avfallstrans-
porter at hushallen som en del kommuner driver i egen regi utan att
verksamheten konkurrensutsatts. Detta mojliggors genom att kom-
munen har fatt ansvaret for att avfallet forslas bort, det s.k. avfalls-
monopolet. I likhet med vad som géller den storre delen av den
kommunala verksamheten finns inga legala hinder for att kommu-
nen, efter ett upphandlingsforfarande, anlitar externa utforare
(entreprenorer) for att bedriva verksamheten.

I regeringens (Finansdepartementets) rapport om ekonomiska
reformer: Produkt- och kapitalmarknader — Sverige®, som 6ver-
lamnats till Kommittén for ekonomisk politik i EU i november
2001, framhalls att en tydlig utveckling mot 6kad konkurrensut-
sattning och anvéndandet av alternativa driftsformer inom den

6 Det framgér av den konkurrenspolitiska propositionen (1999/2000:140) och slutsatsen far
stod av Konkurrensverkets uppfoljningar och studier av regelreformerade marknader. Bland
verkets rapporter marks Avreglerade marknader i Sverige — en uppf6ljning (1998:3) och
Konkurrensen i Sverige under 90-talet — problem och forslag (2000:1).

7 Konkurrensen i Sverige under 90-talet — problem och forslag (2000:1), Konkurrensverket

8 Den namnda rapporten dr en del av den s.k. Cardiff-processen under Ekofin-radet och gors
en gang per ar. Rapporten, som ar den fjarde i ordningen pa omradet, redovisar hur Sverige
har tillampat EU-riktlinjerna for den ekonomiska politiken pa produkt- och kapitalmark-
naderna.



offentliga sektorn har gt rum pa senare ar. [ rapporten uttalas att
regeringen anser att denna utveckling bor drivas vidare samt att
andelen av den samlade ekonomin dir konkurrens rader bor 6ka.
Rapporten ger stod for att ekonomiska reformer pé aktuella mark-
nader har varit positiva for den svenska ekonomin. Hér pekas pé att
en starkt konkurrens effektiviserar marknaderna och gynnar kon-
sumenterna vilket ger grund for hogre tillvaxt och sysselsittning.

1.2 Syfte och inriktning

Konkurrensverket har initierat ett projekt vars huvudsyfte &r att
kartldgga och analysera forutsédttningarna att 6ka den konkurrens-
utsatta delen av den svenska ekonomin. Ett led i detta arbete &r att
belysa viktiga forhallanden som motverkar eller hindrar att verk-
samheter konkurrensutsitts eller att tillimpning av konkurrenslds-
ningar inte svarar mot forviantningarna.

I denna rapport behandlas bl.a. verksamheter som for nirvarande av
olika skil utgér monopolverksamhet men som skulle kunna konkur-
rensutsittas. Storre delen av den verksamhet som kan knytas till det
privata naringslivet och offentligdgda foretag dr konkurrensutsatt
dven om det i flera sektorer och branscher finns brister i konkurren-
sen. Den verksamhet som bedrivs inom statsforvaltningen och av
kommuner och landsting dr konkurrensutsatt i liten utstrackning.

Rapporten behandlar i forsta hand forutsattningar for en effektiv
konkurrens och syftet med konkurrenslésningar och inte vem som
utfor verksamheten med avseende pa dgar- och associationsform.
Hér bor framhéllas att myndighetsutovning? normalt skall undantas
konkurrenslosningar. Undantag frén denna huvudregel géller for
ndrvarande kontroll och godkénnande av hissar, viss efterbesiktning
av bilar m.m. som far utforas av s.k. ackrediterade (godkénda)
foretag.

9 Med myndighetsutdvning avses att med stod av lag eller forfattning utdva befogenhet att
for enskild bestdmma eller besluta om forman, rattighet eller skyldighet, disciplinpafoljd och
annat darmed jamforligt forhallande. Stodet i en offentligrattslig norm ar avgorande for vad
som skall innefattas i myndighetsutdvning. (Kéilla: SOU 1997:38, Forvaltningens verksam-
hetsformer i och utanfér myndighetsomradet, Lena Marcusson). Det kan ibland vara svart att
avgora vad som ingar i en myndighetsutovning, bl.a. med avseende pa de aktiviteter, utred-
ningsarbete etc. som kan foregd ndamnda beslut av myndigheten.

25
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Inom ramen for denna rapport har sérskilt studerats den kommunala
dldreomsorgen och faktorer som &r mer eller mindre avgdrande for
utfallet av konkurrenslosningar pa omradet. Valet av dldreomsorg
motiveras av omradets stora betydelse for samhéllsekonomin och
vélfarden. En stor del av kostnaderna for dldreomsorg utgors av
hemtjéanst (hushéllstjanster, medicinsk vard m.m.) som utfors i bl.a.
hemmen och servicehus. I allménhet d4ger kommunen de fastigheter
som anvinds for dldreboende. Konkurrensutséttningen géller i de
flesta fall 4ldreboendet och hemtjénsten och oftast har
anbudskonkurrens- eller entreprenadmodellen tilldmpats.

Pé senare tid forefaller dock anbudskonkurrens fa sta tillbaka till
forman {or valfrihetsmodellen, dvs. vardtagare och deras anhoriga
ges mojlighet att vdlja mellan godkdnda vardgivare. Det har bl.a.
motiverats med att kommunen vid upphandling fétt ett litet antal
anbudsgivare med svag konkurrens som f6ljd. Vidare har disku-
terats om det inte dr léttare att tillgodose intresset av hog kvalitet i
dldreomsorgen med valfrihetsmodellen.

Aldreomsorgen har, kanske frimst p4 senare &r, fitt stor uppmérk-
samhet i den allménna debatten. Det har bl.a. gillt bristande kva-
litet. Ibland har sadana effekter ansetts vara en direkt foljd av att
kommunen, efter en upphandling med anbudstévlan, bytt utforare
av verksamheten (frdn kommunal egen regi till privat utforare).

I denna rapport analyseras tillimpning av entreprenad- och valfri-
hetsmodellen i dldreomsorgen i ett konkurrens- och konsument-
perspektiv.

Valet av dldreomsorg motiveras dven av att det finns manga paral-
leller mellan detta omrade och andra véard- och omsorgstjanster med
avseende pa finansiering av verksamheten, forutbestimda kvalitets-
krav och vardtagarens situation. Hilso- och sjukvérden!? har i det
perspektivet en sérstdllning och i rapporten behandlas detta omrade
bl.a. utifran tidigare studier och undersokningar.

Det 4r inte meningsfullt att skapa konkurrensmarknader om det inte
finns medel, bl.a. i form av regelverk, for att varda konkurrensen
eller hindra att denna sétts ur spel. Regelverken utgdrs av generella

10 Ansvaret for hlso- och sjukvarden dvilar fraimst de 21 sjukvérdshuvudménnen som utgérs
av 18 landsting, regionerna 1 Véstra Gotaland och Skéne samt kommunen Gotland.
I denna rapport anvands genomgéende landsting som synonym for sjukvardshuvudman.
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konkurrensregler, upphandlingsregler och i vissa fall (t.ex. pa regel-
reformerade marknader) olika former av sérreglering. Att varda en
marknad innebér dven att undvika att offentligt stod skadar eller
snedvrider marknadens konkurrensforhallanden. Det &r ocksa vik-
tigt att olika regler som géller foretagandet inte onddigtvis hindrar
etablering och tillvixt. Ett syfte med denna rapport ir att behandla
savil konkurrensvardande som konkurrenshammande regler och
analysera behovet av regelandringar.

Det dr normalt inte mojligt att genom offentliga pdbud och fore-
skrifter "kommendera" fram en vil fungerande konkurrens och
effektivitetspress pa olika varu- och tjdnsteomraden. I stillet kan
olika slag av hinder som himmar konkurrensen behdva undanrdjas
och att det skapas incitament for de ekonomiska aktorerna att for-
soka vinna uppskattning frén avndmarna. I rapporten tas det upp
forhallanden som péverkar detta incitament.

Daérutdver kan rapporten vara en utgangspunkt for att ta stillning
till kompletterande och férdjupade undersokningar om forutsitt-
ningar pa olika omraden att 6ka inslaget av konkurrens.

1.3 Genomforande och utgdngspunkter

Genomférande

Tidigare undersokningar om marknader som regelreformerats i
syfte att helt eller delvis infora konkurrens samt erfarenheter av
inférande av konkurrens i den offentliga sektorn har varit ett viktigt
underlag vid utarbetandet av rapporten. I denna hénvisas ofta till
Konkurrensverkets tidigare rapporter, remissyttranden och beslut
med koppling till konkurrenslagen. Dessa kan i de flesta fall l4sas i
fulltext pa verkets hemsida; www.konkurrensverket.se.

I bilaga 3 visas en forteckning dver utredningar, betdnkanden m.m.
som — vid sidan av Konkurrensverkets rapporter under aren

1996 - 2001 och boérjan av 2002 (se bilaga 4) — varit en referensram
vid utarbetandet av rapporten.

Under arbetet med rapporten har Konkurrensverket varit i kontakt
med flera aktorer for att diskutera erfarenheter av konkurrenslos-

ningar i olika delar av den svenska ekonomin. Bland dessa aktorer
marks Svenska Kommunforbundet och Landstingsférbundet, som
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ar intresseorganisationer for kommunerna resp. sjukvardshuvud-
ménnen, samt intresseorganisationen Svenskt Naringsliv. Vidare
har information erhallits av statliga myndigheter sdsom Arbets-
givarverket, Ekonomistyrningsverket (expertmyndigheten for eko-
nomistyrning inom statsforvaltningen), Kammarkollegiet (har bl.a.
samordningsfunktioner som ror inkdpssamarbete inom statsfor-
valtningen) och Namnden for offentlig upphandling som éar till-
synsmyndighet for LOU.

Konkurrensverket har uppdragit 4t Utredarhuset AB som arbetar
med fordndringsprocesser i kommunal verksamhet, bl.a. konkur-
renslosningar inom vard- och omsorgsomrédet, att redovisa fore-
tagets erfarenheter av inforande av konkurrens inom éldreomsorgen
dir hemtjénst dr ett centralt inslag. Ett huvudsyfte med uppdraget
har varit att redovisa forhallanden som bor sirskilt uppméarksammas
for att konkurrensldosningar, i forsta hand entreprenadmodellen,
skall ge onskat resultat for kommuner och vardtagare
(konsumenter).

Vidare har Konkurrensverket uppdragit &t professor Per Gunnar
Edebalk att i samverkan med Institutet for hilso- och sjukvards-
ekonomi (IHE) analysera forutsittningarna att tillimpa valfrihets-
modellen, eller s.k. kundvalssystem, inom dldreomsorgen. IHE
har tidigare gjort flera studier som géller utvecklingen inom é&ldre-
omsorgen, bl.a. pa uppdrag av forskningsstiftelser och Social-
styrelsen.

Utgdngspunkter

Inférande av konkurrens &r inget mal i sig utan ett medel for att
uppné okad effektivitet och méangfald till nytta for samhéllseko-
nomin och ytterst konsumenterna. Detta stéller i manga fall krav
pa att det, vid sidan av generella konkurrensregler, finns sirskilda
bestimmelser som bl.a. ror etablering och kompetenskrav samt
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produktkvalitet. En viktig princip &r som ndmnts att undanta myn-
dighetsutovning fran konkurrensldsningar.!!

Flera sektorer i nédringslivet utmérks av hog marknadskoncentration
med ett begrénsat antal féretag som svarar for det samlade utbudet
av varor och tjdnster. Att nya foretag trader in pa olika marknader
och har méjlighet att viaxa har stor betydelse for att konkurrensen pa
sikt skall kunna upprétthéllas. Detta har uppmérksammats i for-
arbetena (prop. 1992/93:56 s. 21) till konkurrenslagen dér det pekas
pa att ett viktigt mal fér konkurrenspolitiken &r att stdrka och bevara
och didrmed frdmja utvecklingskraften i de smé och medelstora
foretagen. De bidrar genom sin flexibilitet och dynamik till att upp-
ratthalla en effektiv konkurrens vilket skapar forutséttningar for
uthéllig tillvdxt och 6kad sysselsittning.

I den allménna debatten anvinds ofta uttrycket privatisering av en
verksamhet nér en sddan Overgar fran att drivas i offentlig till privat
regi. Uttrycket kan i de flesta fall vad avser kommunal verksamhet
vara missvisande. Hér géller oftast att nér ett privat foretag borjar
bedriva verksamhet som tidigare utforts i kommunal regi sa har
kommunen eller landstinget d4ven fortséttningsvis det yttersta
ansvaret for verksamhetens omfattning, inriktning och kvalitet.
Kommunens/landstingets roll som bestéllare kommer ddarmed i
fokus.

Privatisering av kommunal verksamhet i den meningen att kom-
munen eller landstinget helt avhénder sig d4gande och ansvar for en
verksamhet har skett i en jimforelsevis begransad omfattning.

11 Det finns som nimnts ett mindre antal undantagna omraden fran ndmnda huvudprincip.
Ett exempel ar kontroll och godkénnande av vissa anldggningar och maskiner (t.ex. hissar)
utifran bl.a. sédkerhetskrav. Ett annat exempel &r kontroll av rok- och imkanaler. I dessa fall
har foretag, oavsett dgar- eller associationsform, som uppfyller vissa krav fatt tillstand att
bedriva verksamhet. Foretagets beslut att godkénna (eller icke godkanna) dessa produkter
fran sdkerhetssynpunkt &r myndighetsutévning.
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I dessa fall synes avkommunalisering vara en mer réttvisande
bendmning.!2

1.4  Avgrinsning av rapporten

Marknader med ej fungerande konkurrens

I den ndmnda rapporten Konkurrensen i Sverige under 90-talet
(2000:1) ges flera exempel pa marknader med daligt fungerande
konkurrens — t.ex. byggmarknaden, bank- och finanssektorerna,
dagligvaruomradet samt delar av transportmarknaden. Dessa bran-
scher behandlas inte i denna rapport med hénsyn till redovisat
huvudsyfte med rapporten, ndmligen att kartldgga och analysera
forutséttningarna att 6ka den konkurrensutsatta delen av den
svenska ekonomin. Marknader med brister i konkurrensen omfattas
av andra utredningsaktiviteter pa Konkurrensverket, bl.a. 1 anslut-
ning till att verket prévar om foretag handlat i strid med konkur-
renslagen.

Uppfoljning av regelreformerade marknader

Uppfdljning av marknader som dppnats for konkurrens genom
regelreformering dr ett prioriterat omrade for Konkurrensverket.
Konkurrensverket satsar dven betydande resurser pé att kartlagga
och analysera effekterna for konsumenterna till f6ljd av sadan
regelreformering. Detta arbete, som till viss del bedrivs i samverkan

12 Avkommunalisering, dvs. att en kommun eller ett landsting dverlater verksamheten inkl.
agandet till annan huvudman, har skett bl.a. inom energi- och tvétteriomradet. Ett stort antal
landsting har under senare delen av 1990-talet sélt sina tvitteribolag. Ett skal har varit att
tvitteriverksamheten inte ansetts tillhéra landstingets kdrmverksamhet. Vidare har ett stort
antal kommuner efter elmarknadsreformen den 1 januari 1996, dvs. tidpunkten for inférande
av konkurrens inom elhandel, sélt sina energiforetag till bl.a. det privata foretaget Sydkraft
AB. I de flesta fall har kommunens sévil el- som fjarrvirmerdrelse inkl. anlédggningar ingétt i
forsdljningen. En annan stor kopare av kommunala energiforetag ar statliga Vattenfall AB.

I detta fall har verksamheten forstatligats.

Vad det kommunala ansvaret eller huvudmannaskapet skall omfatta inom bostadsf6rsorj-
ningen har pa senare ar fétt stort utrymme i den allménna debatten, framst med hansyn till att
kommuner sélt delar av allminnyttan. For narvarande finns en tillféllig stopplagstiftning for
utforséljningar pd omradet och som 16per ut den 31 mars 2002. I regeringens proposition
(2000/02:58) foreslas en ny lag om allménnyttiga bostadsbolag som trader i kraft fran den

1 april 2002. Lagen, som bl.a. innebdr att ldnsstyrelsen forst skall prova eller godkénna utfor-
sdljningen, motiveras bl.a. med att utférsiljningen av allménnyttan hotar att sitta nuvarande
reglering av hyrorna (bruksvéardesregleringen) ur spel. I propositionen foreslas dven att en ny
myndighet inrattas for att ge fortsatt statligt stod till omstrukturering av kommunala bostads-
bolag fran den 1 juli 2002.
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med andra myndigheter, har som nimnts dokumenterats i flera
rapporter. I denna rapport har inte gjorts nagra ytterligare fordju-
pade studier av regelreformerade marknader.

Déremot redovisas i rapporten viktiga erfarenheter av regelrefor-
meringen och bl.a. aktuella forslag av Konkurrensverket och stat-
liga utredningar som framforts under aren 2000 - 2002 (februari).
Det senare géller fyra regelreformerade marknader som har stor
betydelse for samhélls- och hushéllsekonomin — ndmligen elmark-
naden, inrikesflyget, jarnvagstrafiken och mobilteleomradet.

Dérutover kan konstateras att regeringen i regleringsbrevet for
Konkurrensverket ar 2002 uttalat att "Konkurrensverket skall sam-
arbeta med Konsumentverket i Konsumentverkets uppdrag att
genomfOra systematiska studier av vilka konsekvenser de nyligen
konkurrensutsatta marknaderna har inneburit och i framtiden kan
innebéra for konsumenten. Under ar 2002 skall elmarknaden prio-
riteras.” Uppdraget skall redovisas senast den 31 december 2002.

Konkurrens mellan offentliga och privata aktorer

Statliga aktorer (frimst myndigheter) samt kommuner och landsting
har 1 6kad utstrackning de senaste 10 aren borjat silja produkter
(framst tjdnster) som redan tillhandahalls av privata foretag.
Utvecklingen har medfort konkurrensproblem, framst for sma
foretag. Problemen kan bl.a. hérledas till skillnader mellan offent-
liga och privata aktdrer vad avser det ekonomiska risktagandet och
forutséttningarna att finansiera verksamheten. Flera statliga utred-
ningar!3 har ldmnat forslag pa hur konkurrensproblemen skall 1sas.

Konkurrensverket har behandlat denna fraga i flera rapporter och
senast i den ovanndmnda rapporten Konkurrensen i Sverige under
90-talet — problem och forslag (2000:1). Inom Regeringskansliet
(Naringsdepartementet) bereds ett forslag till nya regler pd omradet
som syftar till att komma till ritta med problemen.!4 I foreliggande

13 Hir kan namnas bl.a. betinkandet Konkurrens pé lika villkor mellan offentlig och privat
sektor SOU 2000:117, departementsrapporten Konkurrens pa lika villkor mellan offentlig
och privat sektor (Ds 2000:17) och betéinkandet Konkurrens i balans (SOU 1995:105).

14 K onkurrensverket har i ett remissyttrande den 3 juli 2001 till regeringen (dnr 379/2001) i
princip tillstyrkt lagforslaget som redovisas i departementsrapporten Konkurrens pa lika
villkor mellan offentlig och privat sektor (Ds 2000:17). Forslaget innebér bl.a. att det infors
sarskilda regler vid konkurrens mellan offentliga och privata aktorer.
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rapport berors fragan om konkurrens mellan offentliga och privata
aktorer frimst som bakgrund till 6verviaganden och forslag som
géller mojligheterna att 6ka den konkurrensutsatta delen av den
svenska ekonomin.

Olika momsregler

En annan viktig frdga som inte behandlas i denna rapport géller
nuvarande bristande forutséttningar for lika konkurrensvillkor mel-
lan offentliga och privata aktdrer med avseende pa momsreglerna.
Det géller i forsta hand ¢j momspliktiga omraden — bl.a. vard,
omsorg och skola. Nuvarande regelverk innebér att kommuner och
landsting inte far merkostnader p& grund av moms som pafors vid
deras kop av varor och tjanster. Privata aktorer har ddremot ingen
mojlighet att neutralisera den moms som pafors vid deras inkoép. De
olika momsvillkoren mellan offentliga och privata aktorer innebar
att de senare har en kostnadsnackdel pa i genomsnitt 5 - 6 procent.

Olika statliga utredningar!® har under arens lopp limnat forslag pa
hur fragan kan l16sas men denna har hittills bara delvis blivit 16st.
Konkurrensverket har behandlat momsfragan i flera rapporter.16
Framforda forslag har inte lett till regeldndringar. Till detta synes ha
bidragit att fragan &r komplex och har bedomts inte ha en sjélvklar
16sning, bl.a. med hénsyn till EG-direktiv pad omradet.

Bolagisering av sjukhus, upphandling av akutsjukvard m.m.

Till hilso- och sjukvardsomrédet hor tandvard som dock inte nér-
mare berdrs i rapporten. Vuxentandvéarden har genom en regel-
reformering fran den 1 januari 1999, som bl.a. innebar att

15 Fragan behandlas bl.a. i betinkandet Kommunkontosystemet och rittvisan - momsen,
kommunerna och konkurrensen (SOU 1999:133). Betdnkandet tar sikte pa att 16sa denna
fraga for i forsta hand vuxentandvarden. Skélet ar att berorda vardtjanster utfors pa en
“vanlig” marknad utan stérre inslag av kommunal upphandling av vardentreprenader. I det
senare fallet (vid utvérdering av anbud) och vid berdkning av kommunens ersattning till
friskolor finns mojlighet att beakta de skilda momskostnaderna. Aktuella regler bygger pa att
kommuner och landsting frivilligt “nollstdller” anbud och ersittning till kommunala enheter
resp. privata aktorer.

16 Hir kan nimnas rapporterna Konkurrensen i Sverige under 90-talet (2000:1) och
Konkurrenssnedvridande skatteregler (1999:5).



33

prisregleringen slopades och att behovsprovningen!” togs bort vid
etablering av tandvardsforetag (tandldkare), omvandlats till en kon-
kurrensmarknad. Inom barn- och ungdomstandvarden, som helt
finansieras med allménna medel (landstingsskatt), har vidare fler-
talet landsting (17 st.) gett fordldrar och barn mojlighet att vélja
mellan olika tandldkare inom Folktandvarden (landstingets tand-
vard) och privattandldkare.'8 Regeringen har uppdragit at en statlig
utredning (dir. 2000:65) att géra en samlad utvardering av det
reformerade tandvardsstodet. Utredningen skall vara klar senast den
31 mars 2002.19

Vidare behandlas inte fragan om bolagisering av akutsjukhus och
landstings upphandling av akutsjukvard. Fragan, som har fatt stor
uppmérksamhet under senare tid, r komplex bl.a. med hénsyn till
upphandlingsregler och hithorande konkurrensaspekter.20 Har krivs
relativt omfattande studier bl.a. for att kartldgga och analysera
forutsédttningarna for en vil fungerande (anbuds)konkurrens vid
upphandling av driften av ett storre akutsjukhus. En annan svarighet
som bestéllaren maste beakta ar att vardtjanster successivt forand-
ras, bl.a. med avseende pé tjansteinnehéll och teknisk utveckling.2!

17 Etableringskontroll med behovsprévning innebér normalt att en statlig myndighet (tidigare
forsakringskassan pa tandvardsomradet) provar om det finns behov av de tjanster som en
ansdkan om etablering avser. Denna form av etableringskontroll har géllt inom ménga
branscher, bl.a. inom storre delen av yrkestrafiken (gods- och persontransporter med buss,
lastbil och taxi m.m.), men har successivt slopats. En bakgrund &r att utvarderingar visade att
myndigheterna hade svért att bedoma konsumenternas behov/efterfrigan av berdrda tjénster
och att redan etablerade foretag fick ett stort inflytande pa beslut som géllde nyetableringar,
dvs. framtida konkurrenter.

18] regeringens proposition 2001/02:51 Bittre tandvardsstod for dldre m.m. redovisas att
regeringen har for avsikt att uppdra at Konsumentverket och Konkurrensverket att folja
prisutvecklingen resp. analysera konkurrensen pa marknaden for tandvard.

19 Konkurrensverket har i yttrande den 25 juni 2001 (dnr 448/2001) 6ver utredningens
delbetdankande Battre tandvardsforsakring for dldre (SOU 2001:36) bl.a. kommenterat forslag
som ror prisreglering av viss tandvard.

20 g onkurrensverket har i ett yttrande den 1 december 2000 (dnr 966/2000) till Sveriges
Riksdag (Socialutskottet) 6ver regeringens forslag till sarskild lag om forbud for landstingen
att driva akutsjukhus med vinstsyfte (prop. 2000/01:36) redovisat vad som kan gélla med
hénsyn till konkurrensreglerna. Riksdagen har sedermera antagit lag om inskrdnkning av
landstingens ritt att 6verlamna driften av akutsjukhus till annan (2000:140). Lagen géller fran
den 1 januari 2001 till den 1 januari 2003.

Fragans komplexitet framgér bl.a. av en réttsutredning som gjorts av Setterwalls Advokat-
byra pa uppdrag av Stockholms ldns landsting. Advokatfirmans rapport Upphandling av
akutsjukvard - den s.k. stopplagen av den 20 november 2001, visar bl.a. att det inte ar sjalv-
klart hur den aktuella stopplagen forhéller sig till upphandlingsreglerna.

21 I rapporten Riskanalys av DSU (den stora upphandlingen), 29 januari 2001, som gjorts av
Grufman Reje pa uppdrag av Landstingsrevisorerna (Revisionskontoret) inom Stockholms
lans landsting, diskuteras olika typer av problem vid sddan upphandling.
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1.5 Rapportstruktur m.m.

I kapitel 2 beskrivs olika typer av monopol och orsaker till bildan-
det av monopol (regler, institutionella forhallanden m.m.). I kapitel
3 beskrivs den icke konkurrensutsatta delen av den svenska ekono-
min. Dessa tvé kapitel ger underlag for att bedoma mojligheterna att
Oka den konkurrensutsatta delen av ekonomin.

En erfarenhetssummering av regelformerade marknader och till-
lampning av konkurrenslésningar i den offentliga sektorn ges i
kapitel 4. De uppfoljningar som gjorts i den senare delen géller
ndstan enbart konkurrensutséttning genom anbudskonkurrens-
modellen i den kommunala sektorn. Konkurrensutséttning av statlig
verksamhet har i forsta hand varit en effekt av att monopol avveck-
lats genom regelreformering.

I kapitel 5 redovisas struktur- och konkurrensfragor inom halso-
och sjukvard.

Kapitel 6 behandlar tillimpning av konkurrenslosningar i &ldreom-
sorgen och forhallanden som &r viktiga att beakta for att det inte
skall uppsta oonskade effekter. Har analyseras méjligheter och sva-
righeter med anbudskonkurrens- och valftrihets- eller kundvals-
modellen.

En forutsittning for att skapa konkurrensmarknader och en effektiv
konkurrens &r att marknaden vardas med stod av olika regler. Att
vérda en marknad innebér dven som nédmnts att regler som géller
foretagandet inte onddigtvis hindrar etablering och tillvaxt. I kapitel
7 behandlas sévél konkurrensvardande som konkurrenshdmmande
regler.

I kapitel 8 analyseras forutséttningarna att 6ka den konkurrens-
utsatta delen av den svenska ekonomin. En utgangspunkt for ana-
lysen &r verksamheter som for nérvarande av olika skél bedrivs i
monopolform eller utan inslag av konkurrens. I kapitel 9 redovisas
sammanfattande slutsatser.
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Rapporten har utarbetats av Per-Arne Sundbom (projektledare),
Rune Odlander (kapitel 5) och Olof Pontusson (kapitel 3 och avsnitt
4.2). Avsnitt 6.5 baseras pa en redogorelse av Utredarhuset AB.
Avsnitt 6.6 utgdr i huvudsak en sammanfattning av den undersok-
ning som gjorts av Per Gunnar Edebalk och IHE (Marianne
Svensson). I bilaga 2 redovisas denna studie i sin helhet.
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2 Olika former av monopol

2.1  Inledning

Mojligheterna att infora konkurrens pa omraden dér enbart en aktor
producerar varor och tjénster beror bl.a. pa om det ar frdga om
legala, naturliga eller faktiska monopol. Legala monopol baseras pa
lagstiftning eller politiska beslut. Naturliga monopol finns i bran-
scher dér ett foretag kan producera produkter, oftast nét- eller infra-
strukturanknutna tjénster, till ldgre kostnader &n tva eller flera fore-
tag. Andra typer av monopol kallas hér faktiska monopol.

Det ér inte alltid sjélvklart vilken typ av monopol en verksamhet
skall anses tillhora. Det géller kanske framst vilka verksamheter
som dr naturliga monopol. Monopolverksamheter har ocksé olika
grad av potentiell konkurrens fran nirliggande produkter som kan
ses som substitut eller alternativ for kdparen.

2.2 Legala monopol

Med legala monopol avses verksamhet, som skyddas fran konkur-
rens genom sérskild lagstiftning eller sérskilda beslut av statsmak-
terna. Hér exkluderas myndighetsutdvning. Man kan skilja pa tva
former av legala monopol. En form av monopol uppstér nér en
aktor fatt ensamrétt att sélja en viss vara eller tjanst inom hela eller
delar av landet. Det kopplas ofta samman med nédgon form av pris-
reglering som i de flesta fall administreras av en statlig myndighet.

Statsmakterna kan genom beslut om regelreformering konkurrens-
utsdtta verksamheten. Ett flertal marknader har ocksé dppnats for
konkurrens genom att monopolet/ensamrétten och prisregleringen
slopats. Nya aktorer har fatt mojlighet att etablera sig pd marknaden
och konkurrera med den tidigare monopolaktoren. Omvarlds-
fordndringar och nya tekniska l6sningar har ibland péskyndat att
marknader 6ppnats for konkurrens med dkad effektivitet och intro-
duktion av nya produkter som foljd. Det géller bl.a. stora delar av
post- och teleomradet.

Den andra formen av legalt monopol &r en f6ljd av regler som ger
stat eller kommun huvudmannaskap eller ansvar for att en verk-



samhet blir utford eller att det finns ett visst produktutbud. Dar det
finns séddana regler utfors ofta nistan all verksamhet i egen regi av
stat eller kommun utan konkurrens fran andra aktorer. Till detta har
starkt bidragit att ménga av verksamheterna till stérre delen finan-
sieras med budget- eller skattemedel. Det medfor i praktiken att det
ar den offentliga aktoren som bestimmer om och hur verksamheten
skall konkurrensutséttas. Ett flertal offentliga aktorer, frimst kom-
muner och landsting, har tagit initiativ att konkurrensutsitta delar
av sin egenregi-verksamhet.

2.2.1 Statlig verksamhet

De nuvarande legala monopolen innebér i méanga fall att ett statligt
foretag har fatt ensamrétt att bedriva verksamhet eller sélja tjanster
inom ett visst omrade.?2 Bland sddana foretag mirks Systembolaget
AB och Apoteket AB, som har ensamritt att sélja alkoholdrycker
resp. ladkemedel till konsument (detaljhandelsmonopol). Handels-
leden fore detaljhandelsledet — leverantors-, tillverknings- och
partihandelsled — &r konkurrensutsatta.

Vidare har Statens Jarnvégar (SJ) ensamritt att bedriva sddan inter-
regional tagtrafik, persontransporter, som dr kommersiellt Ionsam.
Denna trafik utgdr den helt 6vervigande delen av de langvéga per-
sontransporterna pa jarnvég, det s.k. stomlinjenétet.

Svenska Spel AB har bildats genom en sammanslagning av de stat-
liga spelbolagen Tipstjéanst AB och Svenska Penninglotteriet AB.
Bolaget har givits ensamritt till tips och manga andra spelformer.
Foretaget har dock konkurrens fran spel inom t.ex. trav- och
galoppsporten, dir AB Trav och Galopp givits ensamritten att
administrera spelverksamheten. Konkurrensen pa spelmarknaden
har pa senare ar 6kat genom att utldndska aktorer erbjuder spel via
Internet.

Statens Pensionsverk (SPV) har ensamritt att administrera den stat-
liga tjdnstepensionen och statens tjanstegrupplivsforsékring.
Tjéanstepensionen ar ett komplement till den allmdnna pensionen.

22 I rapporten Statens roll som édgare av bolag (1997/98:2) frén Riksdagens revisorer redo-
visas en enkat till de statliga bolagen och hur de uppfattar sin konkurrenssituation pa mark-
naden.
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Det statliga foretaget AB Svensk Bilprovning har ensamrétt till den
obligatoriska besiktningen, kontroll inkl. godkdnnande, av bilar,
bussar, husvagnar m.m.

Legala monopol finns dven pé omradet for mobilkranar vad avser
ny- och registreringsbesiktningar resp. kontroll och besiktningar
(enbart fordonsdelen). Ny- och registreringsbesiktningar ombesorjs
av det statliga foretaget SMP Svensk Maskinprovning AB, dotter-
bolag till det statliga bolaget SP Sveriges Provnings- och Forsk-
ningsinstitut AB. Ovriga besiktningar gérs av det norska foretaget
DNW Inspection AB som 1998 forvirvade det statligt 4gda SAQ
Kontroll AB som dé hade ensamritten. Besiktningar av mobilkra-
nars lyftdel far dock utforas av ackrediterade (godkénda) foretag,
dvs. foretag som uppfyller vissa kvalitetskrav.

2.2.2 Kommunal verksamhet

Den kommunala verksamheten kan grovt indelas i harda verksam-
heter — kommunalteknik, kollektivtrafik m.m. — och mjuka verk-
samheter — skola, vard och omsorg. De regler som finns och den
offentliga finansieringen innebér i allménhet att kommunen eller
landstinget kan vélja om de vill bedriva verksamheten i egen regi
(monopol) eller konkurrensutsitta verksamheten och tilldta andra
utforare. Myndighetsutdvning kan dock i de flesta fall inte bedrivas
av andra aktorer &n kommunen eller landstinget. Ett undantag &r
kontroll av im- och rokkanaler m.m.

Kommuner och landsting har de senaste aren i viss utstrdckning
tillatit andra aktorer att bedriva verksamhet som tidigare utforts i
egen regi, frimst genom anbudskonkurrens- och valfrihetsmodel-
len. Anstéllda i kommuner och landsting har startat eget (knoppat
av) och utfor nu verksamheten pa uppdrag av sin forra arbetsgivare.
Vidare finns mojlighet att driva skolor fristdende fran kommunen,
dvs. utan kommunal huvudman (se nedan).

I en departementspromemoria fran 1992 foreslogs tvingande regler
om anbudstdvlan inom 17 omréaden, dar verksamheten utfordes av
statliga myndigheter, kommuner och landsting i egen regi och dér
den arliga kostnaden var minst 5 miljoner kronor.2? Vid anbuds-

23 Anbudskonkurrens vid offentlig produktion - ett lagforslag (Ds 1992:121)
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tavlingen skulle den offentliga forvaltningen delta med eget bud.
Forebild till forslaget, som inte genomfordes, var liknande regler i
Storbritannien. Dar infordes i slutet av 1980-talet obligatorisk
anbudstévlan for vissa kommunala verksamheter. I avsnitt 4.2.4
redovisas erfarenheter av denna lagstiftning.

Riksrevisionsverket analyserade i borjan av 1990-talet, pa uppdrag
av Konkurrenskommittén, forekomsten av bestimmelser i lagar och
andra forfattningar som forhindrade eller begrédnsade en kommuns
eller ett landstings mojligheter att anvidnda entreprenader eller
alternativa utforare for en viss verksamhet.24 Syftet var att dndra
reglerna i det fall det var osdkert om kommunen eller landstinget
fick ldgga ut verksamheten pa entreprenad.?’

Kommunalteknik m.m.

Till omradet kommunalteknik hor bl.a. avfallstransporter, drift och
underhall av vagnétet inkl. vintervaghallning, fastighetsforvaltning
inkl. drift och underhall, parkskotsel samt vatten- och avlopp (VA).
De hérda verksamheterna innefattar d&ven bostadsforsorjningen. De
flesta kommuner har ett betydande fastighetsinnehav genom all-
mannyttan.

Dessa verksamheter grundas pa lagar enligt vilka kommunen ér
huvudman eller den som har det (huvudsakliga) ansvaret. Kom-
munernas verksamhet med anldggnings- och underhallsarbeten pa
gatu- och parkomradet bedrivs enligt bestimmelser i plan- och
bygglagen (1987:10), PBL (se avsnitt 7.1.2). VA-omradet behand-
las nedan (se avsnitt 2.3).

Kommuner och landsting ansvarar gemensamt for den lokala eller
regionala kollektivtrafiken (lokal busslinjetrafik och viss sparbun-
den trafik). Det regleras i lagen (1997:734) om ansvar for viss

24 Inom den kommunala sektorn finns olika typer av regleringar i lagar, foreskrifter etc. som
ger kommunen eller landstinget olika befogenheter, frén en preciserad myndighetsutdvning
till mer otydliga huvudmannaskap eller allmént beskrivna befogenheter inkl. tillsyn. I denna
rapport har inte ndrmare behandlats denna typ av rttslig problematik.

25 Oversynen resulterade i betankandet Kommunala entreprenader — vad dr mojligt?

(SOU 1991:26). Konkurrenskommitténs arbete utmynnade i en rad andra betdnkanden, bl.a.
Konkurrens for okad viélfard (SOU 1991:59), Konkurrensen i Sverige (SOU 1991:28) och
Konkurrensen inom den kommunala sektorn (SOU 1991:104).
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kollektivtrafik. Genom en regelreformering?® i slutet av 1980-talet
har numera néstan all trafik konkurrensutsatts av de kommunala
trafikhuvudménnen genom upphandlingsférfarande. Trafikhuvud-
ménnen, som ansvarar for trafiken i resp. ldn/region, utgdr en sam-
manslutning av ldnets kommuner och landstinget utom i Stock-
holms 1dn dar Stockholms ldns landsting dr ensamt ansvarigt.

Flera verksamheter som bedrivs av kommuner och landsting grun-
das inte pa nagot obligatoriskt kommunalt huvudmannaskap eller
sdrskilt ansvar utan dr ndarmast frivilliga ataganden. Har kan exem-
pelvis ndimnas verksamhet pa energiomradet (eldistribution, fjérr-
viarme m.m.)?’, foretagshilsovérd, tvitteriverksamhet samt drift av
simhallar och gym.

For tva verksambheter finns det regler som innebér att fastighets-
dgare 1 princip maste “ta emot” erbjudna tjénster och betala begérd
ersittning for tjansterna. Det géller bortforsling av hushéllsavfall,
det s.k. renhallningsmonopolet, samt rensning och kontroll av rok-
och imkanaler m.m., det s.k. sotningsmonopolet.

Renhdllningsmonopolet

Enligt miljobalken (1998:808; kapitel 15) skall kommunerna svara
for — sdvida inte annat har beslutats eller foreskrivits — att

e hushallsavfall i kommunen transporteras till en behandlings-
avdelning, om det behovs for att tillgodose savil skyddet for
manniskors hélsa och miljon som enskilda intressen, och att

e hushallsavfall frain kommunen atervinns eller bortskaffas.

26 Tidigare kravdes trafiktillstdnd for att bedriva busslinjetrafik pa en viss linjestrackning,
vilket gav tillstandsinnehavaren monopol pa linjen. Regelreformeringen innebar att alla
trafiktillstand drogs in till trafikhuvudmannen, som sedan kunde vilja att driva trafiken i egen
regi eller upphandla trafiken med ett anbudsforfarande. Det som péskyndade dessa regel-
andringar var att trafiken borjade bli olonsam under 1970-talet. Busstrafikforetagen, som var
savil privat- som offentligidgda, begirde darfor att berorda kommuner skulle tdcka under-
skottet i trafiken. Alternativet var att trafiken upphorde. Det medférde att kommuner och
landsting fick incitament att gora trafikforsorjningsplaner som underlag for att besluta om
omfattning av trafikutbudet.

27 Konkurrensverket har i rapporten Konkurrensen i Sverige under 90-talet — problem och
forslag (2000:1) redogjort for utvecklingen av elmarknaden efter den 1 januari 1996, dvs.
tidpunkten for regelreformeringen av denna marknad. Ménga kommuner har salt sina energi-
foretag.
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Kommunernas organisation — transportsystem, materialbolag m.m.
— har utformats for att svara mot regler som ror producentansvar for
forpackningar (se avsnitt 2.4 nedan).

Enligt en studie?® fran 1997 anlitade ungefér tva tredjedelar av
samtliga kommuner ( f.n. 289 st.) privata entreprendrer for att ta
hand om hushallsavfallet. Ovriga kommuner bedrev verksamheten i
egen regi (kommunala f6rvaltningar och bolag).

Sotningsmonopolet

Kommunen &r enligt rdiddningstjanstlagen (1986:1102) skyldig att
se till att rensning av im- och rokkanaler samt brandskyddskontroll
utfors regelbundet (forutbestdimda tidsfrister). Enligt lagen skall en
skorstensfejarmaistare utfora dessa tjdnster. Kommunen utser i all-
ménhet en skorstensfejarméstare 1 ett sotningsdistrikt, som oftast
utgdrs av samma omrade som kommunen. Den nuvarande ord-
ningen med ensamrétt for ett visst foretag att utfora tjansterna har
frimst motiverats med brandsdkerhetsskél.

Naéstan alla kommuner later ett privat foretag eller en skorstens-
fejarméstare utfora tjansterna. Avtalet med kommunen innebér i de
flesta fall att skorstensfejarméstaren behéller ensamrétten till sin
pensionering. I ndrmare 20 sotningsdistrikt utfér kommunen tjéns-
terna i egen regi, oftast i forvaltningsform och i nagra fall genom ett
bolag. I skorstensfejarméastarens uppgifter ingar myndighets-
utovning, t.ex. att godkénna att en kakelugn uppfyller givna krav
for eldning. Konsumentens avgifter till skorstensfejarméstaren for
rensning och kontroll regleras sedan ungefir tre ar tillbaka av dver-
enskommelser mellan kommunen och skorstensfejarméstaren.2?

Enligt de lokala avtalen géller i de flesta fall att om parterna inte
blir 6verens skall ett skiljedomsforfarande tillampas. Under de
senaste dren har vid flera tillfdllen skiljedomsforfarandet initierats.
Fragan ar vilka effekterna blir med nuvarande metod att faststélla
priserna pé sotningsomradet (se avsnitt 2.5).

28 Hushallens avfallskostnader, Per Nilzén, 1997, Renhallningsverksforeningen

29 Tidigare var sotningstaxorna foremal for forhandlingar mellan Svenska Kommunfor-
bundet och Sveriges Skorstensfejarméstares Riksforbund. Deras 6verenskommelse var
ndrmast en rekommendation till de lokala parterna, dvs. enskilda kommuner och skorstens-
fejarmastare.
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Finansiering

Storre delen av ovanndmnda tjdnster finansieras helt eller ndstan
helt av brukarna/konsumenterna via taxor eller avgifter. Undantag
ar bl.a. skotsel av gator och gronytor samt lokal eller regional kol-
lektivtrafik som till stor finansieras med skattemedel. I kollektiv-
trafiken har biljettintdkterna de senaste 15-20 aren motsvarat i
genomsnitt ungefar hilften av kostnaderna for trafiken.

Skola, vard och omsorg

Inom skola, vard och omsorg finns regler som har det gemensamt
att kommuner och landsting ansvarar for att det finns ett utbud av
tjénster som svarar mot behovet. Viktiga lagar ar skollagen
(1985:1100), hélso- och sjukvardslagen (1982:763) och social-
tjdnstlagen (2001:453). Det finns d4ven nationella mal pa dessa
omréden. Ett flertal statliga tillsynsmyndigheter — Skolverket,
Socialstyrelsen, lansstyrelserna m.fl. — bedriver tillsyn och upp-
foljning av olika verksamheter och att dessa svarar mot givna mal
inkl. krav pé kvalitet.30

Barnomsorg

Barnomsorg — bl.a. férskoleverksamhet, familjedaghem och fri-
tidshem — kan drivas som enskild verksamhet. Enligt skollagen
stills vissa krav pé personalens utbildning, lokalerna och barn-
gruppens storlek. Det dr kommunens uppgift att godkénna forskolan
utifran givna krav. Ett godkdnnande ar en forutsittning for att
kommunen skall ge bidrag till verksamheten. Kommunen &r dock
inte skyldig att ge bidrag. Kommunens tillsyn omfattar bade den
egna verksamheten och verksamhet som bedrivs med bidrag.
Kommunen har ocksé moéjlighet att via anbudstévlan upphandla
barnomsorg. Kommunens huvudmannaskap omfattar &ven denna
barnomsorg.

30 I borjan av 2002 publicerades betinkandet Statlig tillsyn — granskning pa medborgarnas
uppdrag (SOU 2002 :14). I betdnkandet, dér det beskrivs omfattning och inriktning av det
allménnas tillsyn inom olika samhallssektorer, konstateras att tillsyn som forvaltningspoli-
tiskt medel dr en ganska diffus styrform. For att stérka och fortydliga tillsynen foreslas att
bestdimmelser som dr gemensamma for all statlig tillsyn skall samlas i en ny generell lag.
Vidare ifragasitts kommunernas roll i vissa fall 1 utévandet av den statliga tillsynen och att
denna fraga bor provas av den planerade utredningen om relationen mellan staten, kommu-
nerna och landstingen.



For utbildning i forskoleklass (frivillig verksamhet for 6-aringar)
finns sérskilda regler i skollagen. En etablering av en fristdende
forskoleklass dr mojlig om Skolverket efter en sérskild provning
forklarar att forskoleklassen har ritt till bidrag. En saddan forklaring
skall inte ges om verksamheten innebér péatagliga negativa foljder
for skolvésendet i den kommun déir skolan dr beldgen.

Om forskoleklassen far rétt till bidrag skall detta betalas av kom-
munen enligt vissa faststéllda riktlinjer. I detta fall &r friskolan och
inte kommunen huvudman och det primaéra tillsynsansvaret for
verksamheten har Skolverket. Kommunens mdjligheter att genom-
fora en upphandling med anbudsforfarande far anses vara begrén-
sade. Den som vill starta forskoleklass ansdker med stor sannolik-
het forst hos Skolverket for att bli bidragsberéttigad.

Skola

For att starta fristdende skolor som motsvarar grundskolan &r vill-
koren, med ett undantag, desamma som géller for att etablera for-
skoleklass. Undantaget innebar att fristdende skolor inte far bedri-
vas pé entreprenad at kommunen. Betrdffande gymnasieskolan pro-
var Skolverket om skolan skall vara bidragsberittigad med hénsyn
till givna krav pa utbildningen. Om s& &r fallet kommer kommunen
och friskolan dverens om erséttningen. Om parterna inte blir Gver-
ens betalar kommunen en ersittning enligt vissa principer. Viss
utbildning inom gymnasieskolan (t.ex. fordonsutbildning) dock
aldrig kirndmnena, far bedrivas pa entreprenad 4t kommunen.3!

Vid sidan av rollen som finansiér av de egna skolorna har saledes
kommunen ett betalningsansvar for friskolan. Dessa bada roller kan
med hinsyn till konkurrensen mellan skolor vara svéra att forena.32

31 por entreprenader inom den kommunala gymnasieskolan giller lagen (1993:802) om
entreprenadforhéllanden inom skolan. Lagen innebér att kommunen eller landstinget endast
fér anlita entreprendrer for undervisning i karaktirsimnen som har en yrkesinriktad eller
estetisk profil. Vidare far kommunen eller landstinget i dessa fall 6verlamna ratten till
betygssattning som dr en myndighetsutévning.

32 Finansieringen kan paverka mojligheterna att uppna konkurrensneutralitet mellan olika
skolor. Konkurrensverket har i ett yttrande den 29 maj 2001 (dnr 293/2001) till Utbild-
ningsdepartementet dver betéinkandet Fristaende gymnasieskolor — hot eller tillgdng?

(SOU 2001:12) och departementspromemorian Fristaende skolor (U2001/1210/G) redovisat
verkets utgangspunkter vid stallningstagande till nya eller andrade regler for etablering och
ersattning till friskolor och mojligheterna att uppna konkurrensneutralitet mellan kommunala
och fristaende skolor.

43
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Enligt socialtjénstlagen har kommunen det yttersta ansvaret for att
de som vistas i kommunen fér det stdd och den hjalp de behover.
Kommunen far sluta avtal med nagon annan om att utfora kom-
munens uppgifter inom socialtjansten (exkl. myndighetsutdvning).
Till socialtjénsten hor ett flertal stodinsatser for enskilda, sdsom
vard i familjehem, hem f6r vard eller boende samt hemtjédnst. Lans-
styrelsen har ett tillsynsansvar for verksamheten inom socialtjinsten
och ger tillstand for att bedriva enskild verksambhet, bl.a. for hem
for vard och boende. Verksamhet som har sérskilt tillstand stér
under 16pande tillsyn av kommunens socialndmnd. (Se avsnitt 6.2.)

Finansiering och etablering

For flertalet mjuka verksamheter inom den kommunala sektorn
giller att konsumenten inte betalar nagon avgift eller att avgiften ar
mycket lag i forhéllande till kostnaderna. I stillet har man valt att
subventionera verksamheterna kraftigt. Avgifterna skulle annars bli
mycket hoga och inom sjukvarden skulle manga inte fa den vard de
behover.

Mojligheterna att bedriva sjukvard for andra aktdrer &n landstinget
redovisas i kapitel 5. Det rader fri etablering for vardgivare som
uppfyller vissa krav. Landstinget avgor dock om bidrag skall utga
till varden. Det innebér i praktiken att vardgivaren i de flesta fall
maéste triffa ett avtal med landstinget om vérdens inriktning och
finansiering.33

Aven inom t.ex. dldreomsorgen maste ett foretag for att kunna eta-
blera sig fa en stor del av sin verksamhet finansierad med offentliga
medel. Finansieringsforutsittningarna medfor att kommunen eller
landstinget fér ett avgdrande inflytande p& produktutbudet och
antalet aktorer och dédrmed graden av konkurrens. Vard och omsorg
brukar bendmnas finansiella monopol. Kommuner och landsting &r
bade bestillare/finansidr och producent vilket kan medfora rollkon-
flikter vid tillimpning av konkurrenslésningar.

33 Hir kan nimnas att mojligheterna att bedriva verksamhet vid akutsjukhus for vinstdri-
vande foretag for niarvarande utreds i sarskild ordning. Utredningen om vardens dgarformer -
vinst och demokrati (S 2000:113) pabdrjade sitt arbete i april 2001 och skall vara klar senast
den 1 december 2002. Utredningen skall, férutom att foresla en reglering av mojligheterna att
6verlamna driften av akutsjukhus, analysera situationen for ideella rorelser, kooperativ och
andra organisationer som verkar eller vill verka inom hélso- och sjukvérden.
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2.2.3 Utredningsforslag

I den allménna debatten har man ofta ifragasatt de regler som skyd-
dar olika omraden fran konkurrens. Ett argument for att konkur-
rensutsitta verksamheten har varit att man dérigenom kan 6ka
effektiviteten och sénka priserna. I det f6ljande ges en kort redo-
gorelse for tidigare utredningar och forslag om att infora konkur-
rens pd omraden som dr legala monopol. Vidare redovisas aktuella
konkurrensproblem.

Detaljhandelsmonopolet for alkoholdrycker

I Sveriges forhandlingar med kommissionen om Sveriges med-
lemskap i EU dverenskom parterna att Konkurrensverket skulle ges
1 uppdrag att sérskilt 6vervaka att det svenska detaljhandelsmono-
polet for alkoholdrycker fungerar pa ett icke diskriminerande sétt.
Man framholl sérskilt vikten av att det inte forekommer nagon
diskriminering mellan importerade och inhemska produkter, t.ex.
oldrycker.

Regeringen gav den 15 juni 1995 Konkurrensverket i uppdrag att
Overvaka att Systembolagets detaljhandelsmonopol inte medfor
missbruk av dominerande stillning.34 Overvakningen skall ske i
enlighet med vad som dverenskommits mellan Sverige och kom-
missionen (prop. 1993/94:136, bilaga 3). Konkurrensverket avrap-
porterar uppdraget till kommissionen tva ganger per ar.

Detaljhandelsmonopolet for ldkemedel

Apoteket AB:s ensamritt att silja lakemedel till konsument, det s.k.
apoteksmonopolet, har behandlats av flera statliga utredningar. Den
senaste utredningen gjordes 1999 av Konkurrensverket pa uppdrag
av regeringen.3? Ett syfte var att undersdka mojligheterna att genom
konkurrenslosningar minska kostnaderna for ldkemedel.

Undersokningen resulterade i ett stort antal forslag. Ett var att
infora konkurrens mellan apotek genom ett franchisesystem med

34 Enligt konkurrenslagen (1993:20) 4r det forbjudet att missbruka en dominerande stillning
pé marknaden (19 §). I bilaga 1 beskrivs férbudsreglerna.

35 Konkurrens vid forsaljning av likemedel (1999:4).
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staten som franchisegivare. Vidare foreslogs att receptfria like-
medel skulle kunna siljas av andra aktorer, dagligvaruhandeln
m.fl., under foérutsittning att vissa krav pa farmaceutisk kompetens
hos personalen m.m. var uppfyllda.

Flera av de konkurrensproblem som kan hénforas till Apoteket
AB:s ensamritt att sélja lakemedel forekommer ocksa pa andra
omraden med legala monopol. Problemen beror pé att Apoteket

AB — 1 likhet med t.ex. Bilprovningen, SPV och enskilda skorstens-
fejaremastare — borjat silja tjanster vid sidan av kdrnverksamheten
(monopolet).3¢ Ett problem dr att monopolverksamheten ger en unik
forsdljningskanal till kunder for produkter som séljs i konkurrens
med andra aktorer.

Ett annat problem dr att monopolisten genom sin marknadsposition
kan agera sa att fordelar uppnés pé en angransande konkurrens-
marknad.37 Hir kan ndmnas att ar 2001 planerade Apoteket AB att
Oppna ett stort antal logistikcentraler for distribution av ldkemedel
till apoteken. Dessa tjdnster utfors for narvarande till helt dver-
viagande del av de bada konkurrerande grossist- eller partihandels-
foretagen Kronans Droghandel AB och Tamro Distribution AB.

Konkurrensverket fick ett stort antal klagomél frén bl.a. bransch-
organisationer och partihandelsforetagen. De klagande ansag att
Apoteket AB:s avsikt att i princip “ta 0ver” partihandeln innebar en
overtrddelse av forbudet 1 konkurrenslagen mot missbruk av en
dominerande stéllning. Innan verket slutfort sin utredning medde-
lade Apoteket AB att man éndrat sina planer. Partihandelsfore-
tagens verksamhet och konkurrensen pa omradet kom diarmed inte
att nimnvart paverkas. Av Konkurrensverkets beslut38 i drendet
framgar att verket beddmde att det fanns omstiandigheter som talade
for att ett genomforande av Apotekets AB:s ursprungliga planer
kunde ha varit 1 strid med forbudet 1 konkurrenslagen.

36 Apoteket AB séljer s.k. fria handelsvaror for ungefdr 1,5 miljarder kronor per ar. Det ér
frimst varor som konkurrerar med ett motsvarande sortiment inom dagligvaruhandeln, t.ex.
artiklar for kroppsvard sdsom hudkrédmer, sololja, talkprodukter, hygien- och forbands-
artiklar.

37 Flera sadana fall som provats av Konkurrensverket redovisas i verkets rapport Konkur-
renshinder for smaforetag — en studie av klagomalsdrenden (1998:2). Nagra ytterligare dren-
den redovisas i avsnitt 4.1.

38 Konkurrensverkets beslut den 6 juni 2001, dnr 993/2001
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I november 2001 presenterade Svensk Handel, branschorganisation
for grossistforetag och detaljhandelsforetag, en undersdkning3® som
dels gillde konsumenternas instéllning till att receptfria ldkemedel
saldes 1 andra butiker &n apoteken, dels en kvantifiering av den
okade tillgdngligheten av receptfria lakemedel om Apoteket AB:s
ensamritt till denna forsdljning slopades.

Den forsta delen av undersokningen genomfordes av Forsknings-
gruppen for samhills- och informationsstudier och omfattade inter-
vjuer med drygt 1 000 personer mellan 16 och 79 éar under tiden den
11 april till 26 juni 2001. Tre fjardedelar av de intervjuade anség att
det var mycket eller ganska bra om butiker som Konsum, ICA eller
andra kunde silja receptfria likemedel.

Undersokningen om tillgdngligheten baseras pa uppgifter fran
Glesbygdsverkets och Konsumentverkets s.k. servicedatabas. Av
undersokningen framgér att konsumenterna fér en kraftigt 6kad
tillgédnglighet till receptfria ldkemedel om andra butiker vid sidan av
Apoteket AB slépps in” pa omradet. Den 6kade tillgéingligheten
underldttar enligt undersdkningen egenvérd och &r positiv fran
miljésynpunkt.

I Danmark har monopolet pa lakemedelsforsiljning liberaliserats.
Saledes blev det tilldtet fran den 1 oktober 2001 att sdlja vissa
receptfria lakemedel vid sidan av apoteken. De som vill silja
sddana ldkemedel maste folja vissa krav som ror forsdljningslokalen
(forséljning over disk, speciell forvaring av 1dkemedlen m.m.) och
rutiner for att bevaka inkuransdatum samt fora viss forsiljnings-
statistik. Det har gétt for kort tid sedan reformen tradde i kraft for
att man skall kunna dra nagra langtgaende slutsatser av effekterna.
Det visar en undersokning som genomforts av Laegemiddelstyrel-
sen (den danska motsvarigheten till Likemedelsverket i Sverige).40

Jarnvdgstrafik — persontransporter

Det har genom dndrade regler och ansvarsforhéllanden mellan stat
och kommun pa omradet for lokal eller regional trafikforsérjning
inforts konkurrens inom delar av jarnvégstrafiken. Det finns ddrmed

39 $4 kan handeln forbittra apoteksservicen, Svensk Handel, 2001
40 Héndkebslaegemidler i frihandel, Laegemiddelstyrelsens skrivelse den 12 december 2001
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vissa forutsittningar for nya tdgoperatdrer att konkurrera om gods-
transporter pa jérnvig. Green Cargo AB, en del av forutvarande
Statens Jarnvégar (SJ), dr dock det helt dominerande godstrans-
portforetaget inom jarnvagstrafiken. Av betydelse ér att olika verk-
samheter inom SJ-koncernen bolagiserades den 1 januari 2001.

Konkurrensutsittning av persontransporter pa jarnvag géller olon-
sam trafik. Det &r fraga om trafiken inom ett 14n, ldnsjarnvagarna,
och viss trafik mellan tvé eller flera lédn, interregional trafik. Tag-
trafik pa lansjarnvagar upphandlas genom anbudstivlan av resp.
lans trafikhuvudman (i nistan samtliga fall en sammanslutning av
kommunerna och landstinget i ldnet). Olonsam tégtrafik dver léns-
granser som bedomts 6nskvird med hénsyn till landets trafikfor-
sOrjning upphandlas (via anbudstivlan) av den statliga myndigheten
Rikstrafiken.!

Konkurrensverket har framfort flera forslag for att 6ka inslaget av
konkurrens pa jarnvigsomradet.4? Ett av forslagen ar att SJ:s
ensamrétt att bedriva lonsam persontrafik pa stomlinjenétet
avvecklas.®3

Regeringen beslutade i maj 2001 att tillsétta en utredning

(dir. 2001:48) om jarnvégssektorn. Utredaren skall gora en bred
Oversyn av organisationen och lagstiftningen pa jarnviagsomradet
och skall i slutbetdnkandet, som skall vara klart senast den 15 mars
2003, foresla atgérder eller en modell for en utvecklad konkurrens
pa omradet. Enligt direktivet bor en sdédan modell innebéra en steg-
vis utveckling av konkurrensen. Initiativet till utredningen kan ses
mot bakgrund av utvecklingen inom EU pa jarnvigsomradet.44

41 Rikstrafiken skall ven upphandla tigtrafik mellan Sverige och Norge (stréickan Ostersund
— Trondheim) enligt ett beslut av regeringen den 20 december 2001. Rikstrafiken skall i detta
fall samverka med trafikhuvudmannen i Jamtlands lan.

42 Konkurrensen i Sverige under 90-talet — problem och forslag (2000:1)

43 Forslaget framfordes senast av Konkurrensverket i yttrande till regeringen (Nérings-
departementet) den 13 september 2001 (dnr 549/2001). Yttrandet géllde Rikstrafikens redo-
visning av uppdrag att analysera mojligheterna att pa ett konkurrensneutralt sitt tillhanda-
hélla rullande material for den av staten (Rikstrafiken) upphandlade jarnvégstrafiken. Denna
fraga behandlas i betdnkandet Vagnbolag for jarnvagen (SOU 1999:87). I regeringens pro-
position Andrad verksamhetsform for SJ m.m. (prop. 1999/2000:78, TU 11, rskr. 226) fram-
hélls att SJ dven fortsdttningsvis skall ha foretradesritt till den lonsamma delen av trafiken.

44 Kommissionen publicerade i september 2001 en vitbok om den langsiktiga inriktningen av
arbetet med att reformera transportmarknaden inkl. jarnvégstrafiken inom EU (White paper -
European transport policy for 2010; time to decide; COM(2001) 370.
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Inom EU pagar ett arbete som bl.a. syftar till att undanréja hinder
for tagtrafiken mellan medlemslédnderna. Det finns ocksé en strdvan
att oka konkurrensen pa jarnvagsomradet. Bland de forsta
atgdrderna EU-ldnderna enats om ér att skilja dgandet av infra-
strukturen eller sparanlidggningarna frén driften av trafiken.*S En
sadan atgdrd, som genomfordes néstan fullt ut i Sverige i slutet av
1980-talet, &r en nddvindig forutsittning for att f en fungerande
konkurrens pa omradet.

Administrationen av den statliga tjdnstepensionen

Konkurrensverket har i skrivelse till regeringen foreslagit att mark-
naden for administration av statliga tjinstepensioner utsétts for
konkurrens.4¢ Verkets initiativ bor ses mot bakgrund av att KPA,
den dominerande aktdren for denna typ av tjénster inom kommun-
sektorn, skrev till Konkurrensverket och klagade pé att Statens pen-
sionsverk (SPV) konkurrerade med KPA pé det kommunala
omradet men att KPA inte fick konkurrera med SPV pa det statliga
omradet. Med hénsyn till de olika konkurrensvillkoren for aktdrerna
gjorde Konkurrensverket en undersdkning av marknadsfor-
héllandena.

I skrivelsen framhaller Konkurrensverket att en konkurrensutsatt-
ning av SPV:s administration av statliga pensioner pé sikt skulle
innebéra kostnadsbesparingar for staten. Vidare pekar verket pa att
den foreslagna atgédrden effektivt eliminerar, eller &tminstone mins-
kar, risken for att SPV:s monopolverksamhet far subventionera den
konkurrensutsatta verksamheten (s.k. korssubventionering). Det kan
leda till en ineffektiv anvindning av resurserna och hoga kostnader
for administrationen.

Statskontoret har 1 en rapport, som publicerades i september 2001
och som gjorts pa uppdrag av regeringen, gjort bedémningen att
administrationen av tjénstepensioner inte i sig 4r en statlig kérn-
verksamhet.4’Dédremot har staten som arbetsgivare ansvar for att
garantera en effektiv och sdker administration av de statligt anstéll-

45 Europaparlamentets och rddets direktiv 2001/12/EG, 2001/13/EG och 2001/14 och
2001/14/EG av den 26 febr. 2001; det s.k. jarnvagspaketet

46 Skrivelse den 17 april 1997 till regeringen, dnr 994/1996

47 Malet 4r en effektiv och siker statlig pensionsadministration - Forutséttningarna for en
ombildning av Statens pensionsverk fran myndighet till bolag (2001:19)
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das pensioner. I rapporten foreslés att det sker en successiv konkur-
rensutséttning dér vissa resurser och visst utforande dverfors fran
SPV till en nyinréttad bestallarfunktion under en 6vergéngsperiod.
Syftet ér att garantera en korrekt hantering av nuvarande tjénstepen-
sionsavtal samtidigt som konkurrensutséttningen for administration
av ett nytt pensionsavtal testas. Pa sikt bor det enligt Statskontoret
skapas en renodlad bestéllarfunktion.

Regeringen har dérefter i november 2001 beslutat om SPV:s fort-
satta inriktning av verksamheten.*® Beslutet innebér att SPV:s roll
som administrator av statlig tjinstepension skall renodlas. SPV
alades samtidigt att rapportera till regeringen hur renodlingen kan
ske, vilka effekter den kan fa och nér slutna avtal kan fasas ut.

Kontroll och besiktning av fordon och mobilkranar

Riksdagen beslutade 1994 att ensamritten for AB Svensk Bilprov-
ning att utfora obligatorisk fordonskontroll skulle upphéra den

1 januari 1995. Avvecklingen av Bilprovningens ensamrétt skots
dérefter upp och i budgetpropositionen for ar 1996/97 (prop.
1996/97:1) foreslog regeringen att nigon avveckling av ensamrétten
inte skulle genomforas. Som skél angavs bl.a. farhagor for problem
med kvalitetskontrollen i ett Oppet system och risk for att konkur-
rensen inom fordonsbesiktningen skulle begrénsas till storstads-
regionerna.

Konkurrensverket har ddrefter i skrivelse® till regeringen under
1998 foreslagit att ensamrétten for Bilprovningen slopas. En bak-
grund var att foretag klagade till verket pa att Bilprovningen startat
verksamhet (konditionstest av fordon m.m.) som konkurrerade med
deras verksamhet. Bilprovningen kombinerade fordonsbesiktningen
(monopolverksamheten) med de nya tjansterna. Darmed fick Bil-
provningen, tack vare sitt monopol, forsteg framfor konkurrenterna.
Ett ytterligare konkurrensproblem ér att Bilprovningen kan anvdnda
Overskott pd monopolomradet till att subventionera den verksamhet
som drivs i konkurrens med andra aktorer. Hér &r saledes en del av
konkurrensproblemen desamma som i fallet med SPV ovan.

48 Regeringsbeslut den 22 november 2001 rubricerat Uppdrag att avveckla affarsverksam-
heten m.m.; Ju2001/6474/PP

49 Skrivelse till regeringen 6 november 1998, dnr 833/1998
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Dérefter har Riksdagens revisorer utrett frigan om Bilprovningens
effektivitet och foretagets sidoverksamheter.50 Revisorerna foreslar
bl.a. en battre statlig styrning av foretaget. Konkurrensverket visade
i sitt yttrande>! till Riksdagens revisorer dver rapporten att det i
praktiken enbart finns tva alternativ att tillfredsstéllande 16sa det
aktualiserade konkurrensproblemet. Det ena alternativet &r att Bil-
provningen upphor med den verksamhet som konkurrerar med
andra aktorer. Den andra 16sningen 4r att Bilprovningens ensamrétt
att utfora fordonsbesiktning slopas.

I slutet av 2000 fanns vid sidan av Sverige enbart tre EU-lénder —
Danmark, Irland och Luxemburg — som bedrev den periodiska
kontrollen av litta fordon i monopolform. I Irland har ett privat
foretag enligt uppgift frén Bilprovningen fatt ensamrétt att bedriva
verksamheten under en 10-arsperiod.

Legala monopol finns dven som tidigare ndmnts pa omradet for
mobilkranar vad avser ny- och registreringsbesiktningar resp. kon-
troll och besiktningar (enbart fordonsdelen).>2

Sotningsmonopolet

Konkurrensverket har fatt flera klagomal mot skorstensfejarméstare
som behandlar samma typ av konkurrensproblem som ndmnts ovan
1 anslutning till redogdrelsen om SPV och Bilprovningen.
Klagomalen handlar om att skorstensfejarmastare i anslutning till
den obligatoriska rensningen av im- och rokkanaler séljer sédana
tjanster (lagning av rokkanaler, trimning av oljebrdannare m.m.) till
hushéllen som utfors av ett stort antal foretag, framst sma foretag.

Nuvarande monopol pa sotningsomradet innebér att skorstens-

fejarméstaren kan utnyttja sin marknadsposition for att {4 fordelar
pa narliggande konkurrensmarknader. Den basta 16sningen pa pro-
blemet ér att sotningsmonopolet slopas. Vid en sddan situation har

50 Bilprovningen, fordonskontrollen och trafiksakerheten (2000/01:2)
51 Konkurrensverkets remissyttrande den 30 november 2000, dnr 885/2000

52 [ Konkurrensverkets remissyttrande den 17 september 1998 (dnr 675/1998) till Kommu-
nikationsdepartementet over en departementspromemoria med forslag till éndring i lagen
(1994:2043) om vissa besiktningsorgan pa fordonsomradet foreslés att hela den berdrda
verksamheten - registrering, kontroll och besiktning av fordon och motorredskap - ppnas for
konkurrens. Av promemorian framgar att &ven SWEDAC framfort ett sadant forslag.
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samtliga berorda aktorer lika forutsattningar att kombinera olika
typer av tjanster som efterfrdgas av hushéllen.53

Flera statliga utredningar har under arens lopp undersokt effekterna
av sotningsmonopolet. Utredningarna har utmynnat i forslag att
sotningsmonopolet skall slopas. Det senaste forslaget framfors i
betdnkandet Utredningen om dversyn av raddningstjanstlagen
(SOU 2001:42) som publicerades i mars 2001. Syftet med forslaget
ar att 6ka konsumentnyttan genom att skapa valfrihet, mangfald och
okad serviceniva for fastighets- och villadgare, hyresgéster m.fl.

Konkurrensverket har i ett yttrande till Férsvarsdepartementet i juli
2001 stott forslaget.>* Detta innebér enligt verkets uppfattning en
balanserad reform som 6kar konsumentnyttan. Forslaget innebar
samtidigt att det blir konkurrensneutrala villkor for sotningsforetag
och andra foretag som utfor tjénster at fastighetségare och konsu-
menter.>>

2.3 Naturliga monopol

Det finns inte manga verksamheter i Sverige som dr naturliga
monopol. Saddana finns normalt pd omrdden dér produktionen forut-
sdtter tillgang till anldggningar av infrastrukturkaraktar och dar
kostnaderna blir lagre om ett foretag tillhandahéller anldggningarna
an om tva eller flera foretag gor detta. Ett sddant omrade &r trans-
port av el pa néatet. Det skulle uppsta onddigt hoga kostnader for
samhillet om flera foretag anlagger elnét och konkurrerar om
eloverforingen. Det hindrar dock inte att nétverksamhet (drift och
underhéll av ndt m.m.) kan konkurrensutséttas genom upphandling
av verksamheten (anbudskonkurrens).

Ett annat exempel pé ett naturligt monopol &r fjarrvérme (distri-
bution av hetvatten) for bostadsuppvérmning. Det &r forenat med
hoga kostnader for konsumenten att byta till ett annat uppvéarm-

53 En narmare redogorelse for konkurrensproblemen pé sotningsomradet finns i betdnkandet
Sotning i framtiden (SOU 1998:45).

54 Konkurrensverkets yttrande den 4 juli 2001, dnr 480/2001

55 I betinkandet Reformerad raddningstjénstlagstiftning (SOU 2002:10), déir det lamnas
forslag till en ny rdddningstjanstlag, framfors att forslaget om att reformera sotningsverk-
samheten innebdr att detaljregleringen minskar och malsattningen for verksamheten, att vara
olycks- och skadeforebyggande, tydliggors.
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ningssatt nir en gang fjarrvarme har valts, dvs. inldsningseffekterna
for konsumententerna ér betydande.5¢ Vidare kan nimnas transport
av gas pa ledningsndt’’ samt de tjanster som forknippas med VA-
omradet inkl. berdrda nét- och rorsystem.

Dérutdver kan ndmnas ytterligare tvad omraden som i vissa fall har
ansetts vara naturliga monopol. Det forsta omradet giller det fasta
kopparbaserade lokalnitet (accessnétet) som dgs av Telia AB. Med
detta nit nar Telia de flesta foretag och hushall i hela riket. Natet far
dven utnyttjas av andra teleoperatorer. Villkoren for detta regleras i
telelagen. Konkurrenter till Telia har de senaste aren i varierande
utstrdckning anlagt egna accessnét. Vidare har 6kad uppmaérksam-
het riktats mot l6sningar som innebdér att el- och kabel-tv-nét
anvénds som accessnit. Telias dominans vad géller fasta accessnét
utgor dock fortfarande ett hinder for att 4 till stdnd en vél funge-
rande konkurrens inom olika delar av telemarknaden (se dven
avsnitt 4.1.2).%8

Det andra fallet géller delar av den verksamhet som bedrivs av det
statliga foretaget Teracom AB. Detta foretag, som tidigare tillhoérde
Televerket (numera Telia AB), producerar infrastrukturtjénster
inom ramen for det markbaserade tv- och radionitet. For nir-
varande maste tv- och radioforetag (enligt avtal med staten) anlita
Teracom om man vill anvinda detta nét for analoga sandningar.>?
Teracom har fatt 6kad konkurrens fran kabel-tv-nit och nit for
Overforing av satellitsdnd tv.

56 Fragor som ror fjérrvarmen och naturligt monopol utvecklas i Konkurrensverkets yttrande
den 22 september 2000 (dnr 779/2000) till Energimyndigheten 6ver myndighetens
prelimindra rapport Fjarrvirmen pa varmemarknaden (ER 19:2000) samt yttrande den 27
mars 2001 (978/2001) till Néringsdepartementet 6ver den slutliga rapporten.

57 Inom savil gas- som elomradet finns sérskilda EG-direktiv. Naturgasmarknadsdirektivet
(98/30/EG) bygger pa samma principer som ligger till grund for elmarknadsdirektivet
(96/92/EG) om bl.a. tilltrdde till nitet och dmsesidighet.

58 Konkurrensaspekter pa accessnatet utvecklas i Konkurrensverkets yttrande den 20 augusti
1999 (dnr 616/1999) till Post- och telestyrelsen 6ver ett dokument avseende konkurrens-
situationen inom accessnétet. Det finns en EG-forordning (2887/2000) om tilltrade till
accessnét. Forordningen ér till alla delar bindande och direkt tillimplig i alla medlemsstater
och innebir bl.a. att anmélda operatorer skall offentliggora bl.a. villkor inkl. avgifter for
tilltrade till det kopparbaserade accessnitet inkl. utrustning. Sa lange graden av konkurrens i
det lokala nétet &r otillrdcklig for att hindra att for hoga avgifter tas ut, skall de nationella
tillsynsmyndigheterna tillse att de avgifter som tillimpas for tilltrade till accessnét foljer
principen om kostnadsorientering. Tillsynsmyndigheten skall vara behorig att krdva and-
ringar pad omradet. Av budgetpropositionen for 2002 (prop. 2001/02:1) framgar att regeringen
avser att uppdra at Post- och telestyrelsen att folja den nimnda forordningen och att foresla
atgérder 1 syfte att ge forordningen storsta mdjliga genomslagskraft.

59 Statens roll som dgare av bolag (1997/98:2), Riksdagens revisorer
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Det behover inte alltid vara samhéllsekonomiskt effektivt att
skydda naturliga monopol med sérskilda regler. Risken finns att det
minskar anstrangningarna att effektivisera verksamheten och att
reglerna hindrar eller motverkar att nya tekniska 16sningar
utvecklas.

2.4  Faktiska monopol

Det finns verksamheter som inte direkt kan inordnas i ndgon av de
niamnda formerna av monopol utan fér anses tillhora kategorin fak-
tiska monopol. Har kan ndmnas att det finns endast ett stuveri-
foretag 1 varje hamn for att lossa och lasta gods, det s.k. stuveri-
monopolet. Ett annat exempel ar sockertillverkningen i Sverige.
Det danska foretaget Danisco Sugar AB (Danisco), tidigare
Svenska Sockerbolaget (som koptes av Danisco), svarar for all
tillverkning av socker pa den svenska marknaden.

Till de faktiska monopolen kan &ven hanforas de s.k. material-
bolagen som tar hand om férpackningar, returpapper m.m.%0 Bola-
gen bildades 1 anslutning till att regeringen successivt utfardade
forordningar om producentansvar pé enskilda varuomraden.
Huvudsyftet med producentansvaret ar att det skall utvecklas mer
miljéanpassade forpackningar, att méangden deponerat avfall mins-
kar och att produkter ateranvands.

Stuverimonopolet

Hamn- och stuveriverksamheten i Sverige har uppméarksammats av
flera statliga utredningar. Hamnarna 4gs av enskilda kommuner. En
viktig fraga har varit konkurrensen mellan hamnarna och den 6ver-
kapacitet som finns p& omradet. En annan fraga har gillt stuveri-
monopolet.

Konkurrensverket har analyserat hamn- och stuverimarknaderna
och i mars 2000 overldmnat ett underlagsmaterial till Godstrans-

60 gyt undantag dr systemet for insamling och dtervinning av aluminiumburkar, som ndrmast
kan ses som ett legalt monopol. Systemet regleras i lagen (1982:349) om atervinning av
dryckesforpackningar av aluminium (aluminiumburkar). Det krévs tillstand for att bedriva
verksamhet som framjar sadan atervinning genom ett pantsystem. AB Svenska Returpack ar
ensamt om att ha ett sadant tillstand. Se rapporten Sverige — en del av EU:s inre marknad.
Varfor kvarstér prisskillnader? (2000); Kommerskollegium, Konkurrensverket och NUTEK.
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portdelegationen. Verkets slutsats dr att konkurrensproblemen inte
kan hérledas till 6vertradelser av konkurrenslagen. Stuverimono-
polet har funnits under lang tid och synes kunna kopplas till tradi-
tioner, arbetsréttsliga principer och dverenskommelser mellan
arbetsmarknadens parter.

Godstransportdelegationen anfor i sitt slutbetdnkande, bl.a. med
stod av verkets analys, att det uppstatt samhallsekonomiska for-
luster pa4 hamnomradet genom att resurser sasom mark, anldgg-
ningar och annan infrastruktur av allmént intresse inte utnyttjats
optimalt.®! Vidare framhaller delegationen att den hittillsvarande
situationen i de svenska hamnarna med bristande konkurrens i
stuveriverksamheten inneburit hinder for en utveckling av en effek-
tiv hamnverksamhet.62

Kommissionen har 2001 lagt fram forslag till EG-direktiv som ror
kusthamnar.3 Ett forslag ror tilltrade till marknaden f6r hamn-
tjénster. Med sadana tjdnster avses bl.a. teknisk-nautiska tjanster
(lotsning, bogsering, fortdjning), lasthantering (stuveriarbete,
omlastning och andra typer av transporter inom terminalen m.m.)
samt passagerartjénster (bl.a. ombordstigning och landstigning).
Forslaget innebér bl.a. att som huvudregel far antalet tjénsteleve-
rantorer for varje lasthandelskategori inte begrinsas till farre dn tva
helt oberoende leverantdrer.

Vidare behandlar forslaget till direktiv vissa formfragor (uppgifter
for tillsynsmyndigheten, tillstdndsfrdgor m.m.). Huvudsyftet med
direktivet dr att avskaffa de begridnsningar som for ndrvarande hind-
rar tilltrddet for leverantorer av hamntjanster, forbéttra kvaliteten pa
tjdnsterna, 6ka effektiviteten och flexibiliteten, minska kostnaderna
och dérigenom bidra till frimjandet av nérsjofarten.

61 Godstransporter for tillvixt — en hallbar tillvaxt (SOU 2001:61)

62 Konkurrensverket har i ett yttrande den 6 december 2001 (dnr 818/2001) till Nérings-
departementet stott ett flertal forslag av Godstransportdelegationen som syftar till att oka
effektiviteten inom godstransportsystemet.

63 Meddelanden fran kommissionen till Europaparlamentet och radet om en forbattrad
kvalitet pa de tjanster som tillhandahalls i kusthamnar KOM(2001)35 slutlig; forslag till
Europaparlamentets och radets direktiv om rapporteringsformaliteter for fartyg som ankom-
mer till eller frin gemenskapshamnar KOM(2001)46 slutlig
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Sockermonopolet

Danisco dr sedan lange den enda sockerproducenten i Sverige.
Marknadssituationen med enbart en producent har ratt sedan mitten
av 1930-talet nér davarande Sockerbolaget forvéirvade den sista
konkurrenten. Utvecklingen mot nuvarande monopol har frimjats
genom den tidigare svenska jordbruksregleringen och fortsatt
genom jordbruksregleringen inom EU.

Den senare regleringen innebér i korthet att varje land far producera
en viss kvantitet socker (kvotering) vilket i sin tur leder till
reglering av bondens sockerproduktion (arealstorlek for odling av
betor m.m.). Vidare kan ndmnas att socker har lagt forddlingsvérde.
Detta medfor att kostnaderna for transport av socker far stort
genomslag pa slutpriset till konsument vilket utgdr ett hinder for
utlédndska tillverkare (indirekt handels- eller importhinder) att borja
konkurrera med Danisco.

Inom EU rader hog marknadskoncentration vid sockertillverkning
med ett eller ett begrinsat antal foretag i1 varje land. Det har ifraga-
satts om sockerforetag inom EU kommit 6verens om att inte kon-
kurrera pa varandras hemmamarknader (marknadsdelning). Svenska
foretag som koper stora kvantiteter socker, bl.a. stora bryggerier,
har uppgivit att utlindska sockerforetag végrat att leverera socker.%
Misstankar om att sockerforetag begransat konkurrensen medférde
att Europeiska kommissionen gjorde en oanméld undersékning
(dawnraid) hos Danisco under 1999.

Materialbolag och producentansvar

Det finns flera statliga forordningar som innebér att producenten
ansvarar for sina restprodukter. Har kan ndmnas forordningarna om
producentansvar for returpapper (1994:1205) och forpackningar
(1997:185). Producenterna har efter det att reglerna om producent-
ansvar trétt i kraft bildat materialbolag som administrerar insamling
och étervinning av returprodukter (returpapper, forpackningar
m.m.). Dessa bolag édgs av foretag och branschorganisationer.
Insamlingen av bl.a. forpackningar i en kommun skots av kommu-
nala och privata entreprendrer pa uppdrag av materialbolagen.

64 Dagens Nyheter den 7 februari 1999 “Monopol driver upp sockerpriset”. I artikeln redovi-
sas intervjuer med ett stort antal namngivna personer som foretrader foretag som gor stora
inkOp av socker.
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Ett fatal producenter har valt att inte medverka i samarbetet inom
materialbolagen utan startat egna insamlingssystem.%5

I varje kommun finns en ansvarig entreprendr for resp. materialslag.
I en del kommuner &r det en och samma entreprendr som har hand
om samtliga eller flera av materialslagen. Materialbolagens verk-
samhet finansieras bl.a. med avgifter som tas ut av de foretag som
fyller forpackningar, importerar fyllda forpackningar m.m.6¢

For att illustrera systemet fran konkurrenssynpunkt kan forhal-
landena pa omradet for returpapper beskrivas. Producenterna som
tillverkar och importerar tidningspapper, trycker tidningar m.m. har
overléatit producentansvaret pa det gemensamt dgda materialbolaget
Pressretur AB. Bolaget har i sin tur uppdragit at IL Returpapper AB
och Pappersétervinningsaktiebolaget (PAAB), som #gs av de stora
pappersbruken, att ansvara for insamlingen av returpapper.

Konkurrensverket har provat foretagens samarbete for administra-
tion, insamling och f6rséljning av returpapper enligt konkurrens-
lagen. Verkets provning, som géllde foretagens samarbete inom
ramen for resp. bolagsbildning, resulterade i ett fall att foretagens
samverkan inte ansags vara konkurrensbegriansande i konkurrens-
lagens mening®7 och i tva fall att samarbetet var konkurrens-
begransande men att undantag beviljades fran konkurrenslagen.
Vad avsag verkets provning av IL Returpappers verksamhet kom
drendet att slutligt avgoras av Marknadsdomstolen.8 Ett forhél-
lande som fér anses ha haft stor vikt vid provningen i samtliga tre
fall var att foretagens samverkan hade samband med riksdagens
beslut att infora producentansvar.%?

65 Miljo, handel och konkurrens — spelregler for effektiva marknader (1998), Kommers-
kollegium, Konkurrensverket och NUTEK

66 Producentansvarets betydelse i avfallshanteringen (rapport 1998/99:11), 1999, Riksdagens
revisorer

67 [ detta fall limnades ett s.k. icke-ingripandebesked. Mojligheterna till sédant besked och
undantag enligt konkurrenslagen beskrivs i bilaga 1.

68 K onkurrensverkets beslut med dnr 1528/1994 (Pressretur AB m.fl.), dnr 1541/1993
(PAAB m.fl.) och dnr 1210/1993 (IL Returpapper m.fl.). Det sistnimnda beslutet dverkla-
gades till Marknadsdomstolen vars beslut den 22 april 1999 (MD 1999:11) innebar att det
inom ramen for IL Returpapper bedrivna inkdpssamarbetet gavs icke-ingripandebesked, dvs.
samarbetet ansags inte vara konkurrensbegriansande i konkurrenslagens mening.

69 En konkurrensbegrénsning som ér en direkt och avsedd effekt eller ofrankomlig f6ljd av
lagstiftning kan inte angripas med st6d av konkurrenslagen.
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Riksdagens revisorer anfor att de forpackningsavgifter som finan-
sierar administration och insamling av restprodukter tas ut genom
hojda konsumentpriser pa aktuella varor men att det pris som kon-
sumenterna betalar ”blir efter olika paslag i producentansvarskedjan
hogre dn den ursprungliga forpackningsavgiften”. Revisorerna
anser att miljovinsterna vid kéllsortering m.m. behover f6ljas upp
battre och foreslar att regeringen tar initiativ till att det gors en
ingdende samhéllsekonomisk analys for att prova de effekter som
bestimmelserna om forpackningar gett for miljon och stélla dessa
mot de kostnader som ar férenade med hanteringen.”°

Konkurrensverket har i remissyttranden till Miljodepartementet
over forslag som géller nya regler for producentansvar och miljo-
krav betonat vikten av att reglerna inte hAimmar eller hindrar den
fria rorligheten av varor pa den inre marknaden.”! Andra fragor som
lyfts fram 4r att de sma foretagens situation bor beaktas vid utform-
ningen av styrmedel for producentansvar och att inte onddigtvis
stora bordor laggs pa dessa foretag. Introduktionen av nya bestim-
melser om producentansvar pa ett nytt varuomrade bor ske stegvis
sd att tidigare erfarenheter kan fa genomslag.

2.5  Prisreglering

Legala och naturliga monopol omfattas normalt, om inte speciella
skél talar mot detta, av ndgon form av prisreglering. Ett syfte &r att
skydda konsumenterna eller kunderna fran orimligt hdga priser. Ett
annat syfte kan vara att minska mojligheten att med hoga priser
(och dérmed stora ekonomiska dverskott i verksamheten) subven-

70 producentansvarets betydelse i avfallshanteringen (rapport 1998/99:11), Riksdagens
revisorer, 1999. Konkurrensverket har stallt sig bakom revisorernas forslag i remissyttrande
den 3 september 1999 (522/1999) till revisorerna. I yttrandet konstateras att revisorernas
slutsatser om producentansvaret pa forpackningsomrédet i stora delar ligger i linje med
resultaten i Konkurrensverkets, NUTEK:s och Kommerskollegiums gemensamma rapport
Milj6, handel och konkurrens — spelregler for effektiva marknader (1998).

71 Hir kan nimnas bla. yttrande den 13 april 2000 (dnr 53/2000) till Miljodepartementet
6ver Naturvardsverkets rapport Producenters ansvar for varors miljopaverkan - underlag till
en miljdanpassad produktpolitik (rapport 5043) samt yttrande den 12 maj 1998 (dnr
211/1998) till Miljodepartementet 6ver Kretsloppsdelegationens rapport Producentansvar for
varor - forslag och idé.

I betéinkandet Resurs i retur (SOU 2001:102) framfGrs att det finns skél att vinta med nya
forordningar om producentansvar med hénsyn till att utvidgningar av ansvaret till flera
omréaden innebdr i flera fall 6verlappningar med tidigare producentansvar. Vidare ar det i
vissa fall oklart vem som skall ses som dgare av avfallet och skall ha rétten att paverka
avfallets slutliga ~6de”.



tionera konkurrensutsatt verksamhet vilket snedvrider konkurren-
sen. (Se dven avsnitt 2.2.3.)

Ett tredje syfte med regleringen kan vara att 4stadkomma en effek-
tivt bedriven verksamhet. Prisregleringen far heller inte onddigtvis
minska investeringsviljan hos foretagen. Vidare stélls krav pd att
prisregleringen ar resurssnal. Det kan innebdra minskade mojlig-
heterna att skapa en reglering som till fullo svarar mot givna
syften.”?

Naturliga monopol

Transport av el pé nétet (ndtavgifter) omfattas av en prisreglering
som administreras av Energimyndigheten. Priset p fjérrvirme
bestdmdes fore regelreformeringen av elmarknaden den 1 januari
1996 av den kommunala sjélvkostnadsprincipen enligt kommu-
nallagen. Denna princip innebér att kommunala avgifter inte far
Overstiga (de nédvandiga) kostnaderna for verksamheten inkl. ské-
lig avkastning pa investerat kapital. Denna reglering kom att upp-
hora efter tidpunkten for elmarknadsreformen.

Konkurrensverket har dérefter i rapporter om effekterna av regel-
reformeringen av elmarknaden foreslagit att en prisreglering ater-
infors pa fjarrvarmeomradet. Darutdver har verket foreslagit att det
skapas 0kad transparens pé energiomradet genom att transport av el
pa nétet (ndtverksamhet) tydligare avskiljs fran den konkurrens-
utsatta verksamheterna hos energiféretagen. Vidare har Konkur-
rensverket foreslagit en 6ppen redovisning av principerna for pris-
sattningen inom nét- och fjarrvirmeomradet.

Forslagen innebér att tillsynsmyndigheten och kunderna ges béttre
mdjligheter att motverka att priserna blir oskéliga vilket, som
nidmnts, dr en viktig forutsittning for att motverka korssub-

72 Fér ett nirmare studium av teorin bakom prisregleringar kan hénvisas till exempelvis
Regulatory Reform - Economic Analysis and British Experience, Mark Armstrong, Simon
Cowan m.fl.; 1994

59
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ventionering och fé en vil fungerande konkurrens vid produktion
och forsiljning av el.”3

Erfarenheter av prisreglering

Nér man beddmer prisregleringar pad monopolomraden &r det viktigt
att ta del av erfarenheter fran tidigare prisregleringar i Sverige. Ett
exempel dr transportbranschen. I princip hela transportnaringen —
bl.a. busstrafik, inrikesflyg, taxi och godstransporter med lastbil —
har omfattats av prisregleringar. Vid tillimpningen av dessa pris-
regleringar var det oftast inte mojligt for den prisreglerande myn-
digheten att bestimma ett skaligt eller rimligt pris utan negativa
effekter pa resursanvéndningen. Dérfor utvecklades en ordning som
innebar att myndigheten berédknade en prisdndring (nistan alltid en
prishdjning) utifran kostnadsutvecklingen sedan nérmast fore-
géende tidpunkt for priséndring med avdrag for en skattad produk-
tivitetsokning. Darmed fanns risken att ett hogt pris konser-
verades.”*

Prisregleringarna i kombination med bristande konkurrens innebar
att foretagens kostnadsokningar relativt latt kunde "Gvervaltras” pa
konsumenterna genom prishdjningar. Detta torde ha bidragit till ett
minskat incitament hos foretagen att motverka eller hindra kost-
nadsokningar for verksamheten. Exempelvis visas i en undersok-
ning’? ett starkt positivt samband mellan prisregleringen av taxi-
resor och 16neniva for taxichaufforer jaimfort med forare som
arbetade inom konkurrensutsatta transportomraden (firmabilstrafik
m.m.).

73 Konkurrensverkets rapport Konkurrensen i Sverige under 90-talet — problem och forslag
(2000:1). Energimyndigheten skall enligt ett regeringsuppdrag redovisa utvecklingen pa den
s.k. virmemarknaden med avseende pa priser, konkurrensforhallanden, brénsleslag, utsliapp
av koldioxid m.m. Rapporteringen skall goras vartannat ar och startade hosten 2001.

74 Taxi efter avregleringen — En studie av konkurrensforhallanden (1992:1), Statens pris- och
konkurrensverk; Inrikes fjérrtrafik med lastbil — en studie av fatalsdominans och prissam-
verkan (1991:9), Statens pris- och konkurrensverk; Svensk inrikes transportmarknad 1989,
Statens pris- och konkurrensverk, Transporter 1986 och Transporter 1985 (1987:1 resp.
1986:3), Statens pris- och kartellndmnd. Flertalet prisregleringar pé transportomrédet slopa-
des vid olika tidpunkter under dren 1972-1990.

75 Taxi och flyg - effekter av regleringar (1987:4), Statens pris- och konkurrensverk. Fri
prisséttning pa taxiresor infordes fran den 1 juli 1990. Ett starkt skl till omregleringen av
taxindringen och flera andra transportbranscher var att erfarenheterna visade att det var svart
for det allménna att genom regleringar anpassa utbudet av transporter till efterfragan. Det
medforde t.ex. inom taxi att resenédrerna ofta fick vénta lang tid for att fa taxibil.
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Det svaga motstandet mot kostnadsokningar bor ses mot bakgrund
av att myndigheten var nddsakad, bl.a. av resursskal, att oftast
behandla foretagen i en bransch enhetligt. Det innebar att enhets-
priser faststélldes for samtliga foretag i branschen utifran samma
kalkylforutséttningar och andra normer. Det var inte mojligt att
behandla varje foretag utifran foretagets specifika produktions- och
efterfrageforhallanden. Darfor kunde dven mindre effektiva foretag
fa tickning for sina kostnader.”6

Sotningstaxor

Som ett exempel pé svérigheter med att reglera fram "rétt pris" kan
tas sotningstaxorna. Den ordning som valts for att faststdlla taxorna
ar 1 vissa avseenden unik jamfort med tidigare och nuvarande pris-
regleringar pa andra omraden. Forst bor framhallas att det som regel
ar en grannlaga och resurskrdvande uppgift for en utomstaende part,
1 detta fall en kommun och ibland en skiljenimnd, att kontrollera
eller verifiera kostnaderna for en viss verksamhet. Detta géller sér-
skilt i de fall ett foretag séljer flera produkter som till stora delar har
gemensamma kostnader som bl.a. ror produktion av olika tjdnster
(personal m.m.), administrativa funktioner och lokaler.

Sotningsforetag bedriver ofta annan verksamhet vid sidan av de
tjanster som kan kopplas till monopolomrédet. Det kan dérfor vara
svart att utrona vad kostnaderna (och 16nsamheten) &r f6r mono-
poltjdnsterna. Generellt géller att de féretag som omfattas av en
prisreglering har ett informationsovertag 6ver den aktdr som fast-
stéller priset.

Med hédnsyn hértill kan det antas att skiljedomsforfarande blir ett
vanligt instrument for att 18sa tvister som rdr sotningstaxor. Att
anvénda skiljedomsforfarande som prisregleringsinstrument ar dock
inte dndamalsenligt, bl.a. med hénsyn till kravet pa en resurssnal
administration av prisregleringar. Kostnaderna for prisregleringen
inkl. parternas tvister fér i slutdndan betalas av konsumenterna. Den
nuvarande ordningen har en negativ paverkan pa effektivitets- och
produktivitetsférhallandena.

76 Mgjligheterna att inom ramen for nuvarande reglering av likemedelspriser bedoma vad
som ar skaligt pris redovisas i Konkurrensverkets rapport Konkurrens vid forséljning av
lakemedel (1999:4).
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Sammanfattande bedomning

Det ar svart och inte alltid mojligt att kartldgga sambandet mellan
kostnader och pris for en verksamhet. Detta giller sarskilt nér verk-
samheten drivs tillsammans med andra verksamheter inom samma
organisation. Konkurrensverkets erfarenheter av provning enligt
konkurrenslagen av fall som ror s.k. underprissittning ger stéd for
dessa slutsatser.”” Internationella erfarenheter ar likartade.

Dessa forhallanden talar for att man sé langt som mojligt bor und-
vika att bestimma priser pa varor och tjdnster genom olika former
av prisreglering. I stillet bor man efterstéva att infora konkurrens-
16sningar. Detta dr dock inte mdjligt pd omrédden som ar naturliga
monopol.

77 Underprissattning provas mot forbudet i konkurrenslagen mot att missbruka en domine-
rande stéllning pa marknaden (se bilaga 1).
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3 Hur stor del av ekonomin ar
konkurrensutsatt?

3.1  Privat och offentlig sektor

Det finns ingen statistik som direkt ger svar pa frdgan om hur stor
del av den svenska ekonomin som &r konkurrensutsatt. Brist pa
sadan statistik i kombination med fragans komplexitet medfor att
svaret far sokas via uppgifter som ror andelen konkurrensutsatt
verksamhet inom den privata, kommunala resp. statliga sektorn. Det
finns dock inga heltdckande uppgifter for enskilda sektorer men det
ar anda mojligt att ge en tdmligen god bild pa andelen konkurrens-
utsatt verksamhet i den svenska ekonomin.

Ett underlag for berdkningarna &r att redovisa verksamheter som
drivs utan inslag av konkurrens (se kapitel 2). Detta géller framst
verksamheter som bedrivs inom statsforvaltningen, kommuner och
landsting. I avsnitt 3.3 berdknas den del av den offentliga sektorn,
mitt fran kostnadssidan, som inte dr konkurrensutsatt.

Ett grovt métt pa den konkurrensutsatta delen av ekonomin ér
andelen sysselsatta i den privata sektorn. Det anvénds i en inter-
nationell jimforelse i departementsrapporten Benchmarking av
niringspolitiken (Ds 2000:12).78 For att belysa omfattningen av den
konkurrensutsatta delen berdknas i studien, utifran antalet syssel-
satta, den offentliga sektorns andel av den totala ekonomin.

Det kan vara svart att i den internationella statistiken sidrredovisa
verksamheter som bedrivs inom den offentliga sektorn. Vad som é&r
offentlig verksamhet har i rapporten bestdmts utifran vad som i
Sverige av tradition utfors av staten, kommunerna och landstingen.

78 I rapporten redovisas indikatorer som avser olika verksamhetsmal med det 6vergripande
malet ekonomisk tillvaxt. Ett verksamhetsmal dr fungerande marknader och konkurrens.
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I den europeiska statistiska nomenklaturen motsvaras detta av fol-
jande verksamheter:

Avdelning L: Offentlig férvaltning och forsvar

Avdelning M: Utbildning

Avdelning N: Hilso- och sjukvard, sociala tjdnster, veterinér-
verksamhet

Uppgifterna, som framtagits av EU:s statistiska kontor (Eurostat),
visar att Sverige 1998 var det land i EU som hade lagst andel sys-
selsatta 1 privat sektor. Efter 6nskemal av Konkurrensverket har
Statistiska Centralbyran (SCB), med stdd av Eurostats undersok-
ningar, tagit fram motsvarande uppgifter for &r 2000. Aven detta ar
hade Sverige lagst andel privat sektor, 68 procent. Den for hela EU
genomsnittliga andelen sysselsatta inom den privata sektorn var

76 procent ar 2000. I Sverige var alltsé andelen atta procentenheter
mindre, vilket motsvarar ca 300 000 anstéillda.

Det bor noteras att det i manga ldnder, daribland Sverige, 1 viss
utstrackning forekommer privat verksamhet inom bade undervis-
ning (skola) och vardsektorn. Det betyder att redovisad andel privat
sektor utgdr en viss underskattning.

Ca 32 procent av den svenska ekonomin ar 2000 utgjordes saledes
av offentlig sektor métt utifrén antalet sysselsatta. Om man i stéllet
relaterar den offentliga sektorns konsumtion och investeringar till
bruttonationalprodukten (BNP) erhalls ndstan samma procenttal for
Sveriges del eller ca 28 procent ar 2000. Sverige hade dven raknat
pa detta sétt hogst andel offentlig sektor bland de undersokta euro-
peiska linderna.”®

OECD framfor i sin ldnderrapport i mars 2001 att Sveriges lang-
siktiga nedgéng i BNP per invénare delvis kan forklaras med den
hoga andelen offentlig konsumtion i férhallande till BNP. Med
hansyn hartill framhalls i rapporten vikten av upphandling av
offentlig verksamhet och en effektiv konkurrens mellan privata och
offentliga utforare.30 Sambandet mellan fungerande konkurrens och
tillvaxt berdrs i avsnitt 1.1 och 7.1.1.

79 Economic Surveys Sweden, OECD, March 2001
80 hig.



65

3.2 Fornyelsen av den offentliga sektorn

Det har bedrivits ett betydande forédndrings- och fornyelsearbete
inom de kommunala och statliga sektorerna de senaste 10 - 15 aren.
Antalet anstéllda inom statsforvaltningen har under 1990-talet
minskat frén ca 410 000 till 226 000.8! Ett centralt inslag i utveck-
lingen inom framst den kommunala sektorn ar att konkurrenslos-
ningar och marknadsliknande verksamhetsformer inforts. Utveck-
lingen har bl.a. inneburit foljande.

e Fornyelse av den traditionella forvaltningsformen genom nya
styrformer — t.ex. bestéllar- utférarorganisationer, decentrali-
sering och s.k. brukarinflytande genom inférande av valfrihets-
modeller (kundvalssystem).

o En 6kad andel alternativa driftsformer i privat regi men med
fortsatt offentlig finansiering.

o  Strukturella atgdrder sasom nedlaggning och sammanslagning
av verksamheter och myndigheter samt bildandet av nya myn-
digheter.

e Regelreformering av marknader dér bl.a. en statlig monopol-
aktor haft ensamrétt att bedriva verksamheten.

e Bolagisering av myndigheternas affarsverksamhet.

e Avkommunalisering av verksamheter, dvs. avveckling av
kommunens eller landstingets dgande och finansieringsansvar.

Ett av flera syften med fordndringsarbetet har i de flesta fall varit att
effektivisera den offentliga verksamheten. Ett medel for att né detta
syfte har varit att tillimpa konkurrensldsningar. Dessa &r framst av
tva slag: anbudskonkurrens- eller entreprenadmodellen samt valfri-
hetsmodellen. Den senare modellen innebér att brukarna ges
mdjlighet att fritt vdlja bland olika utforare av verksamheten.

Atgirden att separera myndighetsutdvning fran affirsverksamhet
och bolagisera den senare verksamheten syftar oftast till att ge

81 Antalet anstillda inkl. affdrsverken men exkl. forsakringskassorna; Regeringens forvalt-
ningspolitik, skrivelse till riksdagen den 30 augusti 2001, 2000/01:151
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klarare och mer likvérdiga spelregler for afférsverksamheten i for-
hallande till konkurrerande verksamhet. Genom bolagiseringen
undviks ocksa att den konkurrensutsatta verksamheten far fordelar,
t.ex. genom att budgetmedel anvinds for att subventionera denna
verksamhet. En annan fordel med bolagisering ér den dkade trans-
parens som skapas med avseende pa verksamhetens prissittning
och 16nsamhetsforhallanden.

Konkurrensutsittning av offentliga verksamheter genom upphand-
ling och entreprenadldsningar dr vanligast inom den kommunala
sektorn. Det &r ocksa ndstan enbart inom denna sektor som doku-
menterade erfarenheter finns av konkurrensutsittning vid sidan av
de uppfoljningar som gjorts av regelreformerade marknader.

Statliga aktorer har berorts av konkurrensldsningar genom att bl.a.
elmarknaden, tele och postomradet samt vissa delar av jarnvags-
trafiken regelreformerats. Konkurrensutséttning av statlig verk-
samhet genom upphandlingsfoérfarande har skett i begransad
omfattning. Det géller fraimst Vagverkets produktionsenheter och
enskilda myndigheters stodfunktioner, bl.a. lokalvard.

Nedan beskrivs kort anbudskonkurrens- eller entreprenadmodellen
och valfrihetsmodellen. Syftet dr att ge en bakgrund till den fort-
satta redovisningen som géller berdkning av andelen konkurrens-
utsatt offentlig verksamhet och hur mycket som skulle kunna kon-
kurrensutséttas.

3.2.1 Entreprenad- och valfrihetsmodellerna

Entreprenadmodellen

Entreprenadmodellen innebér att verksamheter som drivs av stat,
kommuner och landsting i egen regi upphandlas genom anbuds-
tavlan dér den offentliga aktoren kan delta med eget bud. Staten
eller kommunen &r bestéllare och har i anbuds- eller forfragnings-
underlaget normalt preciserat eller bestdmt kvaliteten pa verksam-
heten. Med denna modell ges mojlighet att uppna légsta kostnad
eller pris for verksamheten vid given kvalitet. Modellen har tillam-
pats framst for harda verksamheter men dven mjuka verksamheter
sasom sjukvard och dldreomsorg.



Det ligger i sakens natur att den aktdr som utses till vinnare av
anbudstivlingen far bedriva verksamheten utan konkurrens fran
andra aktorer under avtalstiden. Hur lang denna skall vara for att
bist tillgodose det allménnas intressen och konsumentnyttan har pa
senare ar kommit att bli en allt viktigare fréga i takt med att en 6kad
andel av den offentliga verksamheten blivit konkurrensutsatt. Av
stor betydelse dr marknadens struktur- och konkurrensférhallanden.

Bestéllaren maste beakta mdjligheterna att tillgodogora sig en rim-
lig andel av sadana effektivitetsvinster som foljer av nya organisa-
tionslésningar, innovationer etc. inom branschen. Nar avtalsperio-
den é&r forhéllandevis lang 6kar kraven fran leverantorshall att
reglera priset via olika kostnadsindex. Dessa speglar normalt inte
produktivitetsfordndringar. En férnyad anbudstidvlan med funge-
rande konkurrens loser problemet. Detta talar for en kort avtalstid.

Avtalstiden kan dock dven behova bestimmas med hénsyn till leve-
rantorens mojligheter att finansiera nodvéandiga investeringar for
entreprenaden. Det giller kanske framst pd omraden dar kommunen
eller landstinget svarar for en stor eller dominerande andel av
foretagens intékter eller rentav dr enda bestéllare eller kund. En
alltfor kort avtalsperiod pa omrdden som forutsitter kostsamma
investeringar kan begrénsa antalet anbudsgivare. Vidare skall
behovet av kontinuitet for vardtagare inom vard och omsorg
beaktas. Detta talar for relativt ldnga avtalsperioder.

Valfrihetsmodellen

Valfrihetsmodeller tillimpas bl.a. inom barnomsorg, barn- och
ungdomstandvard, skola och dldreomsorg. Modellen innebér att
elever, fordldrar, vardtagare m.fl. ges mojlighet att sjdlva vilja
utforare. Dessa har genom olika forfaranden godkénts att utfora
berdrd verksamhet.

Utf6rarens prestationer bestdms vad géller omfattning och kvalitet
utifran olika lagar och i vissa fall av kommunen eller landstinget.
Kommunen eller landstinget star for hela eller storre delen av finan-
sieringen och betalar en forutbestimd erséttning till utféraren i den
utstrackning denne anlitas av brukarna. Finansieringen administre-
ras ofta med stdd av ett checksystem. Erséttningen till utforarna,
som skall vara densamma for likartade prestationer, kan ha fast-
stéllts antingen med utgangspunkt fran de kommunala enheternas
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kostnadsniva eller fran den niva som uppnatts vid tidigare upp-
handlingar.

Valfrihetsmodellen har férdelen att den, vid en pa férhand bestamd
kostnad for en viss prestation, 6kar incitamentet hos utforaren att
gora sitt basta. Valfrihetsmodellen medfor séledes i forsta hand en
kvalitetskonkurrens mellan olika utférare och inte en kostnads- eller
priskonkurrens. Problem kan uppstd om efterfragan avviker fran
den volym som budgeterats. Det kanske stdrsta problemet uppstar
nér efterfragan blir storre dn det planerade utbudet. Resultatet blir
antingen oplanerade kostnadsékningar for det allmédnna eller ker
for brukarna.

Det har ifradgasatts om inte ett upphandlingsforfarande enligt LOU
maste foregd kommunens val av utforare vid tillampning av val-
frihetsmodellen inom vérd- och omsorgsomradet. Denna friga tas
upp i avsnitt 6.7.

3.3  Statlig och kommunal verksamhet

3.3.1 Mitproblem

Nedan har beriknats den del av den offentliga sektorn, métt utifrén
kostnadssidan, som bedrivs utan inslag av konkurrens.82 Vidare har
uppskattats hur stor del som skulle kunna konkurrensutsattas.
Berdkningen har gjorts bl.a. utifrdn uppgifter om den andel kom-
munal verksamhet som drivs i entreprenadform eller av alternativa
utforare 1 ett valfrihetssystem. Denna andel dr dock inte négot pre-
cist matt pa hur stor del av den kommunala verksamheten som ar
konkurrensutsatt. Overforingen av verksamheten till annan utfdrare
dn kommunen/landstinget kan ha skett genom upphandling utan

82 Definitionen av offentlig sektor &r inte en gang for alla given. I nationalrdkenskaperna
g0rs en avgransning till statliga och kommunala myndigheter. Det kan diskuteras om inte
denna avgransning ar for sndv. Exempelvis finns ett stort antal offentligidgda bolag som drivs
i monopolform med stdd av sérskilda regler, vilket har motiverats utifran olika samhélleliga
mal. Flertalet kommunala bolag skall folja réttsprinciper i kommunallagen, t.ex. sjélvkost-
nads- och lokaliseringsprincipen. Energi- och bostadsforetag (allménnyttan) samt trafikfore-
tag svarar for mellan 80 och 90 procent av de kommunala bolagens omséttning pa totalt

ca 130 miljarder kronor ar 2000. Regelreformeringen av elmarknaden inkl. fjarrvirmen
innebar att omradet inte langre tillhér kommunernas obligatoriska verksamhet (se fotnot 12).
Trafikforetagen har antingen en bestéllarfunktion eller en producentroll. Det finns dven andra
kommunala bolag med enbart en bestillarroll och som rér inkdp av produkter med offentlig
finansiering. Sadan bolagiserad verksamhet far anses hora till den offentliga sektorn.



inslag av konkurrens, s.k. direktupphandling. Denna fréga utvecklas
ndrmare i avsnitt 7.4.3.

En kommunal enhet kan ha deltagit i kommunens anbudstdvlan om
att bedriva enhetens verksamhet. Om resultatet blev att enheten
vann anbudstévlingen kan man hévda att den kommunala verksam-
heten dr konkurrensutsatt, &ven om forutsittningarna for den kom-
munala enheten inte kan likstdllas med villkoren for ett privat fore-
tag som utfor tjénster pa en konkurrensmarknad. Det framgér dock
inte av statistiken hur stor del av den kommunala verksamheten
som &r konkurrensutsatt i denna mening.

Det ér dven svart att berdkna graden av konkurrensutséttning vid
tillimpning av valfrihetsmodellen. Om t.ex. en kommun har ett
betydande antal fristdende gymnasieskolor som har ett elevantal
som motsvarar 15 - 20 procent av det totala antalet elever i kom-
munen, skall d& hela gymnasieskolan i kommunen anses vara kon-
kurrensutsatt? Det beror bl.a. pa mojligheterna att starta friskolor
och mojligheterna kan fordndras dver tiden. Nér valfrihetsmodellen
tillimpas har enbart kommunens kostnader for erséttning till de
alternativa utforarna tagits med vid berdkningen av den konkur-
rensutsatta andelen.

Tillgdngliga uppgifter om ekonomiska transaktioner ger &nda moj-
ligheter att bedoma forutséttningarna for att 6ka konkurrensinslaget
1 statsforvaltningen och den kommunala sektorn.

3.3.2 Hur mycket kan konkurrensutsittas?

Statsforvaltningens samt kommunernas och landstingens produk-
tionsvirde uppgick till sammanlagt 612 miljarder kronor ar 2000.83
De statliga affarsverken®* och de offentligigda bolagen ingér inte.8>
Av produktionsvirdet avsag 220 miljarder forbrukning, dvs. inkép

83 Statistiska Meddelanden NR 10 SM 0101, SCB

84 Dessa var &r 2000: Luftfartsverket, Sjofartsverket, Statens Jarnvégar (SJ) och Svenska
Kraftndt. SJ bolagiserades den 1 januari 2001.

85 De statliga bolagen, med undantag for verksamheter som dr legala och naturliga monopol,
har i de flesta fall konkurrens fran andra aktorer. Det kan dven sdgas om de kommunala
bolagen. Deras framsta kund &r i manga fall den egna kommunen eller det egna landstinget.
Kommunens eller landstingets kop fran egna bolag skall normalt foregas av ett upphand-
lingsforfarande enligt LOU. Det ar oklart 1 vilken utstrackning lagen foljs. Det ar dock inte
mojligt att ’finjustera” kalkylen med hénsyn till detta forhallande. (Se dven fotnot 82.)
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av varor och tjanster. Om man antar att samtliga inkdp har foregétts
av ett upphandlingsforfarande enligt LOU aterstar 392 miljarder
kronor som motsvarar i princip kostnaderna for ¢j konkurrensutsatt
verksamhet.86

All offentlig verksamhet kan eller far inte konkurrensutséttas.
Exempelvis far myndighetsutovning i de flesta fall inte bedrivas
utanfor myndighetssfiren. Det bor ocksé pépekas att det i vissa
delar av landet, t.ex. utanfor storre titorter och framst i glesbygd,
kan finnas ett begransat antal eller enbart nagon enstaka utforare av
verksamheten (eller rentav ingen alls) vid sidan av den offentliga
aktoren. Om konkurrensen fungerar daligt finns risk att kostnaderna
inte minskar for det allménna eller att kvaliteten pa verksamheten
inte blir den bésta.

Statsforvaltningen

Statsforvaltningens produktionsvirde uppgick till 181 miljarder
kronor ar 2000, varav 78 miljarder avsag kop av varor och tjans-
ter.87 I detta belopp ingar sévil inkop frén externa leverantorer som
inkép mellan myndigheter. Omfattningen av konkurrensutsatt-
ningen av dessa inkdp bestams med hiansyn till upphandlingsreg-
lerna (se avsnitt 7.4.3). Myndigheternas kostnader med undantag
for nimnda inkop, forddlingsvérdet, uppgick saledes till ca

103 miljarder kronor.

Den statliga verksamheten kan med utgéngspunkt fran Arbets-
givarverkets klassificering av olika kompetensnivaer indelas i kdmn-
verksamhet och stddkompetens eller stodfunktioner.38 Den forst-
ndmnda verksamheten utgdrs av myndighetsutovning och nérlig-
gande uppgifter, t.ex. bestéllar- och planeringsfunktioner. Stod-
funktioner till kirnverksamheten avser bl.a. lokalvard, reception
inkl. telefonvéxel, drift av IT-system, tryckeriverksamhet och all-
mén kontorsverksambhet.

86 [ realiteten gors en del av de offentliga inkdpen utan inslag av anbudskonkurrens enligt
LOU (se avsnitt 7.4.3 och 8.3.4).

87 Statistiska Meddelanden NR 10 SM 0101, SCB. Enligt Ekonomistyrningsverket (ESV)
uppgick statsforvaltningens inkop till ca 85 miljarder kronor. Ett skal till det hogre beloppet
ar att detta inkluderar affdrsverken som juridiskt kan likstdllas med en myndighet och &ven
per definition ingér i statsforvaltningen. (Se dven avsnitt 8.3.5.)

88 Enligt Arbetsgivarverket avses med kdrnkompetens personal med uppgift att planera och
leda myndighetens verksamhet pa olika nivaer.



Ungefar 60 000 personer, dvs. en fjardedel av det totala antalet
anstillda i statsforvaltningen, utfor enligt Arbetsgivarverket upp-
gifter som ar stédfunktioner. Med hdnsyn hértill kan kostnaderna
for dessa verksamheter uppskattas till totalt 25 miljarder kronor pé
arsbasis, exkl. inkdp av varor och tjénster.

Vidare har myndigheterna intékter for verksamhet som utfors pa
uppdrag av externa kunder. Dessa intdkter uppgar enligt Ekonomi-
styrningsverket (ESV) i runda tal till 25 miljarder kronor, inkl. for-
sdljning fran affarsverk. Forsiljning mellan myndigheter uppgar till
totalt ca 10 miljarder kronor exkl. interntransaktioner (frimst mel-
lan Forsvarets materielverk och Forsvarsmakten) for forsvarsmate-
riel pd omkring 21 miljarder kronor (se avsnitt 8.3).

De omraden som diskuterats hér — inkdp fran externa leverantorer
och forséljning mellan myndigheter, uppdragsverksamhet och stod-
funktioner — kan alla konkurrensutsittas till stor del. Kostnaderna
och intdkterna i dessa verksamheter framgar av tablan nedan.

Miljarder kronor
Kostnader for inkép av varor och tjansters? 78
Kostnader for stodfunktioner 25
Intdkter av uppdragsverksamhet 25
Intakter av forsiljning mellan myndigheter?? 10

I avsnitt 8.3 analyseras méjligheterna att 6ka inslaget av konkurrens
i statsforvaltningen. Av analysen framgér att utdver den verksamhet
som redan kan anses vara konkurrensutsatt, framst inkép av varor
och tjanster fran externa leverantorer, skulle verksamheter inom
statsforvaltningen med en omslutning pa 40 - 45 miljarder kronor
kunna konkurrensutséttas.

Kommunerna

Av primdrkommunernas totala produktionsvarde pa 309 miljarder
kronor kan ca 80 procent hénforas till de mjuka sektorerna skola,
vérd och omsorg (sjuk- och dldreomsorg m.m.) eller omkring

89 Kostnaderna for inkdp inkluderar inkép som gjorts mellan myndigheter.

90 Intikter av forsaljning mellan myndigheter motsvaras av kostnader for inkdp men det
finns en diskrepans mellan redovisade intiikter och kostnader. Ar 2003 infors motparts-
redovisning inom statsforvaltningen for att komma till rdtta med detta problem.
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250 miljarder kronor. Kommunernas inkdp av varor och tjénster
uppgick till sammanlagt 102 miljarder ar 2000.°! Foradlingsvirdet
(produktion — forbrukning) var alltsd 207 miljarder.

Entreprenader och alternativa utforare

Kostnaderna for entreprenader och kdp av verksamhet uppgick till
ca 36 miljarder kronor ar 1999.92 Det motsvarar ungefdr 11 procent
av kostnaderna for driftverksamheten exkl. bidrag och transferer-
ingar (de justerade driftskostnaderna). Entreprenadandelen varierar
mellan olika kommuner och t.ex. storstadsomradena har hogre
andel entreprenader &n genomsnittet for kommunerna. For exem-
pelvis Stockholms stad dr andelen ca 20 procent.

Andelen entreprenader var hogst inom vard och omsorg. Enligt
Svenska Kommunf6rbundet avsag 13 procent av den justerade
driftskostnaden for vard och omsorg verksamheter utlagda pa
externa utforare 1999. Inom infrastruktur, skydd m.m. var entre-
prenadandelen 9 procent. Detta omrade omfattade — férutom infra-
struktur — turistverksamhet, milj6- och hélsoskydd, raddningstjénst
m.m. Konkurrensutséttningen ar betydligt storre dn inom vard och
omsorg nar det géller enbart drift och underhall av gator, vatten och
avlopp samt parker. Enligt en tidigare undersdkning av Kommun-
forbundet var entreprenadandelen 1995 med denna avgrénsning

20 procent.?3

Enligt samma undersokning tilldelades 1995 merparten av sadana
drift- och underhallsarbeten externa entreprendrer utan tillimpning
av anbudsforfarande. Undersdkningen visade att det var vanligt att
kommunens avtal med entreprenoren forlingdes utan ny upphand-
ling. Mycket talar for att upphandlingsfoérfarande numera tillimpas i
storre utstrackning dn vad som framgar av denna undersdkning.

91 Statistiska Meddelanden NR 10 SM 0101, SCB

92 Kommunernas marknadsutnyttjande 1995-1999, 2001, Svenska Kommunférbundet. For
att ett marknadsutnyttjande skall klassificeras som entreprenad maste det enligt Kommun-
forbundets definition vara fraga om verksambhet av storre omfattning. Det krévs ocksé att
kommunen har ett huvudansvar for att tjinsterna erbjuds kommuninvéanarna och att verk-
samheten annars skulle ha utforts i egen regi. Entreprenadbegreppet inkluderar extern verk-
samhet grundat pa peng- eller checksystem.

93 Harda marknader, Svenska Kommunf6rbundet, 1997. Undersdkningen bygger pé en enkit
till ett urval av kommuner, av vilka 59 procent svarade. Entreprenad definieras har pa ett
annat sitt dn 1 forbundets rapport 2001.



73

Entreprenadandelen 1999 for samtliga kommuner (11 procent) var
nistan dubbelt s stor som 1990. Detta ar uppgick den totala entre-
prenadvolymen till ca 14 miljarder kronor, vilket motsvarade ca

6 procent av de justerade driftskostnaderna.”* Andelen entrepre-
nader eller alternativa utférare inom de mjuka sektorerna — skola,
vard och omsorg — var 3 - 4 procent. Inom dessa omraden har
antalet utforare vid sidan av kommunen 6kat de senaste aren.

Det totala antalet verksamma personer inom vard, skola och omsorg
var ca 890 000 ar 2000, varav ca 113 000 eller 13 procent fanns hos
alternativa utforare.”> Andelen varierade kraftigt mellan olika verk-

samheter, vilket framgar av tablan nedan.

Omréade Andel %
Barnomsorg?® 11
- varav forskola 16
Friskola 3
Halso- och sjukvérd 12
Tandvérd®’ 64
Aldre- och handikappomsorg 3
Hem for vard eller boende 7

Tandvérd jamte paramedicinsk och alternativmedicinsk verksamhet
har av tradition manga privatpraktiserande utovare. Hem for vard
eller boende ir ett annat omrade dér alternativ drift 4r omfattande.
Andelen personer verksamma i fristdende skolor &r ligst av
samtliga berorda verksamheter.

Enligt en enkdtundersokning som genomférdes av Kommunfor-
bundet 1998 avsdg mer dn hélften av landets kommuner att 6ka
andelen alternativa utforare inom de mjuka under den narmaste
femarsperioden.”8 De alternativa driftsformerna har i flera
kommuner kombinerats med olika former av valfrihetssystem eller
kundval. Enligt forbundet hade 30 kommuner infort kundval inom

94 Kommunala tjansteentreprenader 1990 (1992:4), 1992, Statens pris- och konkurrensverk
95 Valfardstjanster i omvandling (SOU 2001:52)
96 Firskola och fritidshem

97 Inkl. paramedicinsk personal vid medicinska laboratorier och alternativmedicinska verk-
samheter.

98 Valfrihet och kundvalssystem i kommunal verksamhet — underlag for lokala bedomningar,
2001, Svenska Kommunf6rbundet
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barnomsorgen i mars 2001. Vid samma tid hade 29 kommuner
infort valfrihet pa skolomradet.

Av den kommunala tjénsteproduktionen kan eller skall myndig-
hetsutovning (beslut i vardfragor m.m.) inte konkurrensutséttas.
Vidare ér det svart och oftast inte mojligt att konkurrensutsétta
bestéllarfunktionen och givetvis inte funktioner som rér den poli-
tiska organisationen. Kostnaderna for dessa funktioner svarar for i
storleksordningen 10 - 15 procent av kommunernas totala kostnader
inom de mjuka sektorerna. Sannolikt ytterligare 10 - 15 procent av
kommunens verksamhet bor eller kan av olika skél inte konkur-
rensutsittas, bl.a. for att det lokalt saknas alternativa utforare eller
att det finns strategiska motiv att bedriva en del av verksamheten i
egen regi.”

En konkurrensutséttning kan séledes gélla 70 till 80 procent av
kommunernas verksamhet. Det motsvarar, utover nuvarande kon-
kurrensutséttning, ett belopp pa 150 - 170 miljarder kronor,

120 - 140 miljarder kronor for mjuka verksamheter och ungefér
30 miljarder for harda.

Landstingen

Landstingens totala produktionsvirde uppgick till 122 miljarder
kronor ar 2000, varav 40 miljarder kronor avsag forbrukning, dvs.
kop av entreprenader, materiel och tjdnster.190 Hilften av det senare
beloppet eller 20 miljarder géllde entreprenader.

Inom landstingen var bl.a. viss ldkarvard, lokal kollektivtrafik och
vissa stodfunktioner inom hélso- och sjukvarden (forsorjnings-
funktioner inom sjukhus m.m.) konkurrensutsatta genom anbuds-
upphandling. Saddana funktioner kan vara lokalvard, drift och fas-
tighetsunderhall, cateringverksamhet m.m. Konkurrensverket har
erfarit att mer dn hélften av landstingen pa senare ar beslutat att
successivt konkurrensutsétta sjukhusens forsorjningsfunktioner,
bl.a. genom upphandlingsforfarande (anbudskonkurrens).

99 Dessa antaganden gors i Svenska Kommunférbundets rapport Konkurrens for fortsatt
vilfard? (2001)

100 gyatistiska Meddelanden NR 10 SM 0101, SCB. Den offentliga konsumtionen inom
landstingen uppgick till 133 miljarder kronor. Konsumtionen beraknas som produktions-
vérdet med avdrag for forsiljning och egenproducerade tillgdngar och med tillagg for sociala
formaner, finansierade men inte producerade av den offentliga sektorn.



Konkurrensverket bedomer att ytterligare ungefér hélften av lands-
tingens verksamhet kan konkurrensutsittas. Det motsvarar ca

45 miljarder kronor. Darvid har verket gjort samma typ av antagan-
den (kostnader for bestéllarfunktioner m.m.) som redovisas ovan
nér det giller kommunernas verksamhet.

3.3.3 Sammanfattande beddmning

Det har bedrivits ett betydande forandrings- och fornyelsearbete

inom de kommunala och statliga sektorerna de senaste 10 - 15 aren.

Det har framst handlat om nya styrformer, alternativa driftsformer,
strukturella &tgérder, regelreformering, bolagisering och avkommu-
nalisering. Bland konkurrensldsningar dr anbuds- eller entrepre-
nadmodellen och valfrihetsmodellen mest framtriddande.

Den privata sektorn utgor narmare 70 procent av den svenska eko-
nomin. Det innebér att den offentliga sektorn stér for cirka en
tredjedel. Fragan ar vilket utrymme som finns for att 6ka den kon-
kurrensutsatta delen av ekonomin.

Konkurrensverkets genomgéang indikerar att den verksamhet som
drivs av statliga myndigheter, kommuner och landsting och som
skulle kunna konkurrensutsittas utdver vad som redan skett kan
uppskattas omsitta totalt mellan 235 och 260 miljarder kronor
(ar 2000).

Miljarder kronor

Statsforvaltningen 40-45
Kommunerna 150-170
Landstingen 45
Summa 235-260

All offentlig verksamhet kan inte konkurrensutséttas. Myndighets-
utovning far i de flesta fall inte bedrivas utanfér myndighetssfaren.
Det dr ocksa nodvandigt att det finns alternativa utforare och forut-
séttningar for konkurrens vid tillimpning av konkurrenslosningar.
Det kan i sammanhanget noteras att det inom det svenska nérings-
livet finns allvarliga konkurrensbegransningar och att det ar viktigt
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att ytterligare konkurrensutséttning inte leder till att marknader med
ett fatal eller ett dominerande foretag skapas.

Det dr mot den hir bakgrunden inte enkelt att berdkna den rea-
listiska potentialen for att 6ka konkurrensutséttningen av den
offentliga sektorn. De redovisade siffrorna séger inget om de reella
forutsattningarna att fa fungerande konkurrensmarknader. Ytter-
ligare analyser krdvs for en sadan vardering.
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4  Konkurrenslosningar — erfarenheter

4.1  Regelreformerade marknader

4.1.1 Regelreformering och inte avreglering

Med regelreformering av en marknad avses hir sddana dndringar av
regler som syftar till att ge foretagen mojligheter att tdvla med var-
andra om att sélja varor och tjénster till konsumenterna. Sédana
regelandringar skall skiljas fran den konkurrensutsittning av
offentlig verksamhet som redovisas i avsnitt 4.2 nedan.

De regler som éndrats eller liberaliserats har bl.a. styrt produkt-
utbud, genom olika former av etableringskontroll, och prisséttning.
I den allménna debatten anvinds ofta begreppet avreglering som ett
samlingsord for att marknaden pa detta sétt 6ppnats for konkurrens.
Uttrycket dr missvisande och ger intrycket att marknaden nérmast
blivit regellds.

Tvartom géller att foretagen kan fa, och har fétt i méanga fall, fler
regler att f0lja &n tidigare. Man kan nérmast tala om en reglerad
konkurrens. Det ér bl.a. en foljd av att de flesta marknader som
regelreformerats ar tjansteomrdden dér distribution och forséljning
av aktuella tjénster ofta forutsitter tillgang till anldggningar av
infrastrukturkaraktir som kan vara en s.k. nédvéndig facilitet. Nor-
malt forutsitts att det foretag som vill bli en effektiv konkurrent pa
marknaden maste ha tillgang till denna infrastruktur. Den som dger
denna har generellt sett stora fordelar pd marknaden. For att skapa
forutsattningar for en fungerande konkurrens och laga konsument-
priser dr det oftast nodvandigt att reglera forutsattningarna, fraimst
tillgénglighet och pris, for att anvénda infrastrukturen eller facili-
teten.

En annan orsak till att manga regler kréavs efter en regelreformering
ar att konsumentintresset eller konsumentskyddet kan behova stér-
kas. Inom t.ex. el- och telemarknaden samt delar av transportmark-
naden (bl.a. jirnvagstrafik och taxi) har det successivt inforts nya
regler for att stdrka konsumentens stéllning.
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Regeléndringar som syftar till att infora konkurrens pa monopol-
omréaden har genomforts i manga lander forutom Sverige. Det kan
dock ségas att Sverige i flera fall varit bland de forsta ldinderna som
tagit steget att reformera marknader for att 6ka konsumentnyttan.

Den regelreformering som genomforts de senaste 10 - 15 aren i
Sverige med syfte att skapa konkurrens pa olika marknader — t.ex.
elmarknaden, néstan hela transportmarknaden (bl.a. inrikes fjarr-
trafik med lastbil, inrikesflyget, delar av jarnvégstrafiken, lokal och
langvéga busslinjetrafik), postdistribution och telekommunikation —
géller som ndmnts verksamheter som i manga fall forutsatter till-
géang till anldggningar av infrastrukturkaraktar (elnét, gods- och
postterminaler, start- och landningsbanor, sparanldggningar m.m.).
Det har stor betydelse for utfallet av en regelreformering och ar en
viktig orsak till att regelreformeringar kréver noggranna forbered-
elser.

4.1.2 Generella erfarenheter

Konkurrensverket har i en rad rapporter, som i de flesta fall gjorts
pa uppdrag av regeringen, foljt upp och analyserat effekterna av att
marknader regelreformerats.!01 Med utgangspunkt frin dessa och
andra rapporter om regelreformering och konkurrensutséttning blir
en generell slutsats att de positiva effekterna for konsumenterna
Overvager 1 form av okat utbud och tillgdnglighet, nya produkter,
battre service samt sinkta priser. Detta giller savil i Sverige som
internationellt.102

P& en del marknader som 6ppnats for konkurrens har konsumen-
terna utnyttjat de nya valmojligheterna i relativt liten utstrickning.
Det kan forsvaga konkurrensen. En bidragande orsak kan vara

101 g onkurrensverkets uppfoljningar och analyser av regelreformerade marknader de senaste
fem dren redovisas i rapporterna Start- och landningstider inom flyget (2001:7), Konkurren-
sen i Sverige under 90-talet — problem och forslag (2000:1), Avreglerade marknader i Sverige
— en uppfoljning (1998:3), Konkurrensen pé avreglerade marknader (1996:4) och Fungerar
elmarknaden? (1996:3). Vidare kan ndmnas rapporten Regulatory reform in Sweden (1997)
som gjorts pa uppdrag av OECD. Dirutover har Konkurrensverket tillsammans med Post-
och telestyrelsen och Konsumentverket undersokt forhallandena pa mobiltelemarknaden.
Samarbetet har utmynnat i rapporterna Mobiltelemarknaden i Sverige ur ett konsument- och
konkurrensperspektiv (sept. 2001) och Svenska mobiltelemarknaden ur ett konsument- och
konkurrensperspektiv (1999:7).

102 g¢ ¢ ex. OECD:s arbeten och rapporter om “Regulatory Reform”.
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osidkerhet infor den nya marknadssituationen och att det upplevs
som riskfyllt att byta leverantdr och bryta tidigare handlingsmons-
ter. Ett annat skl dr en i vissa fall bristande information om samt-
liga handlingsalternativ i kombination med en svargenomtrénglig
prissittning.103

En annan iakttagelse &r att de foretag som tidigare skyddats fran
konkurrens, genom etableringskontroll eller pa grund av ensamrétt
att bedriva viss verksamhet, kunnat bygga upp en stark position pa
marknaden med hénsyn till fraimst finansiell styrka, gjorda investe-
ringar och kunskap om marknaden. Det kan déarfor vara svart for
nyetablerade foretag pa sdédana omraden, dtminstone i initialskedet,
att konkurrera med den etablerade dominanten.

Korssubventionering

Till f6ljd av regelreformeringen har det ibland uppstatt oonskade
effekter fran konsumentsynpunkt. I Konkurrensverkets rapporter
ges forslag for att undanrdja problemen. Det har ocksa visat sig att
det kan vara svart att & en vil fungerande konkurrens pa marknader
som tidigare varit legala monopol. En orsak &r i manga fall att den
tidigare monopolaktoren, eller de fatal foretag som fore omreg-
leringen getts sarskilt tillstdnd av statsmakterna att utfora verksam-
heten, dger erforderliga infrastrukturanlaggningar. Detta utgdr, om
inte sdrskilda atgirder vidtas, ett hinder for nya foretagseta-
bleringar.

Elhandel, inrikesflyg, jarnvégstrafik, post- och teleomradena
utmaérks av att foretagen kan anvénda dverskott frin monopolverk-
samhet (bl.a. olika former av ndtverksamhet) eller sddan verksam-
het dér man har en dominerande stéllning till att subventionera
konkurrensutsatta omraden, s.k. korssubventionering. En saddan
subvention kan snedvrida konkurrensen vilket kan medfora en
ineffektiv resursanvindning.

Problemet med korssubventionering géller d&ven den omreglering
som skett av foretagshélsovarden och vuxentandvarden. Dessa
omraden har genom regeldndringarna forvandlats till konkurrens-
marknader. Stora aktdrer pd dessa marknader ér ett flertal lands-

103 K onsumentverket och Konkurrensverket har utarbetat informationsskriften Vilja el- och
teletjanster (2000) for att underlatta konsumenternas val av dessa tjanster.
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tingsforvaltningar som konkurrerar med privata foretag av vilka ett
flertal &r mycket smé. Landstingets vuxentandvard bedrivs inte-
grerat med den skattefinansierade barn- och ungdomstandvarden.
Det medfor att det dr svért att upptécka om budgetmedel for denna
vérd far subventionera landstingets vuxentandvérd. Konkurrens-
verket har fatt flera klagomal fran privata foretag om detta och att
konkurrensen mellan landstingets tandvardsenheter och privata
tandldkare inte sker pa lika villkor.

Viigning mellan producent- och konsumentintresset

En regelreformering som innebér att konkurrens infors pa en mark-
nad maste grundas pa en avvéigning mellan producent- och konsu-
mentintresset och olika samhéllspolitiska mal. Det kan vara svért att
gora en fullstandig analys, bl.a. pa grund av att samtliga effekter
kan vara svéra att forutse. Darfor ar det viktigt att folja upp regel-
reformerade omraden, och det har ocksa gjorts i betydande
utstrackning.

Olika intressen kan fé olika tyngd vid utformningen av regelverket.
Det kan t.ex. innebéra att tgérder som ansetts viktiga fran konkur-
rens- och konsumentsynpunkt bedémts vara for kostsamma ur ett
samhéllsekonomiskt perspektiv eller for genomgripande for det
allménna eller producenterna. Det kanske framst géller atgiarder
som ror foretagens infrastrukturanléggningar, sdsom strukturell
separation, och som syftar till en vil fungerande konkurrens

(se avsnitt 4.1.3 nedan).

Graden av konkurrens pa en marknad péverkar den marknadsmés-
siga varderingen av foretagen. Ett féretag som bedriver monopol-
verksambhet, t.ex. pa grund av verksamhet som forutsétter tillgang
till anldggningar av infrastrukturkaraktér, och har mgjlighet att ta ut
hoga priser (monopolprissittning) kan fa ett hogt marknadsvérde.
Enligt Industriférbundets och SAF:s rapport Slumrande resurser i
kommunala bolag virderades 1997 kommunala nétforetag pa
elomradet till mellan 10 000 och 14 000 kronor per abonnent vid

0 till 60 meters ledning per abonnent. Motsvarande varde pa kon-
kurrensutsatta elhandelsféretag var mellan 500 och 1 500 kronor.

Det redovisade vérdet pa nitforetag dr relativt hdgt. En slutsats
maste bli att dessa foretag forvintas av koparen ge hog avkastning
pa satsat kapital. Det senare har dven samband med mdjligheterna
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att effektivisera verksamheten, tillimpade priser/nitavgifter och
utformningen av reglerna for det allménnas prisreglering.

4.1.3 Monopol, transparens och prisséttning

For att skapa en hog grad av transparens p& marknader som har ett
stort inslag av infrastrukturanlaggningar och som bl.a. utgor en
nddvandig facilitet bor sddana anldggningar skiljas ut fran foretaget.
Hér kan ndmnas Telias fasta telendt (accessnétet) och gemensamma
funktioner (frémst stationer) pé jirnvagsomradet som vid &rskiftet
2000/01 6verfordes fran SJ till AB Swedcarrier.!04 Vidare kan
nidmnas elforetagen som, vid sidan av den konkurrensutsatta
elhandeln, har nét for transport av el och i manga fall &ven fjarr-
viarmeanlaggningar for distribution av hetvatten. Berorda distri-
butionstjénster och anvéndning av infrastrukturen pa energiomradet
ar naturliga monopol (se avsnitt 2.3).

Bland de viktigaste atgdrderna for att fraimja en effektiv konkurrens
pa marknader med inslag av infrastruktur och monopoltjanster hor
att infrastrukturen, sévél organisatoriskt som funktionellt, skiljs ut
frén den konkurrensutsatta verksamheten (strukturell separation).
Det kan dven krivas att infrastrukturen far en fristdende huvudman
eller dgare.195 En sadan atgird forutsitter normalt att staten genom
dgande kan kontrollera foretagets struktur.

Ett skal for (strukturell) separation dr den nimnda risken for kors-
subventionering och att separeringen dkar mdjligheterna att upp-
tacka (och forhindra) denna subventionering. Ett annat skél ar att
oka forutséttningarna for utomstaende, t.ex. en tillsynsmyndighet pa
omrédet, att kontrollera (och vid prisreglering) faststilla ett rimligt
eller skéligt pris for tjénster knutna till infrastrukturen. Det minskar

104 g5 bolagiserades fran den 1 januari 2001 da det bl.a. bildades de tre aktiebolagen

SJ AB som ansvarar for persontrafiken, Green Cargo AB for godstrafik och AB Swedcarrier.
Det senare foretaget har ett antal dotterforetag som vertar all egendom och verksamhet som
inte tillhor ndgon av de tva forstnimnda bolagen. (Killa: Konsekvenser av avregleringen
inom jarnvagstrafiken, Forstudie 2000/01:13, Riksdagens revisorer) Den redovisade
bolagsbildningen &r av intresse med hénsyn till lagen om offentlig upphandling (LOU) och
krav pé upphandlingsforfarande (anbudstidvlan m.m.). Ett bolag som ar upphandlande enhet
enligt lagen omfattas av denna vid kép av produkter fran andra bolag

(se avsnitt 7.4.1).

105 Sputsatsen far stod av rapporten A European Market, 1999, Centre for Economic Policy
Research, L. Bergman, G Brunekreeft, C. Doyle m.fl. [ rapporten forordas en fullstindig
separation mellan nét och konkurrensutsatt verksamhet och att verksamheterna drivs i sepa-
rata bolag med skilda dgare.
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samtidigt risken for korssubventionering. I begreppet skaligt pris
inryms kravet att priset motsvarar en effektivt bedriven verksambhet.

Har bor dven framhallas vikten av strukturell separation med hén-
syn till att en vertikalt integrerad och dominerande aktor har inci-
tament att utnyttja sitt dvertag genom att forsvara for konkurren-
terna att vara verksamma pa tjanstemarknaden. Genom att ta ut ett
(tillrackligt) hogt pris for tilltrdde till infrastrukturen kan en domi-
nant t.o.m. hindra andra frén att vara verksamma p& marknaden.

Konkurrensverket har, i syfte att skapa 6kad transparens och béttre
forutsattningar for en effektiv konkurrens och laga konsument-
priser, ldmnat forslag som ror dels en tydligare separation av elnétet
fran energiforetagens konkurrensutsatta verksamheter, dels att en
prisreglering aterinfors pa fjarrvirmeomradet (se avsnitt 2.3).

Vidare har Konkurrensverket foreslagit att Telias fasta telent,
framst det s.k. accessnitet, skiljs ut ur Teliakoncernen.!% Forslaget
skall framst ses mot bakgrund av att manga av konkurrenspro-
blemen inom teleomrédet gar att hirleda till tjénstetillhandahallar-
nas behov av infrastruktur. Telias dubbla roll som tillhandahéallare
av tjanster och infrastruktur har varit en aterkommande kélla till
konflikter pa telemarknaden och det finns mycket som talar for att
Telias kopparbaserade accessnét dven i framtiden kommer att vara
betydelsefull som tjanstebdrare, bl.a. mot bakgrund av den upp-
gradering av delar av Telias néat som dgt och dger rum for att till-
handahalla s.k. bredbandstjénster.

4.1.4 Vissa konsumentnéra tjanster — forslag, klagomals-
drenden m.m.

Pé senare ar har elmarknaden inkl. fjarrvdrme, inrikesflyget, jirm-
vagstrafiken och mobiltelemarknaden fatt en jamforelsevis stor
uppmérksamhet fran konkurrens- och konsumentsynpunkt. Det
beror bl.a. pé att dessa marknader svarar for en stor del av konsu-
menternas utgifter och att det av vikt for den svenska ekonomin att
dessa marknader utmirks av effektiva forhdllanden. Dessa mark-
nader har ocksé omfattats av ett stort antal utredningar. Nedan

106 pegsa fragor behandlas nidrmare i Konkurrensverkets rapport Avreglerade marknader i
Sverige — en uppfoljning (1998:3).
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redovisas utredningar inkl. forslag som presenterats under &ren
2000 - 2002. Vidare redgors for principiellt viktiga réttsfall som
géller foretags konkurrensbegransande agerande som provats med
stod av konkurrenslagen.

Elmarknaden och fjéirrvirme

Elmarknaden

Riksdagens revisorer presenterade i november 2000 en forstudie
(2000/01:08) om elmarknadens avreglering. I studien konstaterades
att det inte fanns anledning for revisorerna att géra nagon ytter-
ligare (férdjupad) granskning pa omradet. Av rapporten framgar att
beslutet bl.a. motiveras av att regeringen i budgetpropositionen for
ar 2001 (prop. 2000/2001:1) bedomt att elmarknaden utvecklas i
positiv riktning i huvudsak i enlighet med elmarknadsreformens
intentioner. Vidare framgar att de problem som &terstar att 16sa pa
elmarknaden har i huvudsak identifieras och att regeringen initierat
olika atgarder eller utredningar for att 16sa problemen. Bland annat
pekades pa det arbete som bedrevs av Elndtsutredningen.

I borjan av 2001 kom Elnétsutredningen med sitt betdnkande
Elnédtsforetag — regler och tillsyn (SOU 2000:90). Utredningen hade
bl.a. i uppdrag att analysera behovet av skiarpningar av regelverket
for avgransning mellan natverksamhet och konkurrensutsatt verk-
samhet. I betdnkandet finns ett konkret forslag for att hindra att
natverksamhet (monopolverksamheten) subventionerar konkur-
rensutsatt elhandel och elproduktion. Konkurrensverket stoder for-
slaget som innebér att det inte skall vara tillatet for majoriteten av
styrelseledaméterna i ett nitforetag att ocksa ha styrelsepositioner i
elhandels- eller elproduktionsforetag. Vidare skall det inte tillatas
att de bada typerna av foretag har en gemensam verkstéllande
direktor.

Forslagen i betdnkandet far dock anses helt otillrackliga for att
skapa en godtagbar garanti for att fa skéliga ndtavgifter. Darmed
finns dven bristande forutsittningar att upptécka (och forhindra)
korssubventionering. Den senare slutsatsen far stod av en sarskild
utredning pa omradet och som gjorts inom ramen for Elnétsutred-
ningens arbete. Denna utredning visar att det &r nést intill omojligt
att upptécka korssubventionering. Utredningen stoder i denna del
saledes ovannamnda slutsats och forslag att en vil fungerande
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konkurrens pa elmarknaden forutsétter att ndtverksamhet helt skiljs,
organisatoriskt och funktionellt, frén annan verksamhet.!07

I regeringens budgetproposition for 2002 (prop. 2001/02:1) anfors
att regeringen kommer att vidta atgirder for att forbéttra konkur-
rensen pa fjarrvairmeomradet. Vidare framhalls att det ar av vikt att
prisinformation, t.ex. pa fjirrvirmeomradet, dr transparant och
lattillgénglig. Regeringen har dérefter i en proposition!%8 i novem-
ber 2001 foreslagit en battre tillsyn av elmarknaden genom bl.a.
andringar i ellagen (1997:857). Bland forslagen mérks, forutom
Elnétsutredningen forslag som géller den nimnda styrelserepre-
sentationen i nét- resp. elhandelsforetag, 6kade krav pé elforetagens
leveranssidkerhet. Vidare foreslds en dndrad inriktning av pris-
regleringen av nitavgifter.!0?

De tvé senare forslagen skall ses mot bakgrund av uttalanden i pro-
positionen att distribution av hetvatten &r ett naturligt monopol och
att monopolprisséttning pa omradet déarfor ar en pataglig risk.
Beddmningen av fjarrvirmens marknadsposition inkl. redovisad
inriktning av forslagen 6verensstimmer med Konkurrensverkets
analys och tidigare forslag i bl.a. rapporten Konkurrensen i Sverige
under 90-talet (2000:1).

Efter regelreformeringen den 1 januari 1996 sjonk elpriserna kraf-
tigt men kom sedermera, framst under forsta halvaret 2001, att
vénda uppat. Mot bakgrund av utvecklingen pa elmarknaden upp-
drog regeringen i september 2001 &t en sérskild utredare (Elkon-
kurrensutredningen; N 2001:10) att kartldgga konkurrenssituationen
pa omradet. Utredningen kom i bdrjan av december 2001 med en
forsta delrapport! 10, Dir foreslés bl.a. att en sanktion bor drabba
den nétdgare som forsenar konsumentens byte av elleverantor
utdver den givna tidsperioden. Forslaget skall ses i ljuset av att det

107 g onkurrensverkets synpunkter pd Elnétsutredningens betdnkande (SOU 2000:90) redo-
visas i verkets yttrande den 23 april 2001 (dnr 95/2001) till Néringsdepartementet.

108 Propositionen Energimarknader i utveckling — béttre regler och tillsyn (prop.
2001/02:56)

109 Andringen innebér att tillsynen av natavgifter skall baseras pa en jamforelse mellan ett
nétforetags intékter och foretagets prestation, den s.k. natnyttomodellen, i stillet for en
jamforelse mellan intékter och kostnader (en kostnadsbaserad prisséttning). Konkurrens-
verket har stott en sadan éndrad inriktning. Det &r dock inte enkelt, bl.a. med hénsyn till
rattssakerhetsaspekter, att tillimpa en prisregleringsmetod som framst baseras pa konsu-
mentnyttan och inte i forsta hand kostnaderna for att utfora berérda tjanster.

10 yigsn fragor kring kundernas rérlighet m.m.; Dnr N2001:10/U-12; 2001-11-30



&5

varit (och &r) ett problem att konsumentens leverantorsbyte for-
drojts av nétégare. Konkurrensverket stiller sig bakom forslaget da
detta bidrar till 6kad kundrorlighet och kan 6ka konkurrensen pa
elmarknaden.

Elkonkurrensutredningen kom i mitten av januari 2002 med sitt
slutbetinkande.!!! Dir visas att det totala elpriset har sjunkit for
industrikunder sedan tidpunkten for regelreformeringen (1996)
medan hushéllens totala elpris (inkl. bl.a. skatter) har stigit. Det
senare beror framst pa att elskatten 6kat under perioden. Utred-
ningens beddmning &r att prisbildning och konkurrens pa elmark-
naden, vid givna institutionella och andra grundliggande forutsétt-
ningar, fungerar forhéallandevis vil idag. I betdnkandet ges vissa
forslag till forbattringar av teknisk natur (6kad Gverforingskapacitet
mellan de nordiska linderna m.m.) for att forbattra marknadens
funktionssitt.112

Fjarrviarme

I regeringens ovanndmnda proposition (prop. 2001/02:56) fran
november 2001 framhalls att regeringen avser att analysera moj-
ligheterna att infora en pristillsyn av varmedistribution. I proposi-
tionen ndmns dven atgarder som syftar till att 6ka pristransparensen
pa omradet. Som framgér ovan har Konkurrensverket tidigare
foreslagit att en pristillsyn aterinfors pa fjarrvairmeomradet.

Efter elmarknadsreformen har ibland energiforetag, som bade siljer
el och fjarrviarme, borjat ge fjarrvirmekunder rabatt pé fjarrvirmen
om kunden dven koper hela sitt behov av el till ett forutbestdmt pris.
For en fastighets- eller villadgare med fjarrvirme ar kostnaden for
denna betydligt hdgre dn kostnaden for el. Detta innebér att en
relativt liten rabatt pa fjarrvirme motsvarar en visentlig kostnads-
reduktion eller mycket hog rabatt pa el. Av detta foljer att energi-
foretag som séljer fjarrvirme och el med den redovisade rabattkon-
struktionen far en klar konkurrensfordel i forhallande till ett foretag
som endast séljer el.

11 g onkurrensen pa elmarknaden (SOU 2002:7)

12§ Orslagen Overensstdmmer i stora delar med Konkurrensverkets forslag som redovisas 1
verkets rapport Fungerar elmarknaden? (1996:3).
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En viktig forutséttning for effektiv resursanvindning pa den regel-
reformerade elmarknaden &r att det sa langt som mojligt rdder kon-
kurrensneutrala villkor for berdrda aktdrer. Ndimnda form av rabatt-
villkor medfor dock en begrinsning i fjarrvirmekundernas frihet
vid kop av el samtidigt som den skapar inlasningseftekter och for-
svarar for konkurrerande elhandelsbolag att verka pa marknaden.
Rabatterna medfor dessutom en diskriminering mellan fjarrvirme-
kunder.

Konkurrensverket har vid tva tillfdllen provat denna typ av rabatt-
system. I bada fallen, som géller kommunala energirérelser, fann
verket att energiforetaget missbrukade sin dominerande stéllning pa
fjarrvirmemarknaden genom att tillimpa ndmnda rabattsystem och
diarmed fa konkurrensfordelar vid elforsdljningen. Konkurrens-
verket beslutade att alédgga foretagen vid vite att upphdra med
forfarandet. I det ena fallet kom verkets beslut! 13 att vinna laga
kraft, dvs. beslutet kom inte att dverprévas i Marknadsdomstolen
(MD). I det andra fallet har Konkurrensverkets beslut!!4 gverkla-
gats till MD.

Inrikesflyget

Utvecklingen inom inrikesflyget efter omregleringen i mitten av
1992 har med avseende pa graden av konkurrens och biljettpriser
inte svarat mot forvintade effekter av omregleringen. Luftfarts-
verket, Konkurrensverket m.fl. har gjort flera utredningar som ror
utvecklingen pa omradet. Det har ocksé funnits anledning for Kon-
kurrensverket att ingripa mot flygféretags konkurrensbegransande
agerande med stod av konkurrenslagen. Det har frimst géllt SAS,
den helt dominerande aktdren inom inrikesflyget.

Konkurrensverket beslutade i november 1999 att alagga SAS vid
vite av 100 miljoner kronor att upphora med sitt lojalitetsprogram
(eurobonusprogrammet) eller liknande program. Beslutet skall ses
mot bakgrund av att verkets analys visade att programmet hade
betydande lojalitetsskapande verkan pa kundsidan och férsvarade
etablering av nya aktorer inom inrikesflyget. Den konkurrens-

113 K onkurrensverkets beslut (dnr 533/1998) den 22 december 1998 (Tekniska verken i
Link&ping)

114 K onkurrensverkets beslut (dnr 409/2000) den 19 december 2000 (Linde Energi AB)



begrinsande effekt som foljde av detta medforde en press uppat pa
biljettpriserna i inrikesflyget. Konkurrensverket bedomde att for-
farandet stred mot forbudet 1 konkurrenslagen att missbruka en
dominerande stéllning.!13

Verkets beslut 6verklagades av SAS till Marknadsdomstolen (MD).
Enligt beslut av MD den 27 februari 2001 (MD 2001:4) dlades SAS
vid vite av 50 miljoner kronor att i stora delar upphora med euro-
bonusprogrammet frin den 27 oktober 2001. Aliggandet avser i
korthet trafik mellan orter i Sverige dar SAS eller dess partner
méter konkurrens.

SAS har en dgarandel pa 25 procent i Skyways som é&r det storsta
regionalflygforetaget i Sverige. Konkurrensverket har foreslagit att
dgarna till SAS, som bl.a. ar svenska staten, skall avyttra SAS édgar-
andel i Skyways i syfte att oka konkurrensen inom inrikesflyget.!16
Konkurrensverket paborjade under 2000 en undersdkning som ror
samarbetet mellan SAS och Skyways. Huvudfragan var om det
mellan bolagen géllande samarbetsavtalet var i strid med kon-
kurrenslagen.

En bakgrund ar att de bada foretagen hade ett langtgdende sam-
arbete med ett gemensamt trafiksystem. Skyways kan ses som en
potentiell konkurrent till SAS. Konkurrensverket beslutade den

4 januari 2002, efter att dndringar genomforts i avtalet, att ge ett s.k.

icke-ingripandebesked utifrén konkurrenslagen.!!7 Det innebar att
avtalet inte strider mot denna lag. (Se @ven bilaga 1 om icke-ingri-
pandebesked).

Regeringen uppdrog &t Luftfartsverket (Lfv) i maj 2001 att
“kartldgga marknadssituationen for inrikesflyget och hur den
paverkar malen for regionalpolitiken och transportpolitiken, samt
att 1dmna forslag pa atgirder”.!18 Utredningsarbetet, som har bedri-
vits 1 samrad med Konkurrensverket, utmynnade i rapporten
Inrikesflygets marknadsforutsattningar — atgarder for att forbéttra

konkurrensen och publicerades i november 2001.

115ge bilaga 1 ddr det ges information om konkurrenslagen och vad som kan vara missbruk
av en dominerande stéllning.

16 g Orslaget redovisas i rapporten Konkurrensen i Sverige under 90-talet (2000:1).
17 Konkurrensverkets dnr 768/2001 och 726/2000
118 Regeringsbeslut den 31 maj 2001, Naringsdepartementet (N2001/5785/TP)
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I rapporten konstateras att forvintningarna om 6kad konkurrens och
dérmed légre biljettpriser i inrikesflyget till foljd av regelreforme-
ringen pa omradet i mitten av 1992 inte har infriats. Konkurrensen
ar ytterst begransad med SAS som helt dominerande aktor och bil-
jettpriserna har 6kat. Har framhalls att biljettpriser (listpriser) som
tillimpas av SAS for affarsresendrer dr pa samma niva som i ovriga
Europa. For privatpersoner ar priserna i vissa fall ldgre dn i manga
andra ldnder.

Lfv foreslar flera atgarder i syfte att 6ka konkurrensen. Ett av for-
slagen &r att lojalitetsskapande bonusprogram for flygforetag som
verkar pa konkurrensutsatta inrikeslinjer bor avskaffas.!!° Vidare
pekas pa problemet med ett begrinsat antal start- och landningstider
(slots) for nyetablerade flygforetag och att detta forutsatter att
flygets langsiktiga kapacitetsbehov sékerstills. Vidare foreslés olika
former av offentligt stod till flygforetag.

Utredningen visar att det finns forutsittningar for konkurrens i1 det
svenska inrikesflyget.!120 Det &r dock inte ett tungt argument att
forklara (eller forsvara) de hoga biljettpriserna med att dessa inte
vasentligt avviker fran priserna i andra ldnder i Europa. Slutsatsen
skall ses mot bakgrund av att ett 10-tal ldinder i Europa har ungefar
samma marknadssituation som i Sverige pa omradet, dvs. en mark-
nad med synnerligen hég marknadskoncentration (monopol och
monopolliknande marknadsformer) och bristande konkurrens. For-
slagen som géller olika stddinsatser till enskilda flygforetag bor
analyseras med hinsyn till effekter pa konkurrensen, géllande regler
m.m. (se avsnitt 7.3).

Lfv pekar i rapporten pé bristande tillgéng till attraktiva slots som
dr en avgorande faktor for en ny aktor. Detta dr for ndrvarande ett
vasentligt konkurrensproblem inom flyget. Problemet har inte en
enkel 1osning med hénsyn till géllande regler och de olika intressen
som skall sammanvigas.

19 Orslaget dr i linje med Konkurrensverkets framforda forslag i rapporten Konkurrensen i
Sverige under 90-talet — problem och forslag (2000:1).

120 Dagens Industri den 22 november 2001 uttalar den marknadsansvarige (Barry Barrable)
pé lagprisflygforetaget Ryanair i Skandinavien att foretaget sannolikt startar ett nav i Sverige
1 mitten av 2002. Den svaga konkurrensen och de mycket hoga svenska biljettpriserna fram-
hélls som skal till planerna som innebér att omkring fyra inrikeslinjer skulle startas.
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Konkurrensverket har analyserat mojligheterna att komma till rétta
med slotsproblemet. I verkets rapport Start- och landningstider
inom flyget (2001:7), som publicerades i december 2001, ana-
lyseras tidnkbara &tgérder. I rapporten foreslés i syfte att 6ka omsitt-
ningen pa slots och underlétta nyetableringar i korthet bl.a. fol-
jande.

e  Skérp kraven pa utnyttjande av slots.

e Prioritera smé och medelstora flygtrafikforetag vid fordelning
av slots.

e Sink kraven pé utnyttjandegrad av slots for foretag som inte har
en dominerande stéllning och

e se Over samordningskommitténs sammansattning och skérp
kraven pa samordnarens oberoende stillning.

Det kan tilldggas att de nordiska konkurrensmyndigheterna vid ett
mdte den 6-7 september 2001 beslot att tillsétta en arbetsgrupp som
skall utreda konkurrensforhallandena pé flygmarknaden i Norden.
Syftet dr bl.a. att foresla atgiarder som framjar en 6kad konkurrens.
Utredningen avses vara klar under forsta kvartalet 2002.

Jirnvigstrafik

I december 2000 presenterades en utredning/rapport om effekterna
av omregleringen pa jarnvagsomradet. En slutsats i rapporten
Spéren efter avregleringen (KFB-rapport 2000:25)!2! &r att info-
rande av konkurrens inom jarnvagstrafiken haft bade negativa och
positiva effekter men att de senare dverviger. Bland positiva effek-
ter nimns nytdnkande (t.ex. nya losningar lanseras av tagopera-
torer) och minskade kostnader (effektivisering). Bland negativa
effekter mérks att det allmdnnas upphandling av olonsam trafik
ibland medfort problem for resenérerna, bl.a. med hénsyn till bil-
jettsamordning mellan tagoperatorer.

Inférandet av konkurrens inom jarnvagstrafiken har genomforts
etappvis. Det kan vara en vél avvigd strategi. Har bor dock upp-
mérksammas att problemet med korssubventionering kan accen-

121 Utredningen har finansierats av Kommunikationsforskningsberedningen (KFB) och
Banverket och gjorts av Gunnar Alexandersson, Staffan Hultén m.fl.
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tueras om regelreformeringen innebér att aktorerna far fortsétta
bedriva en del av verksamheten i monopolform medan &vrig verk-
samhet blir konkurrensutsatt utan att nagra sirskilda atgarder vidtas
for att hindra en sddan subventionering.

Den senare slutsatsen kan illustreras med ett klagomél Konkur-
rensverket erholl kort efter att 1dnsjarnvagarna 6ppnats for konkur-
rens. [ klagomalet ifragasatte en liten nystartad tdgoperatér om inte
SJ missbrukat sin dominerande stéllning inom jérnvigstrafiken i
strid med konkurrenslagen genom att tillimpa underprissittning vid
en trafikhuvudmans (sammanslutning av landstinget och ldnets
kommuner) upphandling av olénsam tagtrafik pa lansjédrnvégar.

I detta fall fanns (och finns) mojlighet for SJ att anvédnda dverskott i
sin monopolverksamhet, den I6nsamma interregionala persontra-
fiken, att subventionera de konkurrensutsatta lansjarnvagarna.

Konkurrensverket startade en undersokning som bl.a. géllde i vil-
ken utstrackning SJ:s anbudspris var kostnadsmassigt motiverat.
Undersokningen visade att priset kraftigt understeg kostnaderna for
berord trafik. Enligt verkets uppfattning hade SJ i strid med konkur-
renslagen missbrukat sin dominerande stéllning genom underpris-
sdttning. Detta mal kom att slutligen avgoras av Marknadsdom-
stolen (MD) i bérjan av 2000 (MD 2000:2). MD:s beslut innebar att
SJ skulle betala en konkurrensskadeavgift pa 8 miljoner kronor.!22

Mobiltelemarknaden

Vidare kan ndmnas att Post- och telestyrelsen (PTS), Konsument-
verket och Konkurrensverket tillsammans har kartlagt och analy-
serat en del av de problem som finns pa den svenska mobiltele-
marknaden. I rapporten, som publicerades i september 2001, kon-
stateras att de svenska priserna pa olika slag av mobila teletjanster
till slutkund ar hoga jamfort med andra nordiska lander. Detta géller
sarskilt priserna for textmeddelanden (SMS).

Undersokningsresultatet talar for att det finns fortsatt utrymme for
okad konkurrens pa marknaden. I rapporten uttalas att eftersom
mobiltelemarknaden &dnnu inte kénnetecknas av en vl fungerande

122 pgrsta steget i drendet var att Konkurrensverket vickte talan hos Stockholms tingsritt att
SJ skulle betala en konkurrensskadeavgift pa 30 miljoner kronor da verket ansag att SJ
overtratt forbudet i KL om missbruk av en dominerande stillning genom underprissittning.
Se bilaga 1 dar fallet beskrivs ytterligare.
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konkurrens kommer de tre myndigheterna att fortsdtta samarbetet
och vid behov forsla atgirder for att ytterligare stirka konkurrensen
till nytta for konsumenterna.

4.1.5 Sammanfattande bedomning

De uppf6ljningar som gjorts av bl.a. Konkurrensverket betraffande
regelreformeringar pa olika omraden i syfte att skapa konkurrens
visar med vissa undantag pa dvervagande positiva effekter for sam-
hillsekonomin och konsumenterna.!23 P4 vissa omraden, t.ex.
inrikesflyget, har dock utvecklingen gatt i fel riktning. En fraga som
dock kan stéllas dr vad som skulle ha géllt om regelreformeringen
inte genomforts, dvs. inrikesflyget hade forblivit en monopolmark-
nad. Ar det t.ex. troligt att biljettpriserna hade varit ligre n i dag.
Fragan bor ses i ljuset av tidigare erfarenheter av reglering av pro-
duktpriser och svérigheten att bedoma vad som é&r rimligt pris

(se avsnitt 2.5). En liknande fraga kan stillas om produktkvalitet.

Nyetablerade foretag pa regelreformerade marknader har ofta klagat
till Konkurrensverket pa en tidigare monopolaktdrs agerande fran
konkurrenssynpunkt. I dessa fall har det ofta gillt att verket provat
ifall det ifragasatta agerandet varit i strid med konkurrenslagens
forbud mot missbruk av en dominerande stéllning. En sddan
provning &r i ménga fall svar och resurskravande.

Bland verkets klagomalsdrenden med koppling till regelreforme-
rade marknader finns ett flertal som géller att ett dominerande
foretag vidtagit atgérder av diskriminerande natur mot nyetablerade
foretag. I manga fall har det varit sma foretag som drabbats. Kon-
kurrenslagen och ndrmast lagens forbud mot missbruk av en domi-
nerande stéllning kan vara ett effektivt medel att komma till rétta

1231 regeringens (Finansdepartementets) nationella rapport om ekonomiska reformer:
Produkt- och kapitalmarknader — Sverige (november 2001), som 6verlamnats till Kommittén
for ekonomisk politik i EU, redovisas att i Sveriges handlingsplan for konsumentpolitiken
2001-2005 betonas att liberaliseringen av tjanster i allmanhetens intresse bor fortsitta. Detta
motiveras med att liberaliseringen leder till ldgre priser och storre valfrihet. Vidare framfors
att konsumenterna skall ges béttre forutsittningar att vara aktiva.

Har bor dven ndmnas Konsumentverkets rapport Tjanste bra? (2000:20) - marknad, kvalitet,
och klagomal (konsumenter om nio tjénster), som visar resultatet av konsumenternas install-
ning till bl.a. regelreformerade marknader. Rapporten ger stdd for nimnda slutsatser om
sadana marknader.
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med en dominerande aktdrs agerande i syfte att begransa konkur-
rensen.!24

Pé flera av de regelreformerade marknaderna kan dock under en
overgéngsperiod en vil utformad sdrreglering tillaimpad av en for
dandamalet inrattad tillsynsmyndighet — sasom f6r narvarande géller
pa energi-, post- och teleomradet — vara ett viktigt komplement till
den generella konkurrenslagstiftningen for att komma till rdtta med
s.k. marknadsmisslyckanden. I dessa fall har Konkurrensverket
foreslagit ytterligare atgérder (och regler) for att framja konkurrens-
och konsumentintresset.!23

Erfarenheterna visar att det i manga fall krdvs minst lika ménga
regler som tidigare for att fa till stind en vél fungerande konkurrens
pa en marknad som under lang tid varit ett legalt monopol. Exempel
pa detta dr forutom nyss nimnda omréden storre delen av trans-
portmarknaden (olika typer av person- och godstransporter) som
har ett mycket stort antal regler som styr marknadsaktorernas
agerande.

For att uppna en vl fungerande konkurrens kan det d&ven krivas
strukturella ingrepp 1 verksamheten. En sddan atgérd kan vara att
infrastruktur, som bl.a. har karaktiren av nodvéndig facilitet som
nya foretag maste ha tilltréde till for att kunna konkurrera med
dominanten, skiljs ut (organisatoriskt och funktionellt) fran Gvrig
verksamhet. Dessa slag av atgirder minskar behovet av reglering
och kontroll av marknaden. En separering av infrastrukturen
(monopolverksamhet) och 6verforing av denna till annan huvudman
eller 4gare forutsatter normalt att staten via dgande kan kontrollera
foretagets struktur.

En slutsats blir att 6kad uppmérksamhet bor riktas mot mojlig-
heterna till korssubventionering mellan monopolverksamhet och
konkurrensutsatt verksamhet i samband med regelreformerade

124 Btt flertal av Konkurrensverkets beslut som giller dominantens konkurrensbegrénsande
agerande relaterat till konkurrenslagen redovisas 1 verkets rapport Konkurrenshinder for
smaforetag — en studie av klagomalsérenden (1998:2).

125 orslagen redovisas i Konkurrensverkets rapport Konkurrensen i Sverige under 90-talet
— problem och forslag (2000:1). Har kan vidare hénvisas till artikeln Problems of liberalising
the electricity industry, David M Newbery (Department of Applied Economics, Cambridge);
forthcoming in European Economic Review 46 (2002). Artikeln visar bl.a. pa vikten av en
effektiv tillsyns- eller regleringsmyndighet for elmarknaden med hansyn till omradets kom-
plexitet.
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marknader. Denna fraga ér ocksé central vid bedémning av nu-
varande legala monopol och mdjligheterna att 6ppna ytterligare
marknader/omraden f6r konkurrens (se avsnitt 8.5).

Det kan i manga fall ta mycket lang tid att utveckla en monopol-
marknad till en vél fungerande konkurrensmarknad. Vidare har
markts 1 vissa fall att framst niringslivet eller kunder med stor
inképsvolym har haft de basta forutsédttningarna, framst i initial-
skedet efter regelreformeringen, att utnyttja fordelarna med att
verksamheten blivit konkurrensutsatt.

En annan erfarenhet ar att det ofta efter en regelreformering maste
vidtas sdrskilda atgérder for att frimja konkurrens- och konsu-
mentintresset. Att man i efterhand kan behdva genomfora korri-
gerande atgdrder beror bl.a. pa svarigheterna att forutse samtliga
effekter som foljer av regeléndringar pd en marknad som tidigare
har varit en monopolmarknad under mycket lang tid.

Det har ocksa visat sig att den tidigare monopolaktoren i manga fall
utnyttjat sin dominerande stillning pa marknaden, ofta i strid med
konkurrenslagen, for att hindra att nya aktorer tar sig in p4 markna-
den. En slutsats blir att vid utformningen av det nya regelverket for
marknaden kan ibland ha underskattats framtida omfattning av
dominantens konkurrensbegriansande agerande.

Daérutover bor framhéllas att en vél fungerande konkurrens for-
utsétter bl.a. att konsumenterna ir vialinformerade om produkt-
alternativen med avseende pa pris och kvalitet och vill gora ett val.

4.2  Konkurrens i offentlig sektor

4.2.1 Fa utvdrderingar av statlig verksamhet

De undersokningar som gjorts om konkurrensutsattning av verk-
samheter med koppling till den offentliga sektorn géller — vid sidan
av redovisade erfarenheter av en del sddana verksamheter som Opp-
nats for konkurrens genom regelreformering — i allt vasentligt den
kommunala sektorn. Infoérande av konkurrens i statlig verksamhet
har framst varit f6ljden av regelreformering av olika marknader. En
bakgrund ar att ett tidigare statligt affarsverk saisom Posten, Tele-
verket och Vattenfall haft ensamrétt att bedriva en viss verksamhet.



94

Afférsverken har omvandlats till bolag och berérda omréden har
Oppnats for konkurrens genom en regelreformering.

Det skulle kunna hidvdas att konkurrensutsittning av statliga myn-
digheters verksamhet kan gélla sddana fall nar myndigheten borjar
sdlja tjanster 1 konkurrens med privata foretag. Dessa fragor som ror
den statliga uppdragsverksamheten behandlas i avsnitt 8.3.2 - 8.3.4.
Det finns dock, savitt verket kidnner till, ingen samlad redovisning
av effekterna av sddan uppdragsverksamhet. Darvid avses i forsta
hand hur kostnaderna for uppdragsverksamheten paverkats vid
oforandrat produktutbud (volym och kvalitet) eller vilken 16nsam-
het uppdragsverksamheten har.

Konkurrensverket har enbart funnit en undersékning som ror kvan-
tifiering av effekterna av konkurrensutsittning av en verksamhet
som bedrivs av statliga myndigheter. Undersokningen avser lokal-
vard (stddning) och redovisas i avsnitt 8.3.7.

Ett begrdnsat antal studier har saledes gjorts som rér konkurrens-
utséttning av verksamheter som drivs av statliga myndigheter.

I vissa fall drivs dock samma eller likartade verksamheter saval i
kommunal som statlig sektor. Erfarenheter pa det kommunala
omradet som ror sddana verksamheter bor 1 hog utstrackning kunna
Overforas att gilla statsférvaltningen.

Det var framst i borjan av 1990-talet som det kan sparas en markant
okad tillampning av konkurrenslésningar som gillde kommunernas
och landstingens egenregi-verksamhet. De exempel pa konkurrens-
utsdttningar i kommunal sektor som finns fore 1990 géller framst
tekniska verksambheter, bl.a. avfallstransporter och kollektivtrafik.

Det finns ingen heltickande redovisning av erfarenheterna i Sverige
som giller konkurrensutsittning av verksamheter inom den offent-
liga, frimst kommunala, sektorn. I det f6ljande ges en redovisning
av ett stort antal undersdkningar, utredningar etc. som ror det kom-
munala omradet och som dokumenterats i olika rapporter. En
ambition har varit, trots “kortformen”, att ge en sa rittvisande bild
som mojligt av erfarenheterna och lyfta fram sadana férhallanden
som kan forklara redovisade resultat.



95

4.2.2 Kommunal verksamhet — svenska erfarenheter
Inledning

I detta avsnitt redovisas erfarenheter i Sverige av tillampning av
konkurrenslosningar i verksamheter som bedrivs av kommuner och
landsting. Bland dessa verksamheter méarks dldreomsorg. Ytter-
ligare erfarenheter av konkurrenslosningar inom dldreomsorgen
redovisas dven i avsnitt 6.4 - 6.6. Redovisningen i denna del bygger
1 huvudsak pé redogorelser av Utredarhuset AB och Institutet for
hilso- och sjukvéardsekonomi (IHE) och har gjorts pa uppdrag av
Konkurrensverket.

I avsnitt 4.2.3 redogdrs for tva relativt omfattande undersokningar i
Sverige och som ror kommunalanstéllda och deras uppfattning om
sin arbetssituation eller arbetsvillkor med hédnsyn till konkurrens-
utsdttning av verksamheten, byte av arbetsgivare m.m. I avsnitt
4.2 .4 redovisas erfarenheter av konkurrensutsittning av kommunal
verksamhet i ndgra andra lander.

Undersékningar, rapporter m.m.

Entreprenadandelen i den kommunala sektorn uppgick till ca 6 pro-
cent av de totala driftskostnaderna ar 1990. Erfarenheter av entre-
prenader inom den offentliga sektorn fanns vid denna tid i huvud-
sak publicerade i utlindska, frémst amerikanska och engelska, rap-
porter. I det foljande goérs, med borjan av 1990-talet, en samman-
fattande redovisning av svenska erfarenheter i kronologisk ordning.

Statens pris- och konkurrensverk (SPK)

SPK har i en rapport, som visade omfattning och erfarenheter av
tjdnsteentreprenader inom kommuner och som gillde bade héarda
och mjuka verksambheter, redovisat exempel p& uppnédda kost-
nadsbesparingar vid upphandling.!26 Kvaliteten efter genomforda
upphandlingar var i princip oférdndrad eller forbattrad jamfort med
situationen fore upphandlingen. Nedan redovisas berorda verksam-
heter och kostnadsbesparing i procent.

126 K ommunala tjansteentreprenader 1990 (1992:4), 1992, Statens pris- och konkurrensverk
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Tekniska verksamheter

Vaxholms kommun; teknisk verksamhet 3
Are kommun; fastighetsdrift o gatuunderhall 10-19
Taby kommun; gatu- park- o VA-underhall 10
Stockholm (Visterort); part- o gatuunderhall 10
Salems kommun; teknisk forvaltning 15
Fritidsverksamhet

Stockholms stad; idrottshall (i foreningsregi) 13
Stockholms stad; campingplats (arrenderad) 15
Barnomsorg

Goteborgs kommun 10-15
Stockholms stad 10
Hemtjdnst

Stockholms stad; boendeservice 8
Stockholms stad; trygghetslarm 30

Som framgar av sammanstéllningen uppgick kostnadsminskning-
arna i de flesta fall till 10 procent eller mer. Av SPK:s rapport
framgar att vid sidan av konkurrensen vid upphandlingen kunde
dven den process som foregick upphandlingen ofta leda till kost-
nadsbesparingar. Det senare var en effekt av att bestéllaren, dvs.
kommunen, normalt var tvungen att i forvéig precisera den verk-
samhet som skulle upphandlas. Hér identifierades funktioner och
kostnader som inte ansags nddvéndiga att behalla med hansyn till
syftet med verksamheten och givna kostnadsramar.

Industriens Utredningsinstitut (IUI)

En av de forsta mer omfattande utvarderingarna i Sverige av effek-
terna av upphandling av kommunala entreprenader (mjuka verk-
samheter) gjordes av IUI (Stefan Folster m.fl.) i bérjan av 1990-
talet och redovisades i rapporten Sveriges systemskifte i fara?
(1993). Utvarderingen baserades pa 96 kommunala entrepre-
nader/verksamheter, varav 60 hade konkurrensutsatts och 6vriga
ingick i undersdkningen som en jimforelse- eller kontrollgrupp.

I rapporten konstateras att konkurrensutséttningen i allmidnhet med-
forde en effektivisering av verksamheten. De storsta kostnads-
minskningarna erholls vid upphandlingar dér privata entreprendrer
hade ldmnat anbud och kommunens egen utférarenhet hade deltagit
1 anbudstdvlan. For verksamheter som hade upphandlats i konkur-
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rens uppnaddes kostnadsminskningar med i genomsnitt
ca 8 procent.

Vidare genomfordes kostnadsbesparingar dven i verksamheter som
inte hade konkurrensutsatts. Ett skél var att berdrda enheter hade
informerats om eller hade insett att verksamheten skulle konkur-
rensutsittas av kommunen. Den ytterligare kostnadsminskning som
uppnéddes i dessa fall vid konkurrensutsittningen var ungefar

3 - 5 procent. Det noterades éven att kostnadsbesparingar uppnad-
des i vissa fall enbart genom att kommunala utférarenheter fick ta
ett storre eget ansvar for verksamheten.

Av principiellt intresse dr vidare IUI:s slutsatser som géller s.k.
marknadsmisslyckanden. Dessa géllde sddana fall ndr kommunal
verksamhet overforts till privata foretag utan inslag av konkurrens
eller att avtalsvillkoren mellan kommunen och entreprendren inte
varit genomtdnkta med avseende pa kostnads- och prisdndringar
m.m. I sddana fall kunde kommunens kostnader bli hogre &n vad
som géllt utan att kommunen bytt utforare.

Svenska Kommunforbundet

Kommunforbundet presenterade 1994 exempel pa konkurrens-
utséttning och som ingick i forbundets projekt Mer vérde for peng-
arna. | rapporten presenteras ett urval av genomforda upphandlingar
som hade lett till kostnadsbesparingar vid oférdndrad eller forbatt-
rad kvalitet.!27 Nedan redovisas beroérda verksamheter och upp-
nadda kostnadsreduceringar i procent.

Trygghetsjour; Goteborg 50
Barn- och dldreomsorg, badhus m.m.; Vasteras 6
Sarskilt boende; Solna 11
Sarskilt boende; Jonkoping 5-10
Aldreomsorg; Stockholm 22
Idrottsanldggning; Borldange 19

Idrottsanlédggningar och lekplatser; Norrkdping 70

Kommunforbundets syfte med den nimnda rapporten var att ge
kommuner forebilder eller underlag infor en planerad konkurrens-

127 Konkurrensutséttning — 4 kommuner som goda exempel (Nacka, Sollentuna, Umea och
Vinnis), 1994



98

utsdttning och ddrmed undvika odnskade effekter. Det bor dock
sdgas att det inte dr vanligt med sé stora kostnadsbesparingar som
det blev i fallet med trygghetsjouren i Géteborg och nimnda
anldggningar i Norrkdping.

Kommunforbundet presenterade 1999 rapporten Kommunalteknik
pa entreprenad. Enligt rapporten resulterade konkurrensutsattning
av kommuners tekniska verksamheter (drift och underhall av gator,
végar, parker m.m.) att produktionskostnaderna minskade med
mellan 10 och 30 procent. Kostnaderna for t.ex. gatuunderhall
minskade med 18 procent.

Ett exempel péd konkurrensutsittning inom det kommunaltekniska
omrédet som &r av principiellt intresse giller Hirnésand kommun.
I detta fall beslutade kommunen 1994 att via en upphandling med
anbudstivlan ldgga ut gatunderhall, gator, VA-forsorjning, fastig-
hetsforvaltning, hamnanlaggningar, parker m.m. pa entreprenad.
Entreprenaderna omfattade nistan hela tekniska kontorets verk-
sambhet.

Merparten av uppdragen gick till Skanska AB. Enligt bestéllaren
medforde entreprenaderna en besparing pa arsbasis pa 9,3 miljoner
kronor eller ca 10 procent rdknat pa den ursprungliga kostnaderna
om ca 95 miljoner kronor. Hiansyn togs inte till en kostnadsbespa-
rande atgédrd som hade planerats for egenregi-verksamheten fore
upphandlingen.

Socialstyrelsen, Institutet for hdlso- och sjukvardsekonomi m.fl.

Socialstyrelsen genomforde projektet Alternativa styr- och drifts-
former i dldreomsorgen aren 1995 och 1996. Projektet omfattade
tva overgripande studier, dels en litteraturstudie av tretton utvarde-
ringar av entreprenader i dldreomsorgen, dels en sdrskild studie
med parvisa jamforelser av privata och kommunala utf6rare i ett
antal kommuner. For genomforandet anlitades forskare vid SPRI
(Sjukvérdens planerings- och rationaliseringsinstitut) resp. IHE
(Institutet for héilso- och sjukvardsekonomi). Socialstyrelsen ger
foljande kommentarer till resultaten av de genomforda studierna.!28

128 Aldreomsorg pi entreprenad, 1996, Socialstyrelsen



Fé undersokningar tyder pa att kvaliteten i omsorgen, sett ur hjélp-
tagarnas perspektiv, skulle vara sémre i den entreprenaddrivna
verksamheten. Socialstyrelsen pekar pa flera studier dar hjélp-
tagarna givit mycket goda omdomen om den entreprenaddrivna
verksamheten. Vidare redovisar Socialstyrelsen att det finns goda
exempel — framst ifraga om sarskilt boende — dar entreprenéren
tagit initiativ till fornyelse av verksamheten, t.ex. genom att
utveckla rehabiliterande insatser eller genom att individuellt
anpassa insatserna i 6kad utstrackning. Personalen hade &ven
engagerats 1 att aktivt paverka verksamheten.

Dérutover framkom i korthet foljande.

e Flera utvirderingar visade att anbudsupphandling ledde till
kostnadsbesparingar. Anbudsupphandling hade samtidigt med-
fort att kvalitetskraven i verksamheten hade preciserats.

e Det fanns anledning att férmoda att inslag av hot om konkur-
rens gav incitament till effektiviseringar i den verksamhet som
bedrevs i egen regi.

e Det fanns exempel pa att verksamhet i kommunal regi kunde
drivas lika kostnadseffektivt som vid entreprenaddrift.

e Det kunde inte uteslutas att kommuner i viss utstrackning hade
anvént sig av entreprendrer for att komma till ratta med verk-
samheter som fungerade mindre bra i egen regi och att

e upprepade byten av entreprendr kunde dventyra kontinuiteten i
omsorgen, vilket var en hogt varderad kvalitetsegenskap ur
hjélptagarnas perspektiv.

IHE utvecklade sina erfarenheter i rapporten 90-talets anbudskon-
kurrens - nagra utvecklingstendenser (2001:1). P4 basis av faltstu-
dier av sex kommuners erfarenheter konstateras i rapporten att upp-
handlingarna hade fatt kommunerna att fokusera pa kvalitets-
frdgorna pa omsorgsomradet. Kvalitetsarbetet hade enligt rapporten
inte fatt detta genomslag om inte upphandlingar hade borjat tillam-
pats. Till detta bidrog enligt IHE mediabevakningen av alternativa
utforare. Dock anség IHE att det var tveksamt om anbudsupp-
handlingarna hade lett till fornyelse av verksamheten och att detta
kan ha samband med bl.a. nedskdrningar av verksamheten som
genomforts under 1990-talet.

99
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En annan slutsats i rapporten &r att anvéndning av entreprenader
hade medfort dkat intresse for hur arbetet planeras och genomfors.
Detta gillde dven kommunens egenregi-verksamhet. IHE fram-
haller att relationerna mellan kommunen som uppdragsgivare och
de olika uppdragstagarna allt mer kommit att gélla samarbete/part-
nerskap 1 stéllet for skilda parter, dvs. bestéllare resp. utforare.

Utan en fortroendefull relation var det svart att fa en fungerande
entreprenadverksambhet. I stéllet var inriktningen att nd en balans
mellan kontroll (tillsyn) och samverkan. P4 motsvarande sitt sokte
kommunerna en balans mellan intresset att etablera en konkurrens
mellan olika utforare och nddvéndigheten att skapa en viss stabilitet
i syfte att utveckla verksamheten.

I IHE:s rapport konstateras att anbudskonkurrensen troligen bidragit
till att trenden med stigande produktionskostnader brutits och att
den storsta effekten pa kostnadsutvecklingen sannolikt skedde
under de forsta aren med konkurrensutsattning. Detta var en effekt
av dels pressade priser fran de privata och kommunala utférarnas
sida, dels kommuners budgetunderskott. IHE pekar pé att prisskill-
naderna i anbuden numera dr sma och att entreprendrernas vinst-
marginaler blivit allt mindre. I rapporten pekas pa flera problem for
sma fOretag att etablera sig pa omradet. Bland dessa mérks att ett
litet foretag saknar mojlighet till riskspridning och att det krévs
jamforelsevis stora insatser for ett sddant foretag att teckna avtal
och uppritthélla kontakten med flera kommuner.

Stockholms stad

Inledning

Inférande av konkurrens inom verksamheter som Stockholms stad
ansvarar for har utvérderats vid flera tillfdllen. Nedan redogors for
tva relativt omfattande undersékningar av effekterna av konkur-
rensutsittningarna. Den ena undersokningarna har gjorts av Insti-
tutet for kommunal ekonomi (IKE) vid Stockholms Universitet.
Den andra undersdkningen har gjorts bl.a. av ett danskt konsult-
foretag.

Med hénsyn till att konkurrensutséttningen dr mer omfattande én i
nagon annan kommun i landet ges nedan &n jamforelsevis utforlig
redovisning av konsulternas redovisning av effekterna.
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IKE:s utvirdering

IKE genomforde aren 1995 och 1996 en utvdrdering av Stockholm
stads konkurrensutsittning av sadana verksamheter som inte utgjor-
des av myndighetsutdvning eller omfattades av valfrihetsmodellen
(skola och barnomsorg) med stdd av checksystem. Staden hade
1993 beslutat att deras verksamheter inom en femarsperiod succes-
sivt skulle konkurrensutsittas med stod av bl.a. anbudsupphandling.
Ett mal var att uppna en langsiktig kostnadsbesparing om minst

10 procent. Kommunala enheter skulle ges mojlighet att lamna
anbud. Det betonades att konkurrensutsittningen var ett medel att
na en effektivisering av verksamheten, inte ett méal i sig.

IKE konstaterade att genomforda upphandlingar hade lett till kost-
nadsreduceringar om i genomsnitt ca 11 procent. Inom gatudrift-
och gatuunderhall var kostnadsminskningen ca 18 procent.

Besparingar inom dldreomsorgen handlade frémst om tillimpning
av en plattare organisation och prestationsanpassade arbetstid-
scheman. Enligt IKE:s utredning innebar upphandlingarna sénkta
kostnader samtidigt som kvaliteten i varden hade uppritthallits.!2°

Det paborjade upphandlingsforfarandet fick ocksa effekt pa de
verksamheter som &nnu inte hade blivit konkurresutsatta. Hotet om
framtida upphandlingar medforde att &nnu ej konkurrensutsatta
enheter effektiviserade sin verksamhet med i storleksordningen

3-5 procent. Det senare forhallandet 6verensstimmer med den
nimnda undersokningen av UL

IKE:s utredare framhdll sammanfattningsvis att konkurrensutsétt-
ningen hade haft avsedd effekt och lett till positiva effekter pa bade
kostnader och kvalitet. En viktig iakttagelse som lyftes fram av
utredarna var att bestéllare och egenregi-enheter borde ha givits mer
tid att utveckla sin kompetens att genomfora upphandlingar resp. att
ta fram anbud.

Undersokning av PLS Ramboll Management m.fl.

Stockholms stad har efter att IKE genomfort sina utvarderingar latit
utvirdera upphandlingar som genomforts under aren 1998 - 2000.

129 K ostnadseffekter av konkurrensutséttning - en studie av Stockholm stads dldreomsorg,
(IKE 1996:59), Olle Hogberg, 1996, Stockholms universitet
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Utvérderingarna har gjorts av konsultforetagen PLS Consult A/S i
samverkan med Cepro (1999) samt PLS Rambgll Management A/S
i samverkan med Concours Cepro AB (2001).130 T det foljande
redovisas den sistndmnda undersdokningen som &r den jaimforelsevis
mest omfattande. I undersdkningen har kartlagts effekter for bl.a.
kommunen, leverantdrer och personal.

Upphandling, bestdllare och kostnader — effekter m.m.

Totalt utvdrderades 67 upphandlingar med ett arligt samlat vérde
om 1 515 miljoner kronor. Baserat pa de 56 upphandlingar dir upp-
handlingarnas kostnadseffekter kunde mitas visade resultatet att
néra 50 procent av upphandlingarna (27 st.) hade medfort kost-
nadsbesparingar om sammanlagt ca 58 miljoner kronor per ar eller
ca 9 procent av kostnaderna. Omkring 25 procent av upphandling-
arna (14 st.) var kostnaderna oférandrade medan resterande del av
upphandlingarna (15 st.) hade medfort en kostnadsdkning. Den
ekonomiska effekten av samtliga upphandlingar var en kostnads-
minskning om ca 35 miljoner kronor, vilket motsvarade 2,5 procent
av upphandlingarnas totala vérde.

Beriakningen ger inte full rattvisa at konkurrensutséttningens effek-
ter eftersom vissa upphandlingar fullt medvetet forutsatte en hogre
kvalitet &n tidigare och kostnaderna dérigenom 6kade. Detta fortar
dock inte intrycket av att de ekonomiska besparningarna av konkur-
rensutséttningen var lagre under dren 1998 - 2000 dn vad som
tidigare uppnatts.

Denna utveckling kan ha flera orsaker. De storsta kostnadssénk-
ningarna kunde goras under de forsta upphandlingarna som genom-
fordes under slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet. Dérefter
effektiviserades den kommunala verksamheten under hotet av en
framtida konkurrensutséttning och utrymmet for kostnadssank-
ningar minskade vid given kvalitet.

Ett annat skél kan vara att konkurrensutséttningen medforde att
lénsamheten hos alternativa utfoérare minskade. Detta resulterade i
att en del mindre foretag upphorde med verksamheten eller blev

130 Utvérdering av upphandling i konkurrens i Stockholms stad, 1999, PLS Consult A/S;
Utvirdering av konkurrensutsittning i Stockholm stad. Sammanfattning; Utvérdering av
konkurrensutséttning i Stockholm stad. Fem fallstudier; 2001, PLS Rambell management
A/S
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uppkopta av storre entreprendrer. Inom dldreomsorgen blev effek-
ten en 6kad marknadskoncentration och att farre (och storre) foretag
lamnade anbud.

I den ndmnda konsultrapporten fran 2001 framhélls dock att resul-
taten av utvédrderingen pekar pé att det dven i framtiden kommer att
finnas utrymme for besparingar och/eller kvalitetsforbattringar vid
fornyade upphandlingar. Det konstateras vidare att konkurrens-
utsdttningen hade dvervunnit vissa "barnsjukdomar"” som fanns i
borjan av 1990-talet. Bestéllarnas kompetens hade forbéttrats och
deras erfarenheter har av naturliga skél 6kat. Konsulterna pekar pa
att de olika momenten forberedelse, genomfoérande och uppfoljning
av entreprenadupphandlingarna blir successivt béttre.

Upphandlingarna hade utvecklats mot allt storre fokus mot kvalitet.
Inom bl.a. dldreomsorgen hade omvérldens och politikernas krav pé
kvalitet i verksamheten hojts under senare ar. Vid enstaka upp-
handlingar hade minskningen av kostnaderna under en period
resulterat i sdmre kvalitet bl.a. till f6ljd av stor omséttning och oro
bland personalen. Foér merparten av upphandlingarna bedémdes
dock kvaliteten vara ofordndrad eller béttre 4n fére upphandlingen.
Kravet pa forhojd kvalitet hade 1 vissa upphandlingar lett till hdgre
kostnader.

Manga forvaltningar anség att inte all verksamhet skulle konkur-
rensutséttas. Har pekades pa vikten av att ha kommunal verksamhet
som jamforelseobjekt. Om sddana inte fanns skulle kommunen i sin
bestillarroll forlora kunskaper som krévs for genomgora professio-
nella upphandlingar inkl. virdering av anbud. Konsulterna fram-
haller att "om malet for konkurrensutsattningen ar att anvanda kon-
kurrens som en drivande kraft for bade kostnadseffektivitet och
kvalitet ér det inte nddvéindigtvis det bésta séttet att na detta mél
genom att upphandla all verksamhet".

Utvérderingen visar att skilen for konkurrensutsittning &ndrat
fokus under 1990-talet. I bérjan hade ideologi och kostnadsbespa-
ringar en visentlig roll. Sedan fick bl.a. kvalitetssdkring och
utvecklingsinsatser successivt storre betydelse. I likhet med vad
som framkommer av tidigare utvirderingar av konkurrensutséttning
av kommunala verksamhet framgar av den berdrda konsult-
rapporten att processen innan upphandlingen medforde en
betydande effektivisering. Ett viktigt skél var att kommunen i sin
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bestillarroll var mer eller mindre tvungen att precisera verksam-
hetens omfattning och innehall.

Konsultrapporterna visar att inom den tekniska sektorn (gatu- och
parkunderhall m.m.) har staden gjort upphandlingar under manga
ar. Diarmed har det skapats en marknad for tjdnster som efterfragas
inom sektorn. Staden hade successivt avvecklat all verksamhet 1
egen regi. Den generella uppfattningen inom de tekniska forvalt-
ningarna dr enligt undersdkningen att upphandling av verksamheten
har medfort att for samma summa pengar utférs mer arbete &n
tidigare med en hogre kvalitet. Effekterna for leverantdrerna blev
foljande.

Leverantorsforhdllanden

Stockholm stad anlitade 69 entreprenodrer under 1997. Néstan half-
ten av foretagen hade en arsomsittning som understeg 10 miljoner
kronor. Inom dldre- och handikappomsorgen anlitades flest entre-
prendrer eller 28 av de 69 foretagen. Av konsultrapporten framgar
att staden ofta svarade for en stor del av féretagens omséttning.
Dessa foretag var saledes i stor utstrackning beroende av stadens
upphandlingar.

De kapitalinsatser som kriavdes for att bli entreprendr inom bl.a.
dldreomsorg upplevde smé foretag som ett etableringshinder.
Upphandlingarna var ofta anldggningsberoende och foretagen
kunde dérfor endast vixa med jaimforelsevis stora steg. Detta var
forenat med en stor ekonomisk risk dé varje fornyad upphandling
kunde medfora att hela eller i varje fall vésentliga delar av fore-
tagets omsattning kunde forloras. Entreprenérerna ansag dven att
avtalstiden var for kort (vanligtvis tre ar) vilket medforde att
langsiktiga satsningar forsvérades.

Bestillare ansag att entreprendrerna successivt blivit mer noggranna
vid utformning av anbud och att dessa allt battre svarade mot for-
fragningsunderlaget. Ménga entreprendrer ansag & andra sidan att
forfragningsunderlagen tenderade att bli for detaljerade vilket
begrinsade foretagens mojligheter att komma med nya 16sningar
vid offertgivningen. Samtidigt kunde vésentliga uppgifter saknas i
forfragningsunderlagen. Inom t.ex. dldreomsorgen kunde uppgifter
som géllde framtida vardbehov saknas.
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De enskilda upphandlingarna i Stockholm omfattade vanligtvis
stora volymer. Det medforde att stadens tidigare avknoppade
foretag eller andra sma foretag ofta hade svart att vinna anbud i
konkurrens med stora foretag.!3!

Enligt bestillarna inom dldre- och handikappomsorgen och gatu-
och parkskoétseln hade antalet mojliga leverantorsforetag minskat
under senare ar. Stora foretag har kopt sma. Inom &ldre- och handi-
kappomsorgen fanns nagra fa stora aktorer: bl.a. Carema AB och
ISS Care Partner AB. Bestéllarna hade ocksa noterat att antalet
leverantorer som lamnade anbud hade minskat. Leverantorerna var i
hogre grad selektiva vid sitt val av deltagande i stadens upphand-
lingar.

Politisk-demokratiska konsekvenser

De fortroendevalda politikerna bestimde omfattning och inriktning
av konkurrensutsattningen. Alla vasentliga beslut togs séledes av
politiker — t.ex. vilka verksamheter som skulle upphandlas, utform-
ningen av forfragningsunderlag, vilka entreprendrer som skulle
anlitas och vilken uppfoljningsmodell som skulle anvéndas. Det
politiska ansvaret i sig paverkades inte av konkurrensutsittningen.
I egenskap av huvudmén for verksamheten hade politikerna fort-
farande det yttersta ansvaret for verksamheten.

De flesta ordférandena i stadsdels- och fackndmnderna ansag att
den demokratiska styrningen av verksamheten inte paverkades
negativt av konkurrensutséttningen. Politikerna upplevde att de
uppnadde en béttre mélstyrning. Uppmaérksamheten forskots fran
driftsfragor till fastliggande av ramar for serviceproduktionen till
medborgarna. En del politiker upplevde dock att det hade blivit
svérare att &ndra mal eller inriktning av verksamheten under avtals-
perioden.

Om avtalen var ritt utformade gav de dven anvéndarna ett infly-
tande pa utformningen av den service, omvéardnad samt hélso- och
sjukvard som skulle ges. Fackliga organisationer, pensionérsrad,
handikapprad etc. hade mojlighet att 14gga synpunkter pa vilken

131 Alimént sett torde upphandlingar av entreprenader utanfor storstadsomraden berdra
jamforelsevis mindre enheter och ataganden for entreprendrerna.
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service och kvalitet som verksamheten skulle ha enligt forfrag-
ningsunderlagen.

Under varen ar 2000 beslutades om en 6vergéang till en valfrihets-
eller kundvalsmodell med checksystem inom édldreomsorgen.
Anvindarna skulle fritt fa vélja mellan i forvég certifierade (god-
kdnda) leverantorer. Beslutet gillde hemtjanst samt avldsar- och
ledsagarservice fran den 1 januari 2002.

Den konkurrensutséttning genom upphandling som staden hade
tillimpat ansags ha skapat en grund for att ga vidare med kund-
valsmodellen. Genom upphandlingarna hade ett antal privata entre-
prenorer etablerats pd marknaden och den for valfriheten nédvén-
diga méngfalden av utdvare hade uppnétts. Inférandet av en kund-
valsmodell inom dldreomsorgen ansdgs kunna reducera oron bland
personalen vid upphandlingar och som ofta spreds till boende och
anhoriga. Kundvalsmodellen ansags d4ven kunna ge entreprendrerna
béttre stabilitet i verksamheten och forbattra mdjligheterna till
utveckling av verksamheten.

Kollektivtrafik

I slutet av 1980-talet genomfordes som ndmnts en regelreformering
av den lokala kollektivtrafiken (frimst busslinjetrafik). Darmed
blev det mojligt for lédnstrafikhuvudménnen (som regel en sam-
manslutning av kommunerna och landstinget i ett l&n/region) att
upphandla trafiken med stod av ett anbudsforfarande. (Se avsnitt
2.2.2).

Den forsta uppf6ljningen av regelreformeringen gjordes av Statens
pris- och konkurrensverk (SPK) &r 1990.132 Undersokningen visade
att mer an hélften av de vid tillféllet 25 trafikhuvudménnen hade
upphandlat en del (uppemot hélften) av trafiken. Kostnaderna for
trafiken hade minskat med i de flesta fall med mellan 5 och 20 pro-
cent. Bland andra effekter av upphandlingarna framkom forbéattrad
service och akkomfort for resenirerna. Ibland hade ocksa initierats
nya och effektivare trafiklosningar.

132 Offentliga tjédnster — Branschbeskrivningar (1991:3), 1991, Statens pris- och konkur-
rensverk (Delrapport till Konkurrenskommittén)
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Ar 1996 publicerades en studie!33, som visade att linstrafikhu-
vudménnen hade sénkt kostnaderna med upp till 13 procent till
foljd av upphandling i konkurrens. I manga fall tillkom ocksa
utbudsokningar och standardforbattringar sdsom 6kade krav pé
bussarnas komfort och handikappanpassning. Enligt denna studie
hade lanstrafikhuvudménnen 1995 6ppnat ca 70 procent av trafiken
for konkurrens.

Tjinster inom hdlso- och sjukvird — revisorerna i Stockholm lins
landsting m.fl.

Det finns flera undersékningar om skillnader mellan vard som
bedrivs i regi av landstinget resp. privata foretag med avseende pa
kostnader m.m. Det synes dock inte ha gjorts nagot storre antal
utvirderingar i Sverige av effekterna till f61jd av konkurrensutsatt-
ning av sjukvéardsrelaterade tjénster. Hér redovisas bl.a. utredningar
som gjorts av revisorerna i Stockholm léns landsting.

SPK gjorde 1991 en studie av konkurrensforutsittningarna inom
svensk ambulanstjénst.!34 Upphandling i konkurrens pa detta
omrade var da mycket ovanlig. De privata ambulanserna var betyd-
ligt mer perifert stationerade dn de ambulanser som dgdes av de
kommunala rdddningstjénsterna och landstingen. I de fall radd-
ningstjénsterna och privata entreprendorer tdvlat om en och samma
lokala marknad hade entreprendrerna lamnat offerter som innebar
kostnadsreduktioner pa 22 - 27 procent.

SPK har vidare redovisat ett antal utvérderingar av entreprenad-
upphandlingar av vardcentraler i olika delar av landet (Limhamn,
Halmstad, Stockholm, Linkdping m.fl.).135 Uppnadda kostnads-
besparingar varierade mellan 10 och 25 procent. Kvaliteten i varden
bedomdes vara oforandrad. Av rapporten framgér att orsaken till de
privata vardcentralernas lagre kostnader kunde sokas i tydliga for-
mulerade mél for verksamheten med hénsyn till avtalade villkor i
entreprenadkontrakten.

133 Den lokala busstrafiken - En lyckad avreglering? Alexandersson, Folster, Hultén, 1996

134 Syensk ambulanstjanst — Konkurrensforutsittningar (1991:17), 1991, Statens pris- och
konkurrensverk

135 yardcentraler — Konkurrensforhallanden inom sjukvarden (1992:13), 1992, Statens pris-
och konkurrensverk
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Bjuggren och Paulsson redovisade 1995 erfarenheter av primérvard
pé entreprenad i sodra Sverige.!3¢ Majoriteten av entreprenaderna
hade upphandlats genom anbudskonkurrens med 2 - 6 anbuds-
givare. [ nagra fall dir detta inte skett hade ledningen for vérdcen-
tralerna begért att fa driva verksamheten pa entreprenad. Den van-
ligaste erséttningsformen var kapitation (ersittning per vardpresta-
tion etc.). Incitament till undervérd férsokte man undvika genom att
vérdgivaren fick behélla patientavgiften. I de fall dér prestations-
baserad erséttning anvandes var det vanligt att ett tak sattes for
antalet besok; ett sitt att undvika att entreprendren forsokte 6ka sin
inkomst genom att sjélv péverka efterfragan.

Problem med tillgangar vars vérde ar beroende av fortsatt samver-
kan mellan parterna (transaktionsspecifika tillgdngar) beaktades i
viss utstrackning. Utrustning och fastigheter hyrdes ofta ut av
landstinget, och i en del avtal fanns bestimmelser om att patient-
journaler skulle aterlamnas. En del av entreprenorerna lamnade
anbud som kostnadsmaéssigt var lidgre 4n landstingens. Vad géller
faktiska kostnader fanns ett fatal utredningar. I ett fall kunde en
privat vardgivare uppvisa en kostnadsniva som lag minst 10 procent
lagre 4n de billigaste vardcentralerna i landstinget regi. I ett annat
fall var kostnaderna lika stora.

I Stockholms l4ns landsting har landstingsrevisorerna med stod av
ett konsultforetag granskat ett antal upphandlingar som gjorts

1999 och 2000 i syfte att utrona om upphandlingarna genomforts
enligt lagar och foreskrifter, affarsméssigt och i konkurrens. I en
granskningsrapport behandlas upphandling av somatisk vard och
radiologi.!37 P4 det upphandlade omrédet &r landstingets kostnader
per ar sammanlagt ndstan 500 miljoner kronor.

Revisorerna noterar brister i forfragningsunderlaget avseende krav
och utvirderingskriterier och brister i dokumentationen. Vid upp-
handlingen av radiologitjénster antogs samtliga anbudsgivare for
alla undersékningar de ldmnat anbud pa utan att detta motiverades
vardmassigt. Dartill fanns stora prisskillnader mellan anbuden.
Avsteg gjordes frdn kommunallagens regler om jav. Nér det géller

136 pep planerade marknaden, 1995, Socialstyrelsen

137 Upphandling av somatisk vard och radiologi, Rapport nr 4/00, 2000, Stockholms ldns
landsting, Landstingsrevisorerna



109

upphandlingen av somatisk vard saknades konkreta och métbara
krav i fraga om kompetens och resurser.

Upphandlingarna avsag i 6vrigt primarvard, hemsjukvard och geri-
atrik.138 Revisorerna fann att konkurrensen i dessa upphandlingar
varit ytterst begrdansad. En av de frimsta orsakerna ansags i vissa
fall vara att ett icke affarsmassigt ersattningssystem tillimpats.
Négra upphandlingar, av revisorerna karakteriserade som avknopp-
ningar, genomfordes som direktupphandlingar i strid med LOU

(se avsnitt 7.4.4).

I de tidigare upphandlingarna saknades kostnadsanalyser av den
egna verksamheten och foljaktligen mojligheter att avgora om kon-
kurrensutséttning skulle vara mer fordelaktig. I senare upphand-
lingar berdknades kostnaderna 6ka i extern regi, men det saknades i
flera fall dokumentation om kvalitetshdjningar eller andra orsaker
till kostnadsokningarna. Granskningarna visade att en konflikt
ibland foreldg mellan mélet att uppna mangfald i varden och kravet
att det mest fordelaktiga budet skall antas enligt LOU.

I en annan undersdkning redovisar landstingets revisorer hur pati-
enterna uppfattar servicen vid fem vardcentraler/mottagningar som
fatt dndrad driftsform.!3° Med ett undantag var bemanningen och
Oppettiderna ofordndrade efter det att driften &dndrats. Vid en av de
upphandlade mottagningarna hade dock en markant forbattring
kunnat goras av bemanningen. Flertalet patienter ansag att servicen
blivit béttre efter forandringen av driftsform.

4.2.3 Personalfragor

Nedan redogors for tvé relativt omfattande undersokningar som ror
kommunanstillda och deras uppfattning om sin arbetssituation och
sina arbetsvillkor med hansyn till att verksamheten konkurrens-
utsatts, byte skett av arbetsgivare m.m. Den ena undersdkningen
giller en utvirdering av de anstilldas attityder inom Stockholms
stad och har gjorts av tidigare nimnda konsulter PLS Rambgll

138 Upphandling av priméarvardstjanster och Upphandling av vardtjanster ar 2000, Rapport
nr 3/00 resp. nr 8/01, Stockholms lans landsting, Landstingsrevisorerna

139 Patientsynpunkter pa service vid upphandlande vardcentraler, Rapport nr 16/01, 2001,
Stockholms léns landsting, Landstingsrevisorerna
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Management och Concours Cepro AB pé uppdrag av staden. Den
andra undersokningen har gjorts pa uppdrag av Svenska Kommu-
nalarbetarférbundet och géller uppfattningen hos forbundets med-
lemmar i liknande frégor. Undersokningarna visar delvis olika
resultat.

Det kan méjligen till viss del bero pa att undersékningarna har olika
omfattning och att de intervjuade personerna i viss utstrackning kan
befinna sig i olika situationer, bl.a. betréffande graden av konkur-
rensutsittning. I avsnitt 6.5.2 redovisas ytterligare aspekter som ror
personalfragor i anslutning till konkurrenslésningar inom aldre-
omsorgen. For redovisningen svarar konsultforetaget Utredarhuset
AB i Uppsala.

Av intresse ar ocksé ledarskapets betydelse vid inférande av kon-
kurrens i den offentliga sektorn och hur personalfrdgorna hanteras.
Denna fréga synes dock inte ha studerats i ndgon storre utstrack-
ning.'40 Det finns dven fa studier dver tillimpningen av konkur-
renslosningar och konsekvenser for personalens arbetsvillkor.!4!

Konsultrapport — Stockholms stad

I konsulternas rapport pa omradet berors den osdkerhet och oro som
fanns hos personal och anvéndare vid vissa upphandlingar inom
dldre- och handikappomsorgen. Upprepade byten av entreprendr
inom dessa omraden kunde dventyra kontinuiteten inom verksam-
heten. Kontinuiteten med avseende pa utforare ér en viktig kvali-
tetsegenskap inom omsorgen av dldre och handikappade.

En enkdtundersokning genomfordes bland personal som under aren
1998 - 2000 hade bytt arbetsgivare till foljd av en upphandling. Per-
sonalen utfragades bl.a. om hur arbetsférhallandena hade foréndrats
efter att verksamheten hade tagits Gver av en alternativ utforare.

Svaren visade att bland personalen fanns bade positiva och negativa

140 pstitutet for kommunalekonomi (IKE) vid Stockholms universitet har initierat ett projekt
om konkurrensens konsekvenser for sjukvardens arbetsliv och som avses avslutas hosten
2003. I rapporten Konkurrens i sjukvarden - konsekvenser for sjukvéarden (2001:112) av Jan
Wallenberg redovisas preliminéra resultat. Vidare kan ndmnas doktorsavhandlingen Ledar-
skap 1 kris, kaos och omstillning — En empirisk studie av chefer i foretag och forvaltning,
Iréne Lind Nilsson, 2001, Uppsala universitet.

141 Konkurrens, bolagisering och &ndrat huvudmannaskap inom sjukvérden. Konsekvenser
for personalen. Vad sager forskningen? (IKE 2000:92), Jan Wallander, 2000, Stockholms
universitet, Institutet for kommunal ekonomi
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synpunkter. Merparten av personalen hade dock en negativ instéll-
ning till konkurrensutsattningen och 6nskade i regel att driften av
verksamheten fortsatt skulle ske inom Stockholm stad. Om en verk-
samhet redan var utlagd pa entreprenad och upphandlades for andra
eller tredje gdngen dnskade personalen oftast f4 behalla samma
arbetsgivare som tidigare.

Bland positiva effekter av konkurrensutséttningen pa personalsidan
mérks foljande. En del av personalen fick stérre ansvar och okat
inflytande 6ver det egna arbetet. Beslutsprocessen hade forenklats,
organisationen hade blivit plattare och ledningen var mer tillgdng-
lig. Storre vikt hade lagts pa kompetensutveckling och vissa med-
arbetare hade fatt hogre 16n.

Forvaltningarnas erfarenheter var att information i ratt tid kunde
paverka personalens negativa instéllning i en mer positiv riktning.
Ocksé mojligheten att ldgga anbud fran egen regi paverkade instéll-
ningen till konkurrensutséttningen. Vid de flesta upphandlingarna
hade majoriteten av personalen foljt med 6ver till den entreprendr
som hade vunnit upphandlingen. Stockholms stads trygghetsavtal
gav personalen mojlighet att stanna kvar inom staden och dessutom
en ratt att under det forsta aret dtergé till anstillning inom staden.
Enligt konsulterna underlittades upphandlingsprocessen av detta
trygghetsavtal.

Av rapporten framgar att dven entreprenorer ansag att det ar viktigt
att personalen informeras i god (eller ritt) tid. Vidare pekade entre-
prendrerna pé vikten av att konkurrensutsattningen férbereds noga.
Om dessa forutsittningar inte géllde fanns risk for komplikationer
ndr foretaget skulle borja bedriva verksamheten.

Bestéllarna stéllde vanligtvis inte krav pa viss personaltéithet inom
dldreomsorgen. Anbudsgivarna redovisade dock i anbuden vilken
personalbemanning man avsag att ha. Antalet anstéllda reducerades
vanligtvis, i ménga fall med 10 - 20 procent, nér verksamheten
Overtogs av extern entreprendr. Méanga bland personalen ansag
diarmed att arbetsbelastningen 6kade. En majoritet av personalen
ansag att arbetstakten okat, arbetsmiljon blivit simre och att
anstéllningstryggheten var mer begrénsad.
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Svenska Kommunalarbetarforbundets undersokning

Den undersokning som Kommunalarbetarforbundet 1atit gora
baseras pa en enkit bland medlemmar i férbundet; underskoterskor
och vardbitrdden i privat resp. kommunal dldreomsorg.!42 Syftet
med enkéten var att ta reda pa hur personalen uppfattar sitt arbete
med avseende pa trivsel, stressrelaterade faktorer m.m.

Nedan visas en sammanstéllning av enkétresultatet av personalens
syn pa sin arbetssituation inom kommunal och privat dldreomsorg.
Angivna siffror ar medelvirden pa en sjugradig skala dir 1 ar lagsta
och 7 hogsta "betyg".

Kommun Privat

Egen 16n 2.4 34
Mojlighet att hinna med arbetsupp- 4,1 4,5
giften

Mojlighet att f2 tillrécklig tid at de 3,7 4,2
boende

Mojlighet att ta egna initiativ 5,7 6,0
Mojlighet att paverka arbetssitua- 4,5 5,1
tionen

Mojlighet till kompetensutveckling 3,8 4,1
Trivseln bland personalen (totalt) 53 5.6

Som framgar hade anstéllda i privat dldreomsorg en nagot mer
positiv syn pa sina arbetsvillkor 4n kommunanstillda. Tendensen i
undersokningen var densamma i frdgor som géillde ledarskap samt
verksamhet och véardkvalitet. Den privata vardpersonalen hade,
jamfort med kommunanstillda, en mer positiv uppfattning om nér-
maste chefens formaga att lyssna pa sina medarbetare och ta tillvara

142 Attityder till arbetet inom &ldrevérd; 2000, Svenska Kommunalarbetarforbundet och GfK
Sverige AB
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deras intressen uppat i organisationen. Likasa hade de privat-
anstéllda en mer positiv syn pa sin arbetsplats nér det gillde
nytidnkande och dppenhet infor nya 16sningar.

4.2.4 Kommunal verksamhet — utldndska erfarenheter

Storbritannien

I Storbritannien inférdes 1988 en lag, Compulsory Competive Ten-
dering, som innebar att kommunerna skulle konkurrensutsétta sin
verksamhet inom vissa omraden for konkurrens genom anbuds-
tavlan. De ursprungliga sju omradena som omfattades av lagen var
sophantering, stddning, maltidsverksamhet (catering), skolbespis-
ning, fordonsunderhall och parkforvaltning. Fran 1989 tillférdes
omradena drift av sport- och fritidsanlaggningar och fran 1996 vissa
juridiska, tekniska och administrativa tjanster.

Universitetet i Birmingham har genomfort en utvérdering av
lagen.!43 Utvirderingen omfattade totalt 40 kommuner och

182 kontrakt inom de ursprungliga sju tjinsteomradena. For de
totalt 129 kontrakt dér tidigare ars kostnadsutfall kunde jédmforas
med de kontrakterade virdena aret efter konkurrensutséttningen var
den genomsnittliga kostnadsreduceringen ca 7 procent. Dessutom
tillkom de kostnadsbesparingar som genomfordes av kommunerna
till f6ljd av den Gversyn av verksamheten som foregick upphand-
lingarna.

Vidare framgér av studien att privata entreprendrer tog hem kon-
trakt som enbart motsvarade 17 procent av de totala kostnaderna for
de verksamheter som konkurrensutsattes. Den stora fordndringen
var sédledes inte att privata foretag borjade bedriva kommunal verk-
samhet utan i stillet att kommunernas verksamhet effektiviserades.
I vissa fall beskylldes dock kommuner for att ha favoriserat egna
enheter vid anbudsgivningen.

En viktigare forklaringsfaktor till den ldga andelen privata entre-
prenader dn den sistndimnda ansags dock vara att det krdvdes om-
fattande initiala investeringar for externa aktorer att vinna anbuds-

143 Competition Tendering for Local Authority Services, Kiron Walsh, 1991, Institute of
Local Government Studies, University of Birmingham
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téavlingar pa beroérda omréden och att man inte hade erfarenhet av
att lamna anbud. I vissa fall var det ocksa fraga om betydande
ataganden for nya aktorer. Ett annat redovisat skél var att de kom-
munala enheterna minskade sina kostnader infér hotet om konkur-
rensutsittningen som innebar att man inte gavs mdojlighet att ater-
komma om man forlorade anbudstidvlingen.

En ny utvdrdering gjordes nar huvuddelen av kontrakten i den for-
sta upphandlingsomgéangen hade 16pt ut. Enligt denna utvérdering
uppgick de uppmatta kostnadsbesparingarna till ca 9 procent.

I denna omgang hade fler privata entreprenérer ldmnat anbud, dvs.
konkurrensen 6kade, och kostnadsreduceringen blev ocksa nagot
storre i den andra omgangen.

Under ar 2000 ersattes lagen om obligatorisk anbudstdvlan med en
lag om "Best Value". Lagen innebér bl.a. att kommuner skall upp-
ritta planer for att utveckla den egna verksamheten. Statliga
inspektorer och fristaende revisorer skall regelbundet utvérdera
olika verksamheter. Kommunerna skall utfora tjinsterna enligt for-
utbestdmda standardkrav med utnyttjande av den mest ekonomiska
och effektiva metoden. Upphandling i konkurrens kan vara en
sddan metod.

Lagen innebér vidare att om det finns brister vad avser service eller
kvalitet pa ett omrade kan regeringen ta ifrdn kommunen ansvaret
att driva verksamheten. Det har intriffat att en kommun fick upp-
hora med att utfora avfallstransporter i egen regi. Regeringen kan
dven ta Over ansvaret for kommunens ekonomi om denna
misskotts. 144

Nordiska ldnder

Konkurrensmyndigheterna i Danmark, Finland, Norge och Sverige
har presenterat en gemensam rapport!45 om konkurrensutsittning av
kommunal verksamhet. Rapporten, som kom 1998, behandlar sér-
skilt konkurrensforhéllandena inom sophédmtning och dldreomsorg.

144 Kommunal ekonomi nr 3/2001

145 Konkurrenseutsetting av kommunal virksomhet, 1998, rapport fra de nordiske
konkurransemyndigheter



115

Betriaffande sophédmtning redovisas att de danska kommuner som
hade utnyttjat anbudsupphandling hade underskningsaret (1996)
fatt i genomsnitt ca 10 procent lagre kostnader. Det fanns dven
exempel pa kostnadsreduceringar uppemot 24 procent.

Aldreomsorgen i Danmark var i liten utstrickning konkurrensutsatt.
I viss utstrackning fanns system med valfrihet (kundval) f6r bru-
karna medan vissa tjdnster inom dldreomsorgen, bl.a. matlagning
och stidning, hade anbudsupphandlats. Inga uppmaitta effekter
fanns att tillga i dessa fall.

Graestad-Gilleleje kommun hade 1996 lagt ut en tredjedel av kom-
munens dldreomsorg pé entreprenad. Ett svenskt foretag vann
anbudstivlan och kommunen berdknade att driftskostnaderna for
den upphandlade verksamheten hade minskat med ca 18 procent.

I Finland hade konkurrensutséttning av sophdmtning medfort att
berdrda kostnader sinkts. Enligt Huvudstadsregionens Samarbets-
delegation hade hushallens avgifter for sophanteringen dérfor
kunnat sédnkas med 28 procent. Det hade ddremot néstan inte gjorts
nagon konkurrensutséttning av dldreomsorg i Finland det aktuella
undersokningsaret. De konkurrensutséttningar som hade genom-
forts var mer av forsokskaraktr.

I Norge hade de kommuner som upphandlat sophdmtningen ungefar
10 procent ligre kostnader for abonnenterna jaimfort med kommu-
ner som inte hade utnyttjat anbudsforfarandet. Vidare hade endast

2 av 119 norska kommuner konkurrensutsatt driften av dldrebostéa-
der vid undersokningstillféllet. Erfarenheterna var saledes
begrinsade.

Enligt konkurrensmyndigheternas rapport hade Sverige konkur-
rensutsatt den storsta delen dldreomsorg bland undersokta ldnder.

Konsultstudie - forhallanden i Danmark

I en dansk konsultstudie!46 gjord p& uppdrag av det danska inri-
kesdepartementet redovisas effekter av upphandlingsforfarande av
kommunal verksamhet i Danmark som 6verforts till privata entre-
prenorer.

146 Brfariner med udlicitering i kummuner og amter, 1997, PLS Consult A/S
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Undersokningen omfattade 20 verksamheter inom bl.a. éldre-
omsorg, stidning, busstrafik, vigunderhall och sophdmtning. Kost-
nadsreduceringar med mellan 3 och 20 procent uppnaddes till f61jd
av konkurrensutséttningen. Bidragande orsaker till kostnadsminsk-
ningarna var bl.a. foljande.

o Bittre mal- och kvalitetsstyrning
e Professionalisering vad betrdffar organisation och teknik

e Okad produktivitet hos personalen, nya arbetsmetoder, nya
redskap etc.

Vidare framgar av studien att kommuninvanarna eller brukarna av
tjéansterna upplevde att kvaliteten var likvardig eller béttre efter att
verksamheten borjat bedrivas av privata foretag.

4.2.5 Sammanfattande bedomning

Det har genomforts en hel del utredningar som ror erfarenheterna av
att konkurrens inforts i offentlig sektor. Undersékningarna, som i
huvudsak gillt kommunal verksamhet, visar i korthet f6ljande.

e Konkurrensutsittning av offentlig, frimst kommunal, verk-
samhet har i flertalet fall initialt medfort kostnadsbesparingar
och/eller kvalitetsforbattringar for det allménna och konsu-
menterna. Aven i sddana fall néir en kommunal verksamhet
blivit konkurrensutsatt och verksamheten éven i fortsittningen
drivs i egen regi har uppnétts kostnadsbesparingar.

e Enkéter hos brukare eller hjdlptagare visar att dessa vanligtvis
ar lika n6jda med verksamheten oavsett om denna drivs av
kommunala eller privata aktorer.

e Processen fore upphandlingen har lett till minskade kostnader
for verksamheten samtidigt som kvalitetsfrdgorna kommit i
fokus. Ett skél dr att kommunen i sin bestéllarroll fatt 6kade
incitament, bl.a. pa grund av bestdmmelser i LOU, att i forfrag-
ningsunderlaget precisera den verksamhet som skall bedrivas.
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e Det finns indikationer pé att konkurrensutséttning har tillimpats
for kommunal verksamhet som fungerat mindre vél. Det kan ha
forsdmrat den nye utforarens mojligheter att f2 till stand en
fungerande verksambhet.

e Organisationsform och personalens instéillning till konkur-
renslosningar paverkar mojligheterna att uppné en effektiv
resursanvandning och hog kvalitet pa berorda tjdnster. Perso-
nalens syn pa arbetet har i flera fall paverkats positivt av
konkurrensutséttningen. En negativ effekt har varit en hardare
arbetsbelastning.

e Erfarenheterna visar att verksamhet i kommunal regi kan drivas
lika kostnadseffektivt som motsvarande verksamhet i alternativ
regi. Det finns flera exempel pa att konkurrensutséttning ocksa
okat effektiviteten i verksamhet som parallellt drivits i egen
regi.

e Upprepade byten av entreprendrer kan dventyra kontinuiteten i
omsorgen, vilket dr en av brukarna hogt viarderad kvalitetsegen-
skap.

e Det ar viktigt att kommunen vid tilldmpning av konkurrens-
l6sningar skiljer pa sin roll som bestillare och finansiér fran
egen producentroll for att minimera risken for rollkonflikter.
Det dr dock ibland ndrmast ofrankomligt med en viss samver-
kan mellan de bada rollerna for att utveckla verksamheten.

e Det kan vara viktigt att behélla en viss verksamhet i egen regi
for att behélla nodvandig bestdllarkompetens.

Daérutdver kan ytterligare tre forhallanden uppméarksammas.

e Det krdvs omsorgsfulla forberedelser vid tillimpning av kon-
kurrenslésningar. Erfarenheterna visar att en vél utarbetad plan
minskar risken for misslyckade entreprenader.

e Det bor riktas sérskild uppméarksamhet mot s.k. upphand-
lingsmarknader, dvs. tjainsteomraden dér enbart (ett begransat
antal) offentliga aktorer &r bestéllare av tjénsterna.

e Det sker en utveckling med ett 6kat inslag av frihet for brukarna
av kommunala (subventionerade) tjénster att vélja utforare.
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En utvecklad plan

Det far anses vara mycket angelédget att offentliga aktorer som avser
att tillampa konkurrensldsningar tar fram en utvecklad och langsik-
tig plan eller strategi pa omradet. Kommuner och landsting som i
god tid fore konkurrensutséttningen antagit en sddan plan far béttre
forutséttningar att effektivisera verksamheten. I planen bor medtas
riktlinjer for planerade konkurrensldsningar och vad som skall gélla
for den egna personalen (information, anstéllningsvillkor, utbild-
ning m.m.).

Genom planen far samliga berérda (kommuninvénare, anstéllda,
utforare m.fl.) i god tid kinnedom om aktuella férhallanden och kan
gora nodvéndiga forberedelser. En viktig forutséttning for lyckade
konkurrenslosningar &r att det skapas transparens pa omradet och
att reglerna for aktorerna &r enkla och langsiktigt stabila. En lang-
siktig plan bidrar till att tillimpning av konkurrenslosningar och
nya organisationsformer inte blir ett mal i sig utan ett medel att
effektivisera verksamheten till nytta for samhéllsekonomin och
ytterst konsumenterna. Dessa fragor utvecklas i avsnitt 6.5 dér
Utredarhuset AB:s erfarenheter av entreprenader inom dldre-
omsorgen redovisas.

Upphandlingsmarknader

Det finns klara indikationer pé att upphandlingsmarknader sdsom
regional kollektivtrafik (busslinjetrafik och viss sparbunden trafik)
och dldreomsorg utvecklas mot en 6kad marknadskoncentration.
Effekten kan bli en inte fungerande konkurrens med 6kade entre-
prenadkostnader for det allménna eller hogre avgifter for brukarna/
konsumenterna som f6ljd. Pa kollektivtrafikomradet har trafik-
huvudmén fatt 6kade entreprenadkostnader. En sadan tendens kan
dven skonjas inom dldreomsorgen. 147

Nir kollektivtrafiken regelreformerades i slutet av 1980-talet och
mdjlighet gavs for trafikhuvudménnen (kommuner och landsting)
att upphandla trafiken var det manga av dessa som valde att driva

147 Kooperativa institutet (KOOPi) har i rapporten Aldres 6nskemal och behov for god
livskvalitet — boende och hemtjanst (2001) framfort att marknaden for externa aktorer vid
sidan av kommunens utforarenheter har tydliga tendenser att utvecklas mot ett oligopol. Det
kan dock konstateras att de alternativa utforarna ar omkring 400 till antalet varav sju foretag
svarar for hilften av dessa utforares totala drsomséttning. Det hindrar dock inte att konkur-
rensen kan bli svag i enskilda kommuner. Fragan kommenteras i avsnitt 6.4.
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trafiken i egen regi. Numera dr den konkurrensutsétta andelen av
kollektivtrafiken dver 90 procent. Utvecklingen kan troligen frémst
forklaras av foljande tre skal.

For det forsta bedrevs frén borjan den regionala busslinjetrafiken
inkl. titortstrafik, som svarar for den storre delen av den regionala
kollektivtrafiken, av privata och statliga busstrafikforetag pa en
monopolmarknad utan direkta subventioner av det allmidnna. For
det andra medforde troligen de lyckade konkurrensutséttningarna
efter regelreformeringen att trafikhuvudmaén som drev trafiken i
egen regi fick incitament att konkurrensutsétta den egna trafiken.
Till detta kommer att det var en tdmligen stor enighet Over parti-
granserna pa det regionala planet att konkurrensutsitta busslinje-
trafiken i lanet vilket skapade langsiktighet vid planeringen av
trafiken.

Under senare ér har kostnadsminskningen vid konkurrensutsétt-
ningen av trafiken minskat. Det har kommit mer att handla om att
uppratthalla eller 6ka kvaliteten i trafiken. Marknadskoncentra-
tionen dr numera mycket hog med ett begrinsat antal konkurrerande
foretag. Det kan dock dven pekas pa att Ionsamheten i branschen
har forsamrats. Det kan ha negativt paverkat trafikens kvalitet.

Det ér en bakgrund till att regeringen beslutat att tillsdtta en sarskild
utredning om kollektivtrafiken. Av utredningsdirektiven

(N 2001:05) framgar att en del upphandlingar i slutet av &r 2000
och borjan av ar 2001 resulterat i att anbudspriser och kontrakts-
belopp Okat kraftigt (se dven avsnitt 7.4.6). Denna utveckling synes
ha forstarkts under resten av 2001.148

Pé upphandlingsmarknader finns ett begrinsat antal bestéllare/
kunder for leverantorerna av berérda tjdnster jamfort med en
”vanlig” konsumentmarknad med tusentals kunder. Varje upphand-
ling (och en forlorad entreprenad) har i manga, for att inte sdga de
flesta fall, stor betydelse for det enskilda foretaget med hénsyn till
foretagets ekonomi och de anstillda. Det innebér att det bl.a. stélls
krav pa att foretaget har en stark finansiell stillning (soliditet, lik-
viditet m.m.) for att motverka effekterna av en stor omstéllning
eller turbulens i nimnda avseenden.

148 1 Anbudsjournalen nr 1-3/2002 redovisas att kostnaderna for kollektivtrafiken i olika ldn,
med vissa undantag, skulle ha 6kat med uppemot 20 procent och i vissa fall mer.
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Det ligger i sakens natur att foretag vidtar olika &tgérder for att
hindra eller motverka effekter som negativt pdverkar foretagets
utveckling. En mdjlighet for foretaget kan vara att begrdnsa kon-
kurrensen fran andra aktdrer genom foretagsforvérv. En sédan stra-
tegi underlittas av att offentliga aktorers upphandlingar ofta innebar
relativt stora dtaganden for foretagen. Detta forhéllande tillsammans
med det ekonomiska risktagandet gor det svart for sma foretag att
véxa. Detta kan &ven f& konsekvenser for avknoppade foretag

(se avsnitt 8.4.3). Dessa forhéallanden kan bidra till foretagsfusioner
och en 6kad marknadskoncentration (stora foretag koper sma).

En tidigare undersdkning om marknaden for avfallstransporter visar
vad hog marknadskoncentration och brister i konkurrensen vid
offentlig upphandling kan medfora for effekter pa priserna.

Den senare undersokningen och ovanndmnda konkurrensfragor
utvecklas ytterligare i avsnitt 7.4.6 som bl.a. behandlar effekterna
av att offentliga bestillare 1 6kad utstrackning samordnar sina
inkop.

Valfrihet (kundval)

Inom den kommunala sektorn inférs successivt mojlighet for vard-
tagare, fordldrar, elever m.fl. att vdlja utforare inom vard, omsorg
och skola (se avsnitt 3.3.2). Ett syfte med valfrihetsmodellen &r att
denna skall stimulera berérda producenter att hélla hog kvalitet pa
sina tjanster vid en pa forhand bestdmd ersattning fran kommunen
eller landstinget. Det finns for ndrvarande fa utvirderingar som
giller valfrihets- eller s.k. kundvalsmodeller. I avsnitt 6.6 och
bilaga 2 redovisas en nyligen genomford undersékning av IHE som
ror kundval inom dldreomsorgen.
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5  Halso- och sjukvard

5.1 Inledning

Halso- och sjukvérden &r i Sverige till storsta delen skattefinansi-
erad och dven produktionen sker huvudsakligen i offentlig regi.
Landstingen dominerar bade som finansidrer och producenter. Men
det finns inslag av konkurrens och utvecklingen under 1990-talet
har inneburit en tydligare marknadsorientering pé flera omraden.

I detta kapitel ges en beskrivning och analys av konkurrensforhal-
landena inom hélso- och sjukvarden, till stor del grundad pa tidigare
undersokningar samt bearbetningar och sammanstéllningar av
officiell statistik och branschstatistik.!4

Haélso- och sjukvard ar enligt hélso- och sjukvéardslagen (1982:763),
HSL, atgérder for att medicinskt forebygga, utreda och behandla
sjukdomar och skador. Till hdlso- och sjukvarden riaknas dven
sjuktransporter och uppgiften att ta hand om avlidna. Tandvérd,
delar av dldreomsorgen och foretagshélsovarden kan ségas tillhora
hélso- och sjukvarden men behandlas bara oversiktligt i detta kapi-
tel. Det géller dven ldkemedel, som &r en viktig insatsfaktor i var-
den. Aldreomsorgen behandlas i kapitel 6.

Man skiljer mellan somatisk (kroppslig) och psykiatrisk vérd. En
indelning kan ocksa goras i primérvard och specialiserad vard.
Primérvard definieras som en forsta vardniva, som omfattar grund-
laggande medicinsk utredning, behandling och omvérdnad samt
forebyggande arbete och rehabilitering, utan avgransning vad géller
sjukdomar, alder eller patientgrupper.!5? Specialiserad vard utgor
den andra vérdnivan och kréver mer specialiserade insatser samt
storre tekniska och personella resurser dn primarvarden. Insatser
som gors av specialister i allmédnmedicin hanfors till primérvérd,
insatser av andra specialister hanfors till specialiserad vard. All
hilso- och sjukvérd som bedrivs av kommuner, med undantag av

149 Hilso- och sjukvard behandlas som en av flera sektorer i Konkurrensverkets rapport
Konkurrensen i Sverige under 1990-talet - problem och forslag (2000:1).

150 Nationella termer med definitioner och regelverk inom hélso- och sjukvérdsstatistiken,
1998, Landstingsforbundet
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Gotland, 4r primérvard. Aven distriktsskdterskeverksamhet och
mddra- och barnhédlsovard ér primérvérd.

Primérvarden och den specialiserade varden kan vara sluten eller
Oppen eller utgoras av hemsjukvard. Med sluten vard menas hélso-
och sjukvérd som ges till patienter som &r inskrivna vid en vard-
enhet. Oppen vérd ér annan hilso- och sjukvérd dn sluten vard och
hemsjukvard.

Dessa definitioner har inforts eller kommer att inforas i den natio-
nella hdlso- och sjukvardsstatistiken. I den statistik som producerats
tidigare och i olika forfattningar har begreppen en delvis annan
innebord. Som exempel kan ndmnas att sluten vard enligt hilso-
och sjukvérdslagen &ar vard som ges under intagning pa sjukhus,
medan annan hédlso- och sjukvérd benamns 6ppen vard. Hemsjuk-
vérden ér séledes i detta sammanhang en sérskild form av 6ppen
vérd.

Primérvarden bedrivs i stor utstrackning av allméanlékare péd vard-
centraler och av privatpraktiserande allmédnlakare men kan ocksa
ges pa sjukhus. Sluten vard bedrivs framst pa sjukhus.

5.2  Marknadsstruktur

5.2.1 Kostnader och personal

De totala kostnaderna for den svenska hélso- och sjukvarden upp-
gick ar 2000 till 160,6 miljarder kronor, exkl. kommunernas &ldre-
omsorg, vilket motsvarade 7,7 procent av BNP (tabell 5.1).151 Den
s.k. Adelreformen 1992 medforde att ansvaret for storre delen av
dldreomsorgen flyttades fran landstingen till kommunerna, vilket
minskade de redovisade sjukvéardskostnadernas andel av BNP med
ungefér en procentenhet.

151 Halso- och sjukvardsstatistisk drsbok 2001, 2001, Socialstyrelsen
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Tabell 5.1 Kostnader for hilso- och sjukvard ar 2000: privat
och offentlig konsumtion efter indamal samt
privata och offentliga investeringar’

Konsumtion/andamal och investeringar Miljarder kr

Hushallens konsumtion

Lakemedel 7.8
Ovriga sjukvardsartiklar 0,2
Glaségon m.m. 4,2
Patientavgifter avseende
Lakarvard, offentlig 1,7
Lakarvard, privat 0.6
Tandvard, offentlig 2,3
Tandvard, privat 6,5
Sjukgymnastik, offentlig 0,3
Sjukgymnastik, privat 0,2
Sjukhusvard, offentlig 0,8
Sjukhusvard, privat 0,2
Summa hushallens konsumtion 24,8

Offentlig konsumtion

Halso- och sjukvard 129,0
Darav direktkonsumtion
Lakemedel 16,6
Privatpraktiserande lakare och tandlakare 0,9
Vardavtal med privata vardgivare 12,7
Summa offentlig konsumtion 129,0

Investeringar

Privata 1,1
Offentliga 5,8
Summa investeringar 6,9
Summa kostnader 160,6

Kaélla: Halso- och sjukvérdsstatistisk arsbok 2001, 2001, Socialstyrelsen

! Preliminéra uppgifter baserade pa nationalrikenskaper enligt en reviderad version, SNA93,
av den tidigare FN-rekommendationen, SNA68. SNA93 motsvarar det europeiska systemet
ENS95. Uppgifterna ar inte direkt jamforbara med rakenskaper enligt det tidigare systemet.

Av de totala kostnaderna avsag 129 miljarder kronor offentlig
konsumtion. Hushéallen konsumerade for 24,8 miljarder kronor,
varav ldkemedel 7,8 miljarder kronor. Den direkta offentliga
konsumtionen av likemedel, 16,6 miljarder, avser hogkostnads-
skyddet och inkluderar inkontinensartiklar. Landstingens utgifter
for lakemedel inom slutenvard var enligt Statistiska centralbyran
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2,3 miljarder kronor. De totala vardkostnaderna, exkl. likemedel,
Ovriga sjukvérdsartiklar och glasdgon m.m. samt investeringar, var
sdledes 122,6 miljarder kronor. Privata vardgivare stod for ca

17 procent av dessa kostnader.

Vid sidan av de direkta vardkostnaderna uppstér indirekta kostnader
pa grund av det produktionsbortfall som orsakas av sjukdom. En del
av inkomstbortfallet ticks av sjukforsdkringen. Kostnaden for sjuk-
penningen uppgick till 30,8 miljarder kronor.

Haélso- och sjukvarden sysselsatte 1999, enligt registerbaserad
arbetsmarknadsstatistik, 312 000 personer, eller 7,9 procent av alla
forvarvsarbetande. Antalet anstéllda i den offentliga sektorn var
254 000, varav 213 000 inom landstingen. Enligt uppgifter som
huvudsakligen grundas pé landstingens personalregister hade
landstingen 24 000 ldkare och 77 000 sjukskoterskor anstéllda.
Inom den privata hilso- och sjukvarden fanns det 2 570 lékare, av
vilka 1 320 erholl ersdttning enligt de nationella taxorna.

Sveriges kostnader for hilso- och sjukvard i forhallande till BNP &r
ldgre dn i manga andra lander.!52 USA hade 1998 den hogsta
andelen bland OECD-ldnderna, 13,6 procent. Tyskland och
Schweiz spenderade 10,6 resp. 10,4 procent av BNP pa hilso- och
sjukvard. I Sverige var motsvarande andel 8,4 procent enligt
OECD:s berikningar.!33 Det dr nigot hogre 4n medianvirdet for
medlemsldnderna. I 6vriga nordiska ldnder var andelen 6,9 - 8,6
procent. De hoga vardkostnaderna i USA forklaras till stor del av
hoga relativpriser for sjukvard.!>4

Halso- och sjukvérdens andel av BNP har varit stabil sedan
1980-talet. Under 1990-talet stabiliserades ocksa den totala
kostnadsnivan raknat i fasta priser. Likemedlens andel av
kostnaderna har 6kat och foljaktligen har kostnaderna for den
Ovriga varden fallit.

152 OECD in F igures - Statistics on the Member Countries, 2001
153 I andra lander ar det vanligt att dldrevérd rdknas som hélso- och sjukvard.

154 pylitik och marknad i framtidens sjukvard, Arvidsson och Jonsson, 1997, SNS
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5.2.2 Offentlig vard

Landstingen skall erbjuda hélso- och sjukvard at dem som ar
bosatta inom landstinget. Primdrkommunerna ansvarar for vard
avseende personer i sirskilda boendeformer m.m. Ménga kommu-
ner har ocksa tagit over ansvaret for hemsjukvarden fran lands-
tingen. Kommunernas ansvar omfattar inte saidan vard som med-
delas av ldkare. Landstingen och kommunerna far sluta avtal med
nagon annan om att utfora de uppgifter de har enligt HSL. De har
ett planeringsansvar som dven omfattar den hilso- och sjukvard
som erbjuds av privata och andra vardgivare.

Landstingens nettokostnader for hélso- och sjukvérd uppgick ér
2000 till 109 miljarder kronor (tabell 5.2). Somatisk korttidsvard
stod for den storsta delen, 66 miljarder kronor. Andra stora kost-
nadskomponenter ar 6ppen primérvard och psykiatrisk vard.

Tabell 5.2 Landstingens nettokostnader' for hilso- och

sjukvard 2000
Verksamhetsomrade Miljarder kr
Somatisk korttidsvard 66,1
Geriatrisk vard (vard av aldre) 3,2
Psykiatrisk vard 12,1
Summa lans- och regionsjukvard 81,3
Oppen primarvard 19,9
Sluten och gemensam primarvard 0,1
Ovrig verksamhet 4.4
Summa primérvard 24,3
Tandvard 3,4
Summa kostnader 109,0

Kalla: Bokslutsstatistik 2000, 2001, Landstingsforbundet

! Samtliga kostnader med avdrag for samtliga intikter

For hilso- och sjukvérd som berér flera landsting dr Sverige indelat
i sex regioner, inom vilka landstingen samverkar och finansierar
hogspecialiserad vard, s.k. regionsjukvard. Specialistvard inom ett
landsting som kréver ett kvalificerat omhadndertagande bendmns
lanssjukvard. Nettokostnaderna for lans- och regionsjukvarden
uppgick ar 2000 till 81 miljarder kronor. Varden bedrevs vid
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75 sjukhus, varav nio regionsjukhus med resurser for regionsjuk-
vard.155 For lanssjukvéarden svarade 22 lanssjukhus och 44 ldnsdels-
sjukhus. Regionsjukhus, lanssjukhus och ldnsdelssjukhus kallas
ocksa akutsjukhus. Regionsjukhusen har ofta mer &n 1 000 vard-
platser, de flesta lanssjukhusen 300 - 700 vardplatser och ldnsdels-
sjukhusen i allménhet 100 - 300 vardplatser.

Storst av regionsjukhusen dr Sahlgrenska Universitetssjukhuset 1
Goteborg, som omfattar de tidigare sjukhusen Sahlgrenska, Ostra
och MdlIndal. Sjukhuset har 2 700 vardplatser och omséatter

7,5 miljarder kronor. Tre av sjukvérdsregionerna har vardera tva
regionsjukhus. I Stockholmsregionen finns Karolinska sjukhuset
och Huddinge sjukhus, i Uppsala/Orebroregionen Akademiska
sjukhuset och Regionsjukhuset i Orebro och i Lund/Malméregionen
Universitetssjukhuset i Lund och Universitetssjukhuset MAS.
Ovriga regionsjukhus &r Universitetssjukhuset i Linkdping och
Norrlands universitetssjukhus i Umea.

Sammanlagt hade landstingen 31 700 véardplatser ar 2000. Av dessa
fanns endast 300 inom primérvarden. Inom den somatiska virden
var antalet platser 26 200 och inom den psykiatriska varden 5 500.
For den 6ppna hélso- och sjukvarden fanns det 864 vardcentraler
och lakarstationer.

5.2.3 Privat vard

I Sverige har i princip alltid ratt fri etablering for privata vardgivare,
medan det i andra lander funnits regler som uttryckligen begrénsat
etablering eller investeringar. Manga av de dldsta sjukhusen i
Sverige startades pa privat initiativ men har senare 6vergatt i
offentlig regi, t.ex. Sahlgrenska sjukhuset i Goteborg. Under aren
1950 — 1980 byggdes manga av de svenska storsjukhusen av lands-
tingen, vilket 6kade den offentliga vardens dominans.

Oppenvarden bedrevs fram till andra virldskriget huvudsakligen av
privatpraktiker i stdderna och av offentligt anstillda provinsial-
lakare pa landsbygden. Efter inférandet av den allmédnna sjukfor-
sakringen 1955 och i och med en utbyggnad av den offentliga

155 Halso- och sjukvardsstatistisk drsbok 2001, 2001, Socialstyrelsen
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vérden minskade privatpraktikernas andel successivt.!5¢ Ar 1975
inférdes en lakarvéardstaxa, och antalet privatldkare reglerades
indirekt genom taxans utformning och niva. Med den s.k. Dagmar-
reformen 1985 infordes en faktisk etableringskontroll genom att
anslutningen till sjukforsdkringen kravde tillstyrkan av landstinget.

Ar 1994 fanns det 280 privatsjukhus med 11 000 vérdplatser, mot-
svarande 19 procent av det totala antalet vardplatser.!37 Det var till
storsta delen sjukhus for somatisk langtidsvard och psykiatrisk
vard. Aktuella uppgifter finns bara om privatsjukhus som erbjuder
somatisk korttidsvard. For ndrvarande finns det 27 sddana sjukhus.
Till dessa hor ett antal nyligen privatiserade sjukhus: S:t Gérans
sjukhus i Stockholm, Nacka sjukhus, Lundby sjukhus i Géteborg
och Simrishamns sjukhus. S:t Goéran och Lundby &gs av Capio AB
och Nacka sjukhus av Praktikertjdnst AB. Simrishamns sjukhus
drivs av Nérsjukvérden Osterlen AB, som tillhdr Praktikertjénst
AB. Sjukhus som startat pa privat initiativ ar t.ex. Ersta sjukhus,
Sophiahemmet och Réda Korsets sjukhus i Stockholm och
Carlanderska sjukhuset i Géteborg.

Av totalt 1 010 vardcentraler ar 2000 var 146 eller 14 procent pri-
vata med vérdavtal.!3® Den geografiska fordelningen var ojamn.
Flera landsting hade enbart vardcentraler i offentlig regi. Den
storsta andelen privata vardcentraler fanns i Landstinget Vastman-
land (46 procent), Stockholm lins landsting (37 procent), Lands-
tinget Halland (31 procent), Landstinget i Uppsala lan

(29 procent) och Landstinget i Kalmar 14n (26 procent).

Antalet privatlidkare som ar 2000 erholl erséttning enligt lagen
(1993:1651) om lékarvérdsersittning var 1 260, varav 26 procent
med specialiteten allminmedicin.!3 Ovriga likare hade specia-
listkompetens inom framst psykiatri, invértesmedicin, vissa opere-
rande specialiteter, obstetrik (forlossningsvard) och gynekologi. En
stor del av privatldkarna, 41 procent, fanns i Stockholms léns
landsting.

156 privata aktorer i svensk sjukvard, Rehnberg och Garpenby, 1995, SNS
157 Hilso- och sjukvardsstatistisk drsbok 2001, 2001, Socialstyrelsen

158 Basarsstatistik 2000, 2001, Landstingsforbundet

159 Offentligt finansierad privat dppen véard 2000, 2001, Landstingsforbundet
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Antalet ldkarbesok, inklusive hemsjukvardsbesdk, i offentligt finan-
sierad privat 6ppen vérd uppgick &r 2000 till 6,6 miljoner, vilket
motsvarar 26 procent av det totala antalet lakarbesdk i den 6ppna
varden (oriknat modra- och barnhilsovarden).190 Hos likare med
vardavtal gjordes 3,9 miljoner besok och hos ldkare som far ersétt-
ning enligt lagen om likarvardsersittning 2,7 miljoner besdk. Aven
hér var skillnaderna stora mellan landstingen. I Stockholms léns
landsting avsag 44 procent av besdken privatldkare: 29 procent
gjordes hos lidkare med avtal och 15 procent hos ldkare med ersatt-
ning enligt lag. Aven i Skdne och Vistmanland var andelen privat-
lakarbesok forhallandevis hog, 33 resp. 31 procent. I hilften av
landstingen svarade emellertid privatlakarna for mindre dn

15 procent.

Foretag

De storsta foretagen pa marknaden for hélso- och sjukvardstjinster
ar Praktikertjanst AB och Capio AB. Jaimfort med Praktikertjanst
har Capio ett bredare utbud av tjanster och storre produktions-
enheter. Capio har ocksa till skillnad fran Praktikertjénst en bety-
dande internationell verksamhet. Andra foretag pa marknaden ar
bl.a. Carema Vard och Omsorg AB, M&M Medical Care AB, Ersta
Sjukhus, Sophiahemmet AB och Carlanderska sjukhuset. Hartill
kommer ett stort antal privatpraktiker och foretag som bildats av
personal pa tidigare landstingsdgda mottagningar.

Praktikertjéinst har sitt ursprung i Lékartjanst AB, som bildades
1960 av Sveriges Lakarforbund och ett antal privatpraktiserande
lakare. En motsvarighet pa tandvardsomradet, Tandlakartjanst AB,
tillkom 1966, och 1977 fusionerades de bada bolagen och bildade
Praktikertjanst AB. Foretaget &r moderbolag i en koncern som ér
2000 omsatte 5,8 miljarder kronor. I moderbolaget var omsétt-
ningen drygt fyra miljarder kronor, varav 2,8 miljarder kronor
avség tandvard och 1,2 miljarder hélso- och sjukvard.!6! Dotter-
bolaget Proliva AB omsatte 1,7 miljarder kronor. Antalet anstéllda i
koncernen var 13 000.

160 Bagsrsstatistik 2000, 2001, Landstingsforbundet
161 Praktikertjénsts drsredovisning 2000
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Praktikertjdnst har 2 200 mottagningar i hela landet och drivs som
ett producentkooperativ. Den som ansvarar for en mottagning maste
vara deldgare i foretaget, och bara verksamhetsansvariga som aktivt
utdvar vard med yrkeslegitimation fér bli delédgare. Praktikertjanst
sysselsitter 630 av landets 2 000 privatpraktiserande lékare och

1 550 av landets 3 300 privatpraktiserande tandlékare.

Prolivas verksamhet bedrivs i sjdlvstdndiga dotterbolag med egna
varumaérken, t.ex. CityAkuten och Wasa Vaccination. Affars-
omradet hélsa och sjukvard hade ar 2000 en omséttning pa

170 miljoner kronor. Vid sidan hérav bedrivs nérsjukvard i ett
nystartat foretag, Praktikertjanst Narsjukvard AB.162

Capio AB var tidigare ett affarsomrade inom Investment AB Bure.
Det bildades 1994 niar Bure forvarvade laboratorieforetaget Nova
Medical AB och Lundby Sjukhus AB. Aktierna i Capio delades ut
till aktiedgarna i Bure och noterades p& Stockholmsborsen i oktober
2000. Storsta dgare 1 Capio den 31 december 2000 var Sjatte AP-
fonden med 15 procent av aktierna och Orkla ASA med

7 procent.

Capio hade ar 2000 en omséttning pa 3,4 miljarder kronor, varav
2,4 miljarder kronor avsig den svenska marknaden.!63 Antalet
anstéllda i koncernen var 4 500. Huvuddelen av Capios omsétt-
ning, 64 procent, kommer fran vardavtal med offentliga huvud-
mén. Inom Capio arbetar 850 lidkare. Capio har fem affarsomréden:
sjukhus, 0ppen specialistvard, psykiatri, laboratoriemedicin, radio-
logi och dldrevard.

Capio har expanderat snabbt bade i Sverige och utomlands, framst
genom forvarv. De forsta etableringarna utanfor Sverige skedde
1997. En bredare internationell expansion inleddes 1999. Samma ar
forvarvades ocksa S:t Gorans Sjukhus i Stockholm. Community
Hospitals Group i Storbritannien ingar i Capio-koncernen fran och
med juni 2001 och omsétter mer 4n tva miljarder kronor.

Carema Vard och Omsorg AB bedriver verksamhet med dldreom-
sorg, primarvard, psykiatrisk vard och specialistvard. Foretagets

162 Narsjukvard 4r ett sitt att organisera hilso- och sjukvarden nérmast invédnarna. Det &r
vérd som inte 4r 1 behov av de storre sjukhusens resurser.

163 Capio Arsoversikt 2000
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omsittning uppgick ar 2000 till 1,5 miljarder kronor, varav en mil-
jard avsag dldrevard. Storsta dgare dr Orkla med 17 procent av
aktiekapitalet och Jarla Investeringar med 14 procent.

M&M Medical Care AB erbjuder specialistvard och arbetar frémst
pa uppdrag av Stockholms ldns landsting. Omséttningen &r ca
400 miljoner kronor. I juli 2001 forvirvades foretaget av ISS Care
Partner AB, dotterbolag till ISS Sverige AB och en del av en inter-
nationell koncern med bred verksamhet inom serviceomréadet.

Ersta sjukhus i Stockholm drivs av Ersta diakoniséllskap, en ideell
forening med idémaéssig anknytning till Svenska kyrkan. Huvud-
saklig uppdragsgivare i frdga om sjukvard &r Stockholms ldns
landsting. Ersta utfor ocksé sjukvard enligt avtal med Skandia
Lifeline och Sophiahemmet AB i Stockholm. Omséttningen inom
sjukvarden uppgick ar 2000 till 340 miljoner kronor.

Sophiahemmet AB ér Sveriges éldsta privata sjukhus med verk-
samhet inom 6ppen och sluten vard. Huvuddelen av verksamheten
drivs av entreprendrer. Den ideella foreningen Sophiahemmet ar
storsta dgare med 40 procent av aktierna. Skandia Lifeline dger

25 procent, ett par stiftelser tillsammans 25 procent och Investor
10 procent. De flesta av sjukhusets ldkare ar anslutna till den all-
ménna sjukforsékringen eller har virdavtal med Stockholms ldns
landsting. Omséttningen uppgick ar 2000 till ndrmare 270 miljoner
kronor.

Carlanderska Sjukhuset 1 Goteborg dgs av en stiftelse vars styrelse
utses av Vistra Gotalands Léns regionfullméktige. Stiftelsens
dandamal &r att inom det pa grundval av donationer uppréittade sjuk-
hemmet bedriva sjukvard avseende savil sluten som 6ppen vard av
savél privat som offentlig karaktir, dven hélsovard. De flesta
lakarna &r anslutna till forsékringskassan.

5.2.4 Koncentrationsgrad

Privata vardgivare, framst lédkare och tandlédkare, svarade &r 2000
for 21,1 miljarder kronor eller 17 procent av de totala kostnaderna
for produktion av hélso- och sjukvardstjanster — dvs. hilso- och
sjukvard exkl. ldkemedel, glasdgon och sjukvardsartiklar som
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anvinds utanfor sjukhus, vardcentraler etc.!64 Landstingen och till
en mindre del primdrkommunerna stod for resten, 101,5 miljarder
kronor av totalt 122,6 miljarder. Primdrkommunernas andel var
1,4 miljarder kronor och avsag kop av sjukvard frén landstingen,
t.ex. avseende fardigbehandlade patienter. Eftersom landstingen
bara i liten utstrackning konkurrerar med varandra torde den mest
korrekta bilden av marknaden vara att en aktdr svarade for 83 pro-
cent av produktionsvérdet.

Hushallens konsumtion av tandvard uppgick ar 2000 till 8,8 mil-
jarder kronor, varav hos privata vardgivare 6,5 miljarder. Den
offentliga konsumtionen kan approximeras med landstingens
nettokostnader for tandvard, 3,4 miljarder kronor. Det kan antas att
storre delen hirav avsag tandvard i landstingens regi, framst barn-
och ungdomstandvérd. Den totala konsumtionen av hilso- och
sjukvardstjanster ar 2000 exkl. tandvard kan saledes berdknas ha
uppgétt till 110 miljarder kronor, varav 14 miljarder hanforde sig
till privata vardgivare. Det betyder att landstingens andel av
produktionsvérdet exkl. tandvérd var 87 procent. Andelen har
minskat med ungefir tre procentenheter sedan 1999, framst
beroende pa att kostnaderna for vardavtal med privata vardgivare
okat med 3,9 miljarder kronor, motsvarande 44 procent.

Capios omsittning av hdlso- och sjukvardstjanster pa den svenska
marknaden uppgick ar 2000 till 2,4 miljarder kronor.!63 Foretagets
andel av produktionsvérdet var alltsa tvd procent. Ungefir lika stor
andel hade Praktikertjanst, som omsatte uppskattningsvis 2,2 mil-
jarder kronor pa detta omrade.!66

Hiélso- och sjukvarden borde rimligen delas upp i ett antal del-
marknader, t.ex. motsvarande varje specialistinriktning. Aven pa
dessa delmarknader torde landstingens andel i de flesta fall uppga
till ungefér 90 procent, eftersom de privatpraktiserande ldkarna
fordelar sig pa specialistgrenar pa ungefar samma séitt som lands-
tingslékarna.

164 Hilso- och sjukvardsstatistisk rsbok 2001, 2001, Socialstyrelsen
165 Capio Arsoversikt 2000
166 Praktikertjénsts drsredovisning 2000
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5.3  Utbud och efterfragan

Behovet av vard och kostnaderna for vard varierar starkt mellan
olika individer. En svarbehandlad skada eller en ldngvarig, svar
sjukdom kan leda till mycket stora kostnader, féorutom ett temporart
eller permanent inkomstbortfall. Den genomsnittliga kostnaden per
vérdtillfalle inom specialistsjukvérden varierade 1996 mellan

12 000 och 29 000 kronor beroende pa klinik- och sjukhustyp. Den
genomsnittliga kostnaden per varddag var 3 000 - 6 000 kronor och
per lakarbesok 900 - 1 800 kronor.167

Direkta patientavgifter finansierar en mycket begriansad del av
vérdkonsumtionen. I den 6ppna hélso- och sjukvarden varierade
patientavgifterna 2001 mellan 50 och 250 kronor beroende pa
landsting och vardtyp. Kostnaden begrinsas dessutom genom ett
hogkostnadsskydd till 900 kronor under en tolvmanadersperiod.

Marknader

P4 halso- och sjukvardsmarknaden finns det i allménhet tre parter:
konsumenten, producenten och en finansiér, som kan vara det all-
ménna eller ett forsdkringsbolag. Konsumenten betalar skatt eller
forsdkringspremier till finansidren, som 1 sin tur kdper vard av pro-
ducenten. En mindre del av varden betalas av konsumenten genom
avgifter. Informationen mellan vardgivare, patient och finansir ar
asymmetrisk. Patienten har svart att avgora vilket vardbehov hon
har och vilken behandling som kravs. Det maste hon 6verlata till
vardgivaren att bedoma. Information av det slaget ar svartillganglig
dven for finansidren.

P& andra marknader efterstravar konsumenten vanligtvis 1aga priser
och producenten hoga priser. Producenten och konsumenten har
dock ett delvis sammanfallande intresse av 1dga produktionskost-
nader. Om konkurrensen fungerar tvingas producenterna halla en
lag prisniva. I en vardsituation har ddremot konsumenten knappast
nagot intresse av att begrinsa kostnaderna for varden, eftersom det
ar en tredje part, finansidren, som stér for merparten av dessa kost-
nader. Daremot har konsumenten ett intresse av sa bra vard som
mojligt, medan producenten kan ha ett intresse av att producera sa
mycket vard som mdjligt. Privat vrdproduktion kan alltsa bli kost-

167 Statistisk arsbok for landsting 2001, 2001, Landstingsforbundet
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nadsdrivande, i den meningen att "for mycket" eller "for bra” véard
produceras.

Det finns ocksa producentmarknader dar vardproducenter upptrader
som kopare av service, administration och hotell- och restau-
rangtjénster, och dven tjdnster som ar mer direkt relaterade till sjuk-
vard, t.ex. laboratorietjanster. Marknaderna kan vara interna, men
det har blivit allt vanligare att upphandla sddana tjanster externt.

Finansieringen av hélso- och sjukvérden kan vara offentlig eller
privat. Aven produktionen kan ske i offentlig eller privat regi.
Landstingens och primdrkommunernas hélso- och sjukvard ar bade
offentligt finansierad och producerad. Privat produktion med i
huvudsak offentlig finansiering bedrivs av privata sjukhus och
vardcentraler och av privatpraktiserande ldakare m.fl. Privat
produktion med privat finansiering dr ovanlig i Sverige men fore-
kommer nér det géller t.ex. vissa vaccinationer och viss plastik-
kirurgi.

5.3.1 Finansiering

Offentlig finansiering av hélso- och sjukvarden kan motiveras for-
delningspolitiskt. En privat forsdkringsmodell kan leda till att vissa
grupper blir underforsikrade. Det kan ocksa forekomma marknads-
misslyckanden som gor att privata forsidkringar blir kostnads-
drivande.

Oavsett om varden ar skatte- eller forsakringsfinansierad ar det i
regel den offentliga sektorn som star for huvuddelen av kostna-
derna. De nordiska ldnderna har i huvudsak skattefinansierade
system, liksom t.ex. Storbritannien. System som till storsta delen
bygger pa obligatoriska forsdkringar finns i Tyskland och Neder-
landerna. Vérden i USA ér till stor del privat finansierad och base-
rad pa frivilliga forsakringar.

5.3.2 Produktion

Den 6ppna varden bedrivs i de flesta OECD-lénderna av privat-
praktiserande ldkare. Anstéllda ldkare vid offentliga mottagningar
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finns framst i de nordiska ldnderna.!®® Sjukhusvéarden produceras
ddaremot béade i offentlig och privat regi. Icke vinstorienterade fore-
tag har i manga lander en betydande andel av den privata sjukhus-
vérden. I USA ér flertalet sjukhus privata och 85 procent av alla
sjukhus icke vinstorienterade.!%9

I Sverige har vardproduktion och vardfinansiering traditionellt varit
integrerade inom landstingen, medan det inom amerikansk sjukvard
funnits en separation mellan finansidren och vardgivaren. Nu gar
dock utvecklingen mot ett dkat inslag av vertikal integration i USA,
genom s.k. Health Maintenance Organizations (HMO). I Sverige
har det ddremot skett en viss strukturell separation med interna
marknader inom landstingen och upphandling av hilso- och
sjukvard.

I ett antal svenska studier jamfors kostnader och produktivitet i
Oppen lakarvard och primérvard i privat och offentlig regi. Studi-
erna visar enligt Rehnberg och Garpenby att de privata vardgivarna
oftast hade hogre total produktivitet, vilket forklaras av att kostna-
derna for annan personal dn ldkare och for lokaler och annat kapital
var ldgre.170 Nir det géller arbetsproduktiviteten var resultaten inte
lika entydiga. Studierna bygger pé ett begrinsat underlag och ér inte
helt aktuella. De offentliga vardgivarna har fatt storre sjalvstandig-
het och kan nu ha béttre méjligheter att paverka personalstruktur
och lokalkostnader. Deras efterfragan pa lokaler uppges ocksa av
flera landsting ha minskat i samband med intdktsfinansiering och
interndebitering.

Studier av sjukhus i USA visar inte négra entydiga resultat vad
giller skillnader i produktivitet mellan olika dgarformer.!7! Det
finns studier som tyder pa lagre produktivitet i icke vinstdrivande
sjukhus jamfort med vinstdrivande, men ocksa studier dér resultatet
ar det omvinda. Soderstrom och Lundbéck har gétt igenom ett stort
antal amerikanska studier av marknads- och organisationsformer
inom sjukhusvard och funnit att vinstorienterade och icke vinst-
orienterade sjukhus foreter stora likheter i frdga om kvalitet och

168 privata aktorer i svensk sjukvard, Rehnberg och Garpenby, 1995, SNS
169 viinsten som drivkraft, S6derstrom och Lundback, 2000, Industriférbundet
170 privata aktorer i svensk sjukvard, Rehnberg och Garpenby, 1995, SNS

171 pig,
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kostnader.172 Det anses vara en 6ljd av konkurrensen mellan sjuk-
husen. Man kan dock se en viss kostnadsfordel till forman for de
vinstorienterade sjukhusen.

Tvért emot vad man kanske kunde vénta sig visar tidigare ameri-
kanska studier att starkt konkurrensutsatta sjukhus hade hogre
vardkostnader &n andra sjukhus.!73 Forklaringen ar troligen att
sjukhusen vid denna tid i stor utstrdckning fick retrospektiv ersétt-
ning per atgird (fee for service). Ersattningen bestimdes 1 efter-
hand, ett slags 16pande rikning. Eftersom sjukhusen ddrmed var
garanterade full kostnadstéickning samtidigt som patienterna bara
betalade en liten del av kostnaden, blev det viktigaste konkurrens-
medlet ny medicinsk teknologi, service och kvalitet.

For att 6ka konkurrensen mellan sjukhus har HMO anvént upp-
handling och selektivt kontrakterande. En studie visar att kost-
nadsdkningen under en period var signifikant 14gre i de omraden
dar HMO hade en stor marknadsandel.!’7# Andra amerikanska stu-
dier bekriftar att selektiv upphandling av sjukvérdstjinster ddmpat
kostnadsutvecklingen genom att priset anvants som konkurrens-
medel i hogre grad.

5.3.3 Erséttningsprinciper

Den ersittningsmodell som varit den forhdrskande i det svenska
vérdsystemet dr erséttning enligt budget, som innebér att vardgiva-
ren fér ett visst bestimt anslag. Nér erséttningen &r helt oberoende
av vilken vardvolym som produceras finns inte ekonomiska incita-
ment till kostnadseffektivitet. De ekonomiska drivkrafterna for att
uppratthalla kvaliteten dr ocksé svaga. Daremot kan det finnas
professionella incitament att ge en hogklassig vard.

I USA och ménga andra lander, dven Sverige, har man under senare
ar infort prospektiva erséttningssystem dér vardgivaren fér en i
forvig bestdmd erséttning. Det innebdr att vrdproducenten bér
risken att den faktiska kostnaden blir hogre &n ersittningen.

172 Viinsten som drivkraft, S6derstrom och Lundbéck, 2000, Industriférbundet
173 privata aktorer i svensk sjukvard, Rehnberg och Garpenby, 1995, SNS
174 Bestillarstyrd sjukvard, Rehnberg och Tambour, 1994, Svenska Kommunf6rbundet
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Systemet ger vardgivaren incitament att sinka kostnaderna. Men
det har ocksé vardstyrande effekter om erséttningen avser presta-
tioner och vissa prestationer ersitts béttre dn andra.

Erséttningen kan vara baserad pa diagnosrelaterade grupper (DRG),
dvs. kliniskt likartade grupper av patienter med likartad resurs-
atgdng. DRG-baserad ersittning har framfor allt anvénts i sluten
vard. Amerikanska erfarenheter av erséttning enligt DRG inom
sjukhusvard tyder pa minskade vardtider, ett minskat antal inskriv-
ningar pa sjukhus och minskade kostnader jamfort med erséttning
efter atgdrd.!7> En forklaring till minskningen i utgifter skulle
kunna vara kortare vardtider som i sin tur lett till ligre kostnader
per intagning. Nér det giller kvaliteten &r effekterna osdkra.

Ersdttningen kan ocksa ges per individ, s.k. kapitering eller kapi-
tation. Det forekommer frédmst inom priméirvérden. Vardgivaren
ersitts efter hur méanga individer han tar ansvar for, oavsett om de
behover sjukvard eller inte. De risker han darigenom tar kan spridas
om antalet anslutna patienter ar stort. For att behélla och dra till sig
nya patienter méste vardgivaren forsoka tillgodose patienternas
onskemal. Med kapitering finns goda mdjligheter att kontrollera de
totala vardkostnaderna. Systemet kan dock skapa incitament till for
lite vard och till tgérder som inte kostar s& mycket, vilket kan gé ut
over kvaliteten. Vardgivaren tenderar ocksa att dgna sig at lagrisk-
och lagkostnadspatienter.

Om diremot ersittningen bestdms av resursinsatsen stimuleras
vérdgivaren till att vidta fler &tgérder &n nodvandigt och att vilja
den ekonomiskt mest I6nsamma behandlingen. I ett DRG-system
kan vardgivaren i ndgon man driva upp ersittningen genom att
klassificera ett vardbehov som mer omfattande &n vad det behover
vara. I ett kapiteringssystem finns inte denna mojlighet.

Det finns skillnader vad géller erséttningsprinciper mellan vertikalt
integrerade vardsystem, dar ldkaren eller den vardgivande enheten
tillh6ér samma organisation som bestédllaren, och vardsystem med
kontraktsrelationer. I system med vertikal integration dr medelstill-
delning genom budget den vanligaste erséttningsmodellen, &ven om
interna kop- och séljsystem och internprissittning forekommer.

175 Ibid.; Den privata vardens omfattning och framtida erséttningsformer — En 6versyn av de
nationella taxorna for lakare och sjukgymnaster (SOU 1996:91)
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I vertikalt separerade system tillimpas vanligen fee for service och
ersittning per uppmaitt prestation (DRG-baserad erséttning).

Styrmedel kan anvidndas dven gentemot patienterna. Viktigast ar
patientavgifter och remisstvang for tillgang till sjukhusens specia-
listmottagningar. Hoga patientavgifter minskar den potentiella pati-
entens bendgenhet att uppsoka ldkare, remisskravet innebér att all-
ménlikaren pa virdcentralen fungerar som "grindvakt".176

54  Regelsystem

Grundlidggande bestimmelser om hélso- och sjukvérd finns i hélso-
och sjukvérdslagen (1982:763), HSL. Med hilso- och sjukvard
avses i denna lag atgérder for att medicinskt forebygga, utreda och
behandla sjukdomar och skador. Till hélso- och sjukvéarden hor
dven sjuktransporter och att ta hand om avlidna. HSL omfattar inte
tandvard, som regleras i en sarskild lag, tandvardslagen (1985:125).
Sjukforsikringen regleras genom lagen (1962:381) om allmén {or-
sakring, AFL. Det finns dessutom en omfattande specialreglering.
Hér kan ndmnas lagen (1993:1651) om ldkarvardserséttning, lagen
(1993:1652) om erséttning for sjukgymnastik och lagen (1998:531)
om yrkesverksamhet pa hilso- och sjukvardens omrade. Den senare
lagen innehéller bl.a. behorighets- och legitimationsregler och
bestimmelser om Socialstyrelsens tillsyn.

Hdilso- och sjukvardslagen

Landstingen skall enligt hélso- och sjukvardslagen erbjuda en god
hilso- och sjukvard at dem som &r bosatta inom landstinget. Detta
utgor inte nagot hinder for annan att bedriva hélso- och sjukvérd.
Innevénarna skall ocksa erbjudas habilitering, rehabilitering och
hjédlpmedel for funktionshindrade. Landstingen ansvarar vidare for
hélso- och sjukvard &t dem som vistas inom landstinget, utan att
vara bosatta dér, och behdver omedelbar vard. Ett landsting fér
ocksa 1 andra fall erbjuda hélso- och sjukvard at den som é&r bosatt i
ett annat landsting om landstingen kommer 6verens om det. Landet
har delats in i sex regioner for hilso- och sjukvard som beror flera
landstingskommuner.

176 1 praktiken fungerar ocksa vardkder och véntetider tidvis som ett ransoneringsinstrument.
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Landstingen skall organisera primérvarden sa att alla som 4r bosatta
inom landstinget fér tillgang till och kan vélja en fast ldkarkontakt.
Landstingen skall planera sin hélso- och sjukvard med utgangs-
punkt i befolkningens behov. Planeringen skall avse dven den
hélso- och sjukvard som erbjuds av privata och andra vérdgivare.

Kommunerna har ansvar for hilso- och sjukvérd for bl.a. dem som
bor i sdrskilda boendeformer. Kommunen far dven i1 vrigt erbjuda
dem som vistas i kommunen hélso- och sjukvard i hemmet (hem-
sjukvard). Ett landsting far Gverlata till en kommun att ansvara for
landstingets hemsjukvard. Kommunens ansvar omfattar inte sadan
hélso- och sjukvard som meddelas av lékare.

Vardavgifter far tas ut av patienterna enligt grunder som landstinget
eller kommunen bestammer. For 6ppen hélso- och sjukvard finns
ett hogkostnadsskydd som innebér att patienten inte behéver betala
mer dn 900 kronor under en tolvmanadersperiod, men landstinget
kan bestdmma ett ldgre belopp.

Ersdttning till vardgivare

Lagen (1993:1651) om lakarvardsersittning och lagen (1993:1652)
om ersattning for sjukgymnastik innehaller bestimmelser om vissa
erséttningar till lakare resp. sjukgymnaster 1 privat verksamhet i
primérvérden och den 6ppna hélso- och sjukvérden (lakarvérds-
ersittning resp. sjukgymnastersittning). Ersittning ldmnas endast
till den som har samverkansavtal med landstinget rorande sin verk-
samhet.!77 En ldkare eller sjukgymnast i privat verksamhet kan
ocksa triffa vardavtal med landstinget och fér da ta emot erséttning
fran landstinget pa de villkor landstinget och ldakaren kommit Gver-
ens om. Vardavtalet géller i stéllet for bestimmelserna i lagen.
Landstinget skall svara for den erséttning som inte ticks av patient-
avgiften.

For att lakarvardsersattning skall 1dmnas kravs att lakaren har spe-
cialistkompetens och bedriver mottagningsverksamhet inom sin
specialitet i Oppen vard for enskilda patienter. Det géller dock inte
alla specialiteter. Sjukgymnastersattning ldmnas till legitimerad

177 Enligt 6vergangsbestdmmelserna har vissa lakare och sjukgymnaster ritt till erséttning
utan samverkansavtal. Det géller bl.a. dem som den 1 januari 1995 var verksamma mot
ersdttning enligt de ndmnda lagarna.
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sjukgymnast. Ersittning lamnas inte till en likare eller en sjuk-
gymnast som ar anstélld hos landstinget och inte heller for verk-
samhet inom foretagshalsovard.

Erséttning for viss atgérd skall 1dmnas med ett belopp som utgor
skilig ersittning for ldkarens eller sjukgymnastens arbete och kost-
nader. Det finns tre nivder: normalarvode, enkelt arvode och sérskilt
arvode. Genom patientavgiften betalar patienten hela eller en del av
arvodet. Patientavgiften fér tas ut med hogst samma belopp som
géller for motsvarande vard eller sjukgymnastik inom landstinget.

Legitimationskrav och tillsyn

Vid sidan av lidkar- och tandlikaryrket finns tre andra yrkesgrupper
med legitimationskrav inom véardsektorn, ndmligen apotekare,
barnmorskor och receptarier. Enligt lagen om yrkesverksamhet pé
hilso- och sjukvéardens omrade ar bara den behorig att utova yrket
som har legitimation eller som sérskilt forordnats att utéva det. For
arbetsterapeuter, logopeder, psykologer, psykoterapeuter, rontgen-
sjukskdterskor, sjukgymnaster, sjukhusfysiker, sjukskoterskor och
tandhygienister giller att yrkestiteln skyddas genom legitimations-
krav eller krav pa foreskriven praktisk tjanstgdring, medan yrket
som sadant kan fa utféras av andra. Darutéver finns ytterligare sju
yrkestitlar med ett mer begréansat skydd, bl.a. dietist, kiropraktor
och optiker.

Haélso- och sjukvarden och dess personal star under tillsyn av
Socialstyrelsen. Myndighetens tillsyn skall framst syfta till att fore-
bygga skador och eliminera risker i hilso- och sjukvarden.

Modjligheter att vilja vardgivare

Patientens mojligheter att vilja vardgivare regleras i hdlso- och
sjukvardslagen. Det finns ocksé rekommendationer fran Lands-
tingsforbundet, avtal om utomlénsvard, avtal mellan landstingen
och avtal inom sjukvardsregionerna. Reglerna tydliggdrs och for-
enklas i en ny rekommendation frén Landstingsférbundet med
giltighet fran och med den 1 juli 2001.178 Flertalet landsting har

178 Rekommendation om valméjligheter inom hélso- och sjukvérden, godkdnd av Lands-
tingsforbundet den 8 december 2000
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antagit rekommendationen i sin helhet, 6vriga med begrénsning till
den egna samverkansregionen.

Inom det egna landstinget skall patienterna enligt rekommendatio-
nen ha mojlighet att vélja vardgivare inom primérvéarden, dppen-
vérdsmottagning for specialistsjukvard och sjukhus inom lénssjuk-
varden. Patienterna skall ocksa erbjudas mojlighet att vélja vard i
andra landsting. Nér det géller 6ppenvard for specialistsjukvard
behovs dock remiss, utom for vissa specialiteter, eller ett inom
hemlandstinget konstaterat vardbehov. Sluten vard inom ldnssjuk-
varden i andra landsting kan viéljas efter det att behovet faststallts i
hemlandstinget. Vid mer kostnadskridvande atgérder kravs ocksa ett
godkénnande i forvdg av det egna landstinget. Véard inom andra
landsting forutsétter en upphandling enligt LOU, som géller vid ett
landstings kop av tjénst frén ett annat landsting.

Upphandling

En sarskild utredare har analyserat tillampningen av LOU pa hélso-
och sjukvardstjanster, dar den enskilde vardgivaren, for att kunna
bedriva verksamheten med offentlig finansiering, dr hénvisad till att
triffa avtal med en sjukvardshuvudman.!7® Utredningen anser inte
att det foreligger ndgon upphandlingssituation da landsting tecknar
samverkansavtal med enskilda likare och sjukgymnaster. Samver-
kansavtal far enligt utredningen ses som ett utflode av en offentlig-
rattslig reglering. Det foreligger inte ndgon konkurrenssituation
mellan olika vardgivare, eftersom alla erbjuds samma ekonomiska
villkor. Déaremot skulle det enligt utredningen strida mot LOU och
EG-direktiven att undanta vardavtal 6ver troskelvardet fran ett upp-
handlingsforfarande enligt LOU. Det som regleras i vardavtalen ér
typiska upphandlingsrekvisit. Ndimnden for offentlig upphandling
(NOU) uttalade redan i januari 1996 att vardavtal skall upphandlas
enligt LOU.180

Upphandlingskommittén anser att det finns behov av att stimulera
framvéxten av nya leverantorer for att stirka konkurrenstrycket vid
offentlig upphandling.!8! Kommittén foreslar att upphandlande

179 Upphandling av hilso- och sjukvardstjanster (SOU 1999:149)(
180 NOU:s dnr 1995/0086-21
181 Mera virde for pengarna (SOU 2001:31)
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enheter skall ha mojlighet att foreskriva att leverantorer av tjénster
inom hélso- och sjukvérd samt socialtjénst inte far driva verksamhet
i syfte att skapa vinst at dgare eller motsvarande intressent. Motivet
ar att 1 de kommuner och landsting som dr tveksamma till vinst-
intressen inom varden och omsorgen skall det vara mojligt att 6ka
konkurrensutsittningen och andelen alternativa driftsformer.!82

5.5 Regeldndringar

Av de ménga regeldandringar och reformer som genomforts under
senare ar inom hélso- och sjukvarden finns det nagra som haft sér-
skild betydelse for vardens struktur och marknadsorientering. Hit
hor en éndring i hilso- och sjukvérdslagen om landstingens mojlig-
heter att tréffa avtal (den s.k. stopplagen for akutsjukhus), de skif-
tande etableringsreglerna, huslikarreformen, Adelreformen och
olika vardgarantier.

Avtal om hdlso- och sjukvdrd

Genom en dndring i HSL 1993 klargjordes att landstingen far sluta
avtal med ndgon annan om att utfora landstingens uppgifter enligt
denna lag, sdvida det inte géller myndighetsutovning. Det hade
tidigare rétt osékerhet om detta, trots uttalanden i forarbetena att
landstingen inte sjilva méste bedriva verksamheten. Aven kom-
munerna har mdjlighet att sluta sddana avtal.

Landstingens rétt att sluta avtal har emellertid inskrénkts genom en
sdrskild lag.!83 Uppgiften att ansvara for driften av ett akutsjukhus
far inte Overldmnas till den som avser att driva verksamheten med
syfte att skapa vinst at dgare eller motsvarande intressent. Med
akutsjukhus menas vardinrdttning som &r inrdttad for sluten vard
och som har sirskild mottagning fér den som behdver omedelbar
hélso- och sjukvard. Lagen triddde i kraft den 1 januari 2001 och
géller till utgangen av 2002.

182 K onkurrensverket framhall i sitt yttrande (dnr 470/2001) till Finansdepartementet dver
betéinkandet att vinstbegreppet inte definierats och att det skulle bli en grannlaga uppgift for
den som upphandlar att utan narmare véagledning ta stillning till vad som ar vinst. Verket
ifrdgasatte om forslaget var forenligt med EG-rétten. Det var enligt Konkurrensverket inte
tillrackligt utrett och kunde inte laggas till grund for lagstiftning.

183 Lag (2000:1440) om inskrankning i landstingens rétt att dverldmna driften av akutsjuk-
hus till annan
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Vardersdttning och etablering

Den 6ppna vard som fore ar 1994 bedrevs i privat regi betalades
genom att vardgivarna var anslutna till den allménna forsakringen
eller hade tecknat vardavtal med landstinget. I bada fallen hade
landstinget ett avgorande inflytande pa savil lokalisering som var-
dens inriktning. Enligt lagen om allmén forsikring fick ldkare och
sjukgymnaster erséttning fran sjukforsakringen om de var uppforda
pa en av forsdkringskassan uppréttad forteckning. En forutséttning
for att en privatpraktiserande lakare eller sjukgymnast skulle foras
upp pa forteckningen var att sjukvardshuvudmannen hade tillstyrkt
det.

Finansieringsansvaret for ersittningen 6verfordes 1994 fran sjuk-
forsakringen till landstingen.!84 Enligt lagen om likarvardsersétt-
ning och lagen om erséttning for sjukgymnastik, som tradde 1 kraft
1994, fick privatpraktiserande ldkare och sjukgymnaster ratt till
ersittning av landstingen om de uppfyllde vissa krav pa kompetens
och verksamhet. De kunde dérmed i princip etablera sig fritt var
som helst i landet.

Den fria etableringen upphévdes dock efter en kort tid. Sedan den 1
januari 1995 géller att den som vill arbeta som privatpraktiserande
lakare eller sjukgymnast, med offentlig finansiering, maste tréffa ett
samverkansavtal med sjukvardshuvudmannen. Vardgivaren har
ocksa som tidigare namnts mojlighet att teckna vardavtal med
landstinget. Om det inte bedoms foreligga ett behov av den privata
vérdgivarens insatser, kan landstinget vigra teckna samverkansavtal
eller vardavtal och darmed hindra en anslutning dér vardgivaren far
bedriva verksamhet med offentlig finansiering.

Husldkare

Den 1 januari 1994 genomfordes en husldkarreform. Landstingen
skulle organisera den Oppna vérden sé att alla som var bosatta dér
fick tillgang till och kunde vélja husldkare. I lagen (1993:588) om
huslédkare fanns bl.a. bestimmelser om hur den enskilde kunde vilja
och byta huslédkare, husldkarens uppgifter och behorighet, verksam-
hetens omfattning, ersittningssystem och etablering som huslékare.

184 I praktiken hade landstingen redan tidigare det egentliga finansieringsansvaret i och med
att den statliga erséttningen till landstingen reducerades med en summa motsvarande fore-
géende ars utbetalningar till privata vardgivare (SOU 1997:179).
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Alla ldkare som uppfyllde lagens behorighetskrav och som var
beredda att svara for husldkarens uppgifter hade rétt att etablera sig
som huslékare.

For etablering som huslékare i privat verksamhet inférdes den

1 januari 1995 ett krav pa samverkansavtal mellan husldkaren och
landstinget. Lagen om huslidkare upphévdes 1996, men den enskilde
har fortfarande rtt att vélja en fast lakarkontakt i primérvarden.

Adelreformen

Adelreformen innebar att kommunerna 1992 tog dver en stor del av
ansvaret for dldrevarden av landstingen. Kommunerna fick ansvar
for sjukhem och andra vardinréittningar for somatisk langtidssjuk-
vérd, hélso- och sjukvérd inom sérskilda boendeformer for service
och omvardnad samt dagverksamheter, dock inte for ldkarinsatser.
Kommunerna fick ockséd mdjlighet att driva hemsjukvard i ordinért
boende efter dverenskommelse med landstinget. Den 1 januari 1995
vidgades kommunernas ansvar ytterligare till att omfatta medicinskt
fardigbehandlade patienter i psykiatrisk vard (psykiatrireformen).

Vardgarantier

Regeringen och Landstingsforbundet trédffade 1991 en 6verens-
kommelse om att en nationell vardgaranti skulle inféras 1992. For
tolv preciserade dtgérder skulle behandling erbjudas inom tre
manader. Om behandlingen inte kunde erbjudas i hemlandstinget
hade patienten mojlighet att vdlja vardgivare i ett annat landsting.
Vardgarantin reviderades 1997. Den nya vardgarantin anger inte
nagra tidsfrister for hur linge en patient skall behova vénta pa
behandling.

5.6  Strukturella forandringar

Adelreformen och psykiatrireformen innebar att huvudmannaskapet
for en stor del av dldrevarden och den psykiatriska varden dverfor-
des fran landstingen till kommunerna. I samband med Adelrefor-
men fordes 31 000 vardplatser for somatisk 1angtidssjukvard dver
till kommunerna. Men landstingens vardplatser har ocksé blivit
férre pé grund av en forskjutning mot 6ppna vardformer och pri-
marvard. Mellan 1990 och 2000 minskade antalet vardplatser for
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kirurgisk och medicinsk korttidsvérd inom léns- och regionsjukvar-
den med 40 procent, fran 34 000 till 20 000.!85 Aven antalet vérd-
dagar minskade kraftigt.

Nir etableringskontrollen avseende privata specialistlikare avskaf-
fades 1994 och husldkarreformen tridde i kraft etablerade sig ca
500 nya privatldkare. De 6kade kostnader for landstingen som detta
och en fordndring i lékartaxan medforde bidrog till att reglerna
redan aret dérpa éndrades sa att nyetablerade huslékare och andra
privatpraktiserande ldkare bara fick tillgang till offentlig finansi-
ering om de hade samverkansavtal eller vardavtal med sjukvards-
huvudménnen. 186

Under 1990-talet har ett trendskifte skett, i det att efterfragan pa
sjukvardspersonal med kortare utbildning minskat. Medan antalet
lakare och sjukskoterskor 6kade i langsam takt mellan 1990 och
1995, minskade antalet anstéllda i 6vriga personalkategorier, fraimst
underskoterskor, med 23 procent.!87

Nya privata foretag har tillkommit som bedriver vérd i storre skala.
Investment AB Bure bildades 1992 med kapital fran 16ntagarfon-
derna och har de senaste aren byggt upp en betydande hélso- och
sjukvardsverksamhet. I oktober 1999 kopte foretaget S:t Gorans
Sjukhus i Stockholm, som omsitter cirka 900 miljoner kronor.!88
Sjukhuset ingick i affairsomradet Hilsa och sjukvard, som sedan

ar 2000 é&r ett sjélvstiandigt bolag, Capio AB.

5.7  Styrmodeller inom landstingen

Under 1990-talet har landstingen experimenterat med olika styr-
former med marknadsliknande inslag i syfte att 6ka produktiviteten
och effektiviteten i varden och minska vardkderna. Redan dessfor-
innan hade en utveckling mot marknadsstyrning pabdrjats genom
decentraliserat budgetansvar, intern prissdttning och resultatenheter

185 Statistisk arsbok for landsting 1999, Lanstingstoérbundet, 2000; Halso- och sjukvards-
statistisk arsbok 2001, 2001, Socialstyrelsen

186 [ stort sett motsvarande ordning géllde fore 1994.

187 personalresurser i svensk sjukvard - utvecklingslinjer och internationell jimforelse,
Anell och Persson, 1996, IHE

188 Arsredovisning for S:t Gérans Sjukhus AB 2000
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med ansvar for kostnader och intdkter. Genom reformer i borjan av
1990-talet skapades interna marknader inom landstingen med
sdrskilda bestéllarenheter, kontrakt med de producerande enheterna,
valfrihet for konsumenterna och konkurrens mellan olika enheter, i
viss utstrdckning ocksé mellan offentliga och privata vardgivare.

Bestillare och utforare av vard skildes at i s.k. kop-/sdljsystem
(bestdllar-/utforarsystem). Antalet bestéillare varierade. I Lands-
tinget Sormland och Orebro lins landsting fanns en enda central
bestéllare. Landstinget Dalarna, Bohuslandstinget och Stockholms
lans landsting hade flera bestéllare pa primarkommunal niva eller
distriktsnivd. Systemen i dessa s.k. modellandsting fick namn efter
landstingen: Bohus-, Dala-, Stockholms-, S6rmlands- och
Orebromodellen.

I stéllet for anslag enligt budget anvéndes ofta kontrakt med pre-
stationsbaserad ersittning, dven i landsting som inte infort kop-/
séljsystem. I modellandstingen infordes betalning per behandlad
patient for den somatiska korttidsvarden i sin helhet.!8 Fem andra
landsting tillimpade prestationserséttning for en begrénsad del av
den somatiska korttidsvarden. Antalet DRG-poédng var ett vanligt
prestationsmatt i den slutna somatiska varden och justerade eller
viktade besoksklassificeringar i den 6ppna sjukhusvarden.!90

I primérvarden provades kapiterad erséttning.

Patienternas mojligheter att vilja vardgivare 6kade i borjan av
1990-talet i hela landet.19! Till detta bidrog den vardgaranti som
infordes 1992. Ersdttningen till vardgivaren (“pengarna”) foljde
med patienten. Samtliga huvudmén medgav 1993 fritt val av vard-
central/huslékare, och 1 17 landsting kunde man fritt vélja ldns-
sjukhus inom det egna landstinget utan krav pa remiss. I sddra
sjukvardsregionen, dir valmdojligheterna var storst, fick patienterna
sjdlva vilja vardcentral/huslikare, ldnssjukhus och regionsjukhus
inom hela regionen.

Vissa landsting forde ver verksamhet till alternativa dgar- och
driftsformer for att 6ka konkurrensen internt och externt. Lands-

189 Hur kan styrningen av sjukvarden forbéttras? Jonsson, 1998, SPRI

190 Bronomiska styrformer i hélso- och sjukvarden: utvecklingslinjer och lairdomar for
framtiden, Anell och Svarvar; Den planerade marknaden, 1995, Socialstyrelsen,

191 1pig.
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tingsdgda bolag bildades och ett antal vardcentraler och olika typer
av service upphandlades. Entreprenaderna hade dock till en borjan
en mycket begransad omfattning. Nér husldkarlagen och fri etable-
ring for specialistldkare infordes 1994 sades flera kontrakt upp.

Flera studier visar att antalet prestationer i landstingens hélso- och
sjukvard okade kraftigt 1992 och 1993 och att dven produktiviteten
okade.!92 De storsta 6kningarna forekom i landsting som infort
bestillar-/utforarstyrning. Det visade sig dock svért att fa kontroll
over de totala kostnadernas utveckling. Man inriktade sig darfor
efter hand pé att forsoka sénka kostnaderna med bibehallen pre-
stationsniva. Olika typer av begrinsningar eller tak infordes i
ersittningssystemen. Patienternas valfrihet inskrianktes. Etable-
ringsfriheten for privata specialister upphavdes 1995, i manga
landsting inférdes remisstvang och vardgarantin reviderades 1997.
Storre vikt lades vid samverkan dn konkurrens.

Manga landsting forsoker dock 6ka konkurrensutsittningen av
hélso- och sjukvarden, och i Stockholm léns landsting finns langt-
géende ambitioner. Landstinget beslot 1999 att anstéllda inom
hilso- och sjukvérden skall kunna ta 6ver landstingsverksamhet och
driva den i1 egen regi. Beslutet berér dem som dr anstillda inom
primérvérd, 6ppen psykiatri, geriatrik och omsorg. Fram till oktober
2001 hade 120 avtal slutits mellan landstinget och privata bolag.!93
Ar 2000 beslét landstinget att den akutsjukvard som bedrivs vid
lanets akutsjukhus skall upphandlas med driftstart senast ar 2005.
S:t Gorans sjukhus har som ndmnts redan avyttrats.

Alla landsting har prévat nagon form av kdp-/siljsystem i varie-
rande omfattning, men ar 2000 hade de flesta fortfarande en tradi-
tionell forvaltningsorganisation inom hélso- och sjukvarden med
planer och budgetar som dominerande styrdokument.!%* Nio lands-
ting hade en organisation dér rollerna som bestéllare och utforare
skiljts at: Landstinget Dalarna, Landstinget Gavleborg, Region
Skéne, Stockholms ldns landsting, Landstinget i Uppsala lén,

192 pe nya styrsystemen inom hilso- och sjukvédrden — vad hinde med ekonomi, arbetsmiljo
och demokrati? (SOU 1999:66, bilaga 1)

193 Anbudsjournalen nr 44/2001

194 pe nya styrsystemen inom hilso- och sjukvédrden — vad hinde med ekonomi, arbetsmiljo
och demokrat1? (SOU 1999:66, bilaga 1); Sjukvard — en svarstyrd verksamhet, 2000,
Bergman och Dahlbéck, Landstingsforbundet
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Visterbottens léns landsting, Landstinget Vastmanland, Véstra
Gotalandsregionen och Landstinget i Ostergdtland. Landstinget
Sérmland och Orebro ldns landsting har haft en sddan organisation
men avskaffat den. Sjukhusen och primérvarden var i allménhet
organiserade som forvaltningar under landstingsstyrelsen eller en
central produktionsndmnd. Stockholms ldns landsting och Region
Skéne hade landstingsdgda sjukhusbolag.

I samtliga landsting fick man &r 2000 vélja vardcentral/huslédkare
och i flertalet ocksa lanssjukvard, men 1 praktiken kravdes ofta
remiss till 1anssjukvarden. Férre landsting tillimpade valfrihet i
frdga om regionsjukvard. Nagon form av valfrihet, om &n begrin-
sad, fanns oftast utanfor det egna landstinget. [ ungefér hélften av
landstingen f6ljde pengarna patienten under vissa forutsittningar.

En kartliggning i april 2001 visar att sex landsting i ganska stor
utstrdckning tillimpade prestationserséttning och kapitering, ndm-
ligen Landstinget Gévleborg, Landstinget Halland, Region Skane,
Stockholms lidns landsting, Véstra Gotalandsregionen och Lands-
tinget i Ostergdtland.!95 Alla hade valt nigon form av DRG-baserad
ersittning inom den slutna somatiska varden. Inom priméarvarden
hade fyra av landstingen system med inslag av kapitering och
prestationsersittning. I Ostergdtland var ett sddant system under
utveckling.!9¢ De sex landstingen tillimpade dven presta-
tionsersittning for medicinsk service och annan service.

En grupp landsting hade utvecklat nya erséttningssystem inom
primdrvarden men bibehallit anslagsfinansiering i 6vrigt: Lands-
tinget 1 Kalmar 14n, Landstinget Vastmanland, Visterbotten ldns
landsting och Orebro lins landsting. Erséttningssystemen inom
primdrvarden innefattade kombinationer av kapitering, anslag och
prestationsersittning. Ovriga landsting hade i huvudsak system
baserade pé anslag. Psykiatrisk vérd betalades i flertalet landsting
genom anslag.

Tva tredjedelar av landstingen hade ar 2000 kontrakterat ut verk-
samhet, med undantag for Stockholms léns landsting dock i

195 Ersittningsmodeller — en kartldggning inom hélso- och sjukvarden, Bergman och
Dahlbéck, 2001, Landstingsforbundet

196 Region Skane inforde ett kapiterat system i januari 2002.
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begrinsad omfattning.197 Det géllde huvudsakligen olika service-
verksamheter. Program for konkurrensutséttning fanns i de tre
storstadsregionerna och i Uppsala ldns landsting. Landstinget
Kronoberg hade utarbetat ett program for 6kad méngfald i pro-
duktionen. En knapp tredjedel av landstingen arbetade med
avknoppning av verksamheter, dvs. 6verforing av driften till
personalen, men dven detta hade liten omfattning.

5.8  Sammanfattande beddmning

Tredjepartsfinansiering och asymmetrisk information mellan véard-
givare, patient och finansiér ger problem nér det géller att skapa en
vél fungerande konkurrens pa hilso- och sjukvardsmarknaden.
Eftersom konsumenten inte svarar for finansieringen saknas de
normala mekanismerna for kostnadskontroll. Det &r darfor viktigt
att utforma en organisation och ett ersittningssystem som ger
incitament till vardgivarna att bedriva en effektiv sjukvard, i bety-
delsen att en god hélsa nas pa ett kostnadseffektivt sétt.

Finansieringen har avgérande betydelse vid etablering av nya verk-
samheter inom hélso- och sjukvarden. Lakare och sjukgymnaster
kan visserligen fritt etablera sig som privatpraktiker, men de &r dnda
beroende av landstingets godkdnnande, sdvida de inte helt kan for-
lita sig pa den ersdttning patienterna lamnar. Det ekonomiska
beroendet av landstingen 4r dnnu storre i den slutna varden. Ocksa
for foretag som vill syssla med sddan vard rader i princip etable-
ringsfrihet. Eftersom varden i s hog grad finansieras med offent-
liga medel kravs dock i de flesta fall att landstinget koper eller sub-
ventionerar vardtjénsterna for att en etablering skall vara mgjlig. De
initiala skalférdelarna medfor att endast relativt stora foretag kan
etablera sig. Dértill kommer att beroendet av landstingen som
finansiér gor en sddan investering extra oséker, eftersom tillgang-
arna utan kontrakt med landstingen forlorar mycket av sitt varde.

Fri etablering av privat vard med fri tillgang till offentlig finansie-
ring verkar kostnadsdrivande. Det finns dock mojligheter att inom
en given kostnadsram lata privata foretag konkurrera med offentliga
vardgivare, t.ex. genom ersattning per individ, eller lata offentliga
vérdgivare konkurrera med varandra, t.ex. genom system dér

197 Sjukvard - en svarstyrd verksamhet, Bergman och Dahlbick, 2000, Landstingsférbundet



149

pengarna foljer patienten. Ett annat alternativ &r att genom upp-
handling och anbudskonkurrens lata privata och offentliga vard-
givare konkurrera om en given vardvolym.

En traditionell upphandlingsmodell kan vara problematisk pa vissa
vérdmarknader. I synnerhet for svaga patientgrupper finns en risk
att kraftiga incitament att hélla kostnaderna nere gar ut 6ver kva-
liteten. Det finns dock andra upphandlingsmodeller dér kostnads-
ramen dr given och vardgivarna konkurrerar med kvalitet. Nér
inslaget av patientval &r stort finns skil att tro att kvalitetsproble-
men blir mindre allvarliga.

Ett syfte med de nya styrformerna inom landstingen har varit att
Oka produktiviteten och effektiviteten i virden utan att ge avkall pa
kvalitet och réttvisa. Och det verkar som om produktiviteten fak-
tiskt har okat, dven om det &r mycket svért att méta detta och i vil-
ken man 6kningen kan hénforas till ekonomistyrningen.!%8 Refor-
merna tycks ocksa ha lett till ett stérre kostnadsmedvetande. Det ar
oklart om kvaliteten blivit béittre eller simre, men det finns studier
som tyder pa att nya styrformer, exempelvis konkurrens och presta-
tionsersittning, kan gynna kvalitetsarbetet.!99 Vérdresultatet upp-
méarksammas mer, och intresset for att méta och forbéttra kvaliteten
har okat. Nar det géller den behovsbaserade resursfordelningen
mellan olika medborgargrupper forefaller inte reformerna ha haft
nagra pétagligt negativa effekter. Det finns dock inte tillrackligt
underlag for att dra ndgra sikra slutsatser.200

Regeringen har vid manga tillféllen uttalat att den ser positivt pa att
det finns ett varierat vardutbud med olika driftsformer. I en av riks-
dagen antagen nationell handlingsplan presenteras atgirder for att
utveckla hélso- och sjukvardens grundldggande struktur och inrikt-
ning.20! Enligt riksdagen &r det angelédget att olika driftsformer i
den Oppna varden och omsorgen stimuleras genom att fler privata,
kooperativa och ideella entreprendrer ges mojlighet att sluta avtal
med sjukvardshuvudménnen.

198 vilfird, vard och omsorg (SOU 2000:38)

199 pe nya styrsystemen inom hilso- och sjukvédrden — vad hinde med ekonomi, arbetsmiljo
och demokrati? (SOU 1999:66, bilaga 1)

200 v3ifirdsstatens nya ansikte. Demokrati och marknadsformer inom den offentliga
sektorn, Blomqvist och Rothstein, 2000, Agora

201 prop. 1999/2000:149, bet. 2000/01:S0U05
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For att inslaget av alternativa driftsformer skall 6ka kan det vara
nodvandigt att tydligare separera landstingens bestéllar- och finan-
sieringsfunktioner fran de vardproducerande enheterna. For att
resultatet av konkurrensutséttningen skall bli det &syftade méste
bestéllarfunktionen ocksa ha en hog kompetens. Erfarenheterna av
interna marknader och kontraktsystem i Sverige och andra ldnder
visar emellertid att det tar tid att utveckla denna funktion. Omsor-
gen dr organiserad pa ett annat sitt &n hélso- och sjukvarden och
marknadsforutsittningarna skiljer sig at, men de problem som
moter bestéllare och utforare ér ofta likartade. Upphandling, entre-
prenader och valfrihetssystem inom dldreomsorgen behandlas i
foljande kapitel.



151

6  Aldreomsorg

6.1 Inledning

Vard- och omsorgstjdnsterna — bl.a. hélso- och sjukvérd inkl. like-
medel och tandvérd samt dldreomsorg — 4r en viktig del av den
svenska vilfarden. Enligt Institutet for hdlso- och sjukvards-
ekonomi (IHE) motsvarade kostnaderna 1999 for dessa tjanster

12 procent av BNP. Kommunernas bruttokostnader for vard och
omsorg till dldre och funktionshindrade uppgick till 89 miljarder
kronor.202 Tre fjardedelar, 64 miljarder kronor, avsag dldreinsatser.
(Enligt IHE avsitter Sverige ungefar de resurser till vdrden som kan
forvintas med hinsyn till landets ekonomiska styrka.203)

Vardsektorn tar i ansprék en betydande andel av den svenska eko-
nomins resurser och det behdver knappast pépekas vikten av att
berdrda tjanster bedrivs i effektiva former och med hog kvalitet.
Kommuner och landsting har som framgétt i viss utstrackning infort
mdjlighet for andra aktorer att vid sidan av eget tjédnsteutbud utfora
berorda tjanster. Framst har det handlat om att kommuner och
landsting upphandlat tjdnsterna i konkurrens mellan olika aktorer.
Pé senare ar har i viss utstrdckning inforts mojlighet for vardtagare
att fritt vdlja mellan vardgivare som svarar mot forutbestadmda krav.

6.2  Vad ar dldreomsorg?

Nedan beskrivs insatser och stodformer som ingér (och kan ingd) i
kommunens dldreomsorg. Beskrivningen &r inte heltickande.204

Av socialtjanstlagen (2001:453) framgéar att kommunerna skall
inrétta sdrskilda boendeformer for service och omvardnad for dldre
manniskor med behov av sérskilt stod. I dessa boenden skall service
och vard kunna ges dygnet runt. Kommunerna har ansvar for saval

202 Nationell handlingsplan for dldrepolitiken, Lagesrapport 2001, Socialstyrelsen
203 IHE information nr 3/2001

204 4r kan hanvisas till Socialstyrelsens statistikrapport Aldre — vard och omsorg ar 2000;
Socialtjanst 2001:3
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sociala som medicinska insatser med undantag for de som ges av
lakare.

Kommunerna bor vidare, enligt nimnda lag, genom bl.a. hemtjdnst
och dagverksamhet underlitta for den enskilde att bo hemma och ha
kontakt med andra. Hemtjanst beviljas av kommunen (socialndmnd
eller motsvarande) efter bistandsprévning enligt socialtjanstlagen.
Kommunen avgor vilka insatser hemtjénsten skall omfatta.

Syftet med hemtjénst &r bl.a. att underlétta den dagliga livsforingen
for personer med eget boende. Hemtjénst &r inte bara forbehallet
dldre och yngre funktionshindrade, utan kan dven gélla personer
med missbruksproblem eller psykisk sjukdom. Den enskilde kan fa
hemtjénst sévil i ordindrt boende som i sérskilt boende
(servicehus).

Hemtjénst innefattar allmént sett dels tjanster av servicekaraktar,
dels insatser som ror den personliga omvérdnaden.

Med serviceuppgifter avses bl.a. praktisk hjélp i hemmet (stddning,
tvatt, hjilp med ink&p, drenden till post och bankkontor m.m.).
Andra serviceuppgifter géller méltider (tillredning och distribution).
Vidare kan inga fonsterputs. Exempel finns vidare pa att kommu-
nens bistandsbeslut har omfattat snérgjning.

Med personlig omvérdnad avses insatser for att tillgodose fysiska,
psykiska och sociala behov. Det kan handla om hjélp for att kunna
dta och dricka, kld och forflytta sig, skdta personlig hygien och i
Ovrigt insatser som behdvs for att den enskilde skall kidnna sig trygg
och séker i det egna hemmet. I hemtjénst kan ocksé ingéa ledsagning
och avlosning av anhorig.

Dérutover kan ndmnas att kommunerna har enligt socialtjdnstlagen
mdjlighet att, efter 6verenskommelse med landstinget och med
regeringens godkidnnande, Overta ansvaret for hemsjukvdrden, exkl.
lakarinsatser, i ordinért boende. Detta har skett i tva tredjedelar av
landets kommuner.20

205 prop. 1999/2000:149
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6.3 Strukturforhallanden

Kommunernas bruttokostnader for vard och omsorg till dldre och
funktionshindrade 6kade fran drygt 66 miljarder kronor 1993 till

89 miljarder kronor 1999, en 6kning med 35 procent matt i fasta

priser (1999 érs).20¢ Insatser for dldre uppgick som nimnts till

64 miljarder kronor 1999, vilket motsvarar ca 3 procent av BNP.

Kommunerna prioriterar i 6kad utstrackning omvérdnad fore ser-
vice. Antalet hemtjénsttimmar omfordelas till allt farre med stora
behov. Enligt IHE géllde for perioden 1992-1997 att antalet per-
soner som fick manatlig hemhjélp med 1 till 9 timmar minskade
med drygt 17 000. Samma period blev antalet personer med mer &n
200 timmars hjélpbehov drygt 1 000 fler.

Totala antalet aktorer i landet — privata, kooperativa vardgivare och
ideella foreningar — som bedriver dldreomsorg berdknas i borjan av
2001 vara omkring 400. Det stora antalet berér fraimst pé att kom-
munerna borjat tillimpa konkurrenslosningar och genomfort
avknoppningar, dvs. att kommunanstéllda startat egna foretag.
Enligt Kooperativa institutet (KOOPi) har utforare vid sidan av
kommunerna en sammanlagd omséttning pa drygt 5 miljarder kro-
nor, vilket motsvarar ca 8 procent av kommunernas bruttokostnader
pa omréadet. Okningstakten for de alternativa utforarnas produktion
har av KOOPi uppskattats till 20-30 procent per ar.207

P& (upphandlings)marknaden for dldre- och handikappomsorg finns
sju foretag som av KOOPi bedomts svara for ungefar hilften av
samtliga alternativa utforares omséttning eller ca 2,6 miljarder kro-
nor ar 2000. De sju 4r i storleksordning Carema Vard och Omsorg
AB, Attendo Care AB, ISS Care Service AB, Riksbyggens Service-
boende AB, Medihem AB, Curatos Senior AB (numera uppkopt av
Forenade Care AB) och Actica Omsorg AB.

Tidigare bedrevs dldreomsorg av Grannskapsservice inom HSB
men foretaget har kopts upp av Carema Vard och Omsorg. Det
senare foretaget dger dven 25 procent av Riksbyggen Serviceboende
och har option pa resterande aktier.

206 Nationell handlingsplan for dldrepolitiken, 2001, Socialstyrelsen

207 Kldres énskemal och behov for god livskvalitet — boende och hemtjinst (maj 2001)
Kooperativa institutet
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6.4  Konkurrenslosningar — erfarenheter

6.4.1 Inledning

Konkurrensutséttning inom dldre- och handikappomsorg initierades
1 borjan av 1990-talet av i huvudsak stérre kommuner och géllde
forst hemtjansten. Mycket snart kom konkurrensutsittningen att i
forsta hand gélla det sarskilda boendet. De kommuner som tidigt
och i storre skala konkurrensutsatte dldreomsorgen var bl.a. Malmo,
Stockholm, Visteras och Linkdping. Konkurrensutsittning av
dldre- och handikappomsorg, bade vad géller hemtjédnst och sérskilt
boende, dr numera vanligt &ven i mindre kommuner.

De utvérderingar och rapporter som géllt konkurrensutséttning
inom vardomrédet har frimst gjorts av intresseorganisationer, kon-
sultforetag, statliga myndigheter och inom ramen for offentliga
utredningar. Bland de fital kommuner som gjort utvarderingar av
konkurrensutséttning av den egna verksamheten méarks Stockholms
stad.

6.4.2 Utredningsuppdrag

Den fortsatta redovisningen i detta kapitel grundas framst pa redo-
gorelser som gjorts av Utredarhuset AB (frimst avsnitt 6.5) samt
professor Per Gunnar Edebalk (framst avsnitt 6.6) som samarbetat
med Institutet for hélso- och sjukvérdsekonomi (IHE). Utredar-
husets redovisning géller fraimst kommuners tillampning av
anbudskonkurrens- eller entreprenadmodellen medan den senare
studien giller valfrihetsmodellen.

En viktig utgdngspunkt for Konkurrensverkets val av uppdrags-
tagare var att dessa hade lang erfarenhet av dldreomsorg, bl.a.
genom tidigare undersokningar eller genom att ha deltagit i den
kommunala upphandlingsprocessen. Det kunde gélla att upp-
dragstagaren hade deltagit i bestdllarsidans arbete eller i egenregi-
enhetens forberedelser infor en konkurrensutsattning. Darigenom
kunde erfarenhetssummeringen bli ett viktigt komplement till andra
utvarderingar (se avsnitt 4.2).
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Uppdraget till Utredarhuset

Konkurrensverkets uppdrag till Utredarhuset kan sigas i stort
utgora tva delar. Ena delen géllde en redogorelse av fel som gjorts
eller gors under olika faser av upphandlingsprocessen eller de pro-
blem som foljt av att nagon viktig del i forberedelsen glomts bort.
Den andra delen av uppdraget var en redogorelse 6ver hur proble-
men blev 16sta eller kan 16sas. Det 6vergripande syftet var att redo-
visningen skulle bidra till att sprida kunskap om forutsittningar att
tilldmpa entreprenadlosningar inom dldreomsorgen for att minska
risken for misslyckanden.

Redovisningen grundas pa Utredarhusets erfarenheter fran uppdrag
som rort upphandling, anbudsgivning och utvérderingar av konkur-
rensutsatta verksamheter inom dldreomsorg i 13 kommuner208,
Totalt handlar det om erfarenheter fran nira 50 enheter/verksam-
heter, varav drygt 40 géller dldreboenden. I flertalet verksamheter
har ingétt kostverksamhet. Ovriga fall har gillt hemtjénst, kund-
valssystem och i ett fall en kostentreprenad. Darutdver baseras
redovisningen pa erfarenheter som framkommit vid Utredarhusets
konferenser om konkurrensutséttning inom dldreomsorgen och dar
projektredovisningar av deltagande kommuner varit ett viktigt
inslag.

I vissa fall 6verensstimmer Utredarhusets redovisade erfarenheter
med tidigare utvirderingar av konkurrensutsittning av kommunala
verksamheter och som redovisats 1 avsnitt 4.2.2. Detta far ses som
en ytterligare bekréiftelse pa den redovisade utvecklingen och gjorda
iakttagelser.

Uppdraget till Edebalk och IHE

Konkurrensverkets uppdrag till professor Edebalk och IHE géllde
ursprungligen att kartldgga internationella erfarenheter av kund-
valssystem i vard och omsorg till dldre, dvs. i forsta hand en litte-
raturstudie. Det visade sig dock att tillgangen till litteratur pa
omradet ar begransat. Studien kom darfor att inriktats mot att dis-
kutera moéjligheter och svérigheter i svensk dldreomsorg utifran de
forutséttningar som kan forknippas med kundval.

208 Kommunerna ar: Danderyd, Enkoping, Gotland, Hoganés, Malmd, Nykvarn, Sollentuna,
Solna, Stockholm, Surahammar, Vistervik, Visteras och Uppsala.
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Som underlag for studien har bl.a. anvdnts kommuners eget utred-
ningsmaterial infor nimndbeslut om kundval. Edebalk och IHE
behandlar bl.a. faktorer som bor sédrskilt uppmarksammas for att
valfriheten skall ge dnskat resultat for det allmédnna och de éldre.

6.5 Entreprenadmodellen

6.5.1 Nyckelomridden

Utredarhusets redovisning har som utgangspunkt en fokusering av
viktiga faser vid tillimpning av entreprenadmodellen eller upp-
handlingsprocessen enligt foljande.

o Forberedelser infor konkurrensutsattning och vikten av att
utforma en konkurrensstrategi (spelregler, tidsplanering)

e Upphandlingsprocessen (utformning av forfragningsunderlag
med avseende pé kvalitetskrav, priskonstruktioner, utvirdering
av anbud, hantering av egenregi-anbud m.m.)

e Problem for anbudsgivaren

e Den politiska styrningen och forvaltningsorganisationen:
bestéllare och utforare inkl. fordelning av roller och ansvar

e Personalens instéllning till konkurrensutsittning och effekter
for personalen

e Utvecklingen betréiffande utférare med olika inriktning,
avknoppning m.m. (mangfald)

o Effekter pa ekonomi och verksamhetens kvalitet

Vad avser den sistndmnda punkten behandlas sadana effekter i
avsnitt 6.5.3 (kvalitetsfragor) och 6.5.5 (ekonomiska effekter). Ett
kommunalt beslut som rér inférande av konkurrens inom kommu-
nen bor foregés av en langsiktig plan eller en konkurrensstrategi
(den forsta punkten ovan). Denna fraga tas upp i avsnitt 6.5.4.
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6.5.2 Upphandlingsprocessen

Ett vél utformat forfragnings- eller anbudsunderlag ar ndrmast en
nddvandig forutsattning for en lyckad upphandling for kommunen
och vardtagaren. I de tidiga upphandlingarna de forsta &ren i borjan
av 1990-talet fanns ofta formella brister och viktig information
kunde saknas, vilket ibland innebar att bestéllaren och utféraren
hamnade i besvirliga situationer och tvister om vad man egentligen
atagit sig att utfora och vilken erséttning som skulle utges.

Forhallanden som orsakat (och orsakar) problem mellan parterna ar
foljande.

Kvalitetskrav

Bestillaren kan ha givit otydliga anvisningar om den kvalitet pa
tjdnsten som forvéntas. Det ar viktigt att kvaliteten anges noggrant i
underlaget dock utan att i onddan styra upp anbudsgivaren moj-
ligheter att sjdlv utveckla kvalitetsrutiner. Det har forekommit att
det i efterhand stills nya krav pa entreprendren efter att 6verens-
kommelse triffats om entreprenaden vilket medfor inte ovésentliga
problem. Kommunen bor, med hinsyn till givna krav pa konkur-
rensneutralitet mellan olika aktorer, inte stilla andra krav pa entre-
prendren én vad som géller for egenregi-enheten.

Priskonstruktioner

Vid kommunens kop av platser for sirskilt boende har det varit
vanligt att kommunen avtalat med entreprendren om en fast ersétt-
ning per plats under avtalsperioden. Priskonstruktionen har i vissa
fall skapat problem for entreprendren, t.ex. nar vardbehovet for de
boende vésentligt 6kat under avtalsperioden.

Det ér viktigt i det senare fallet att parterna &r Gverens om hur
ersittningen till entreprenoren skall dndras. En helt 1ast prissittning,
oavsett ett 6kat vardbehov, kan innebéra att intresset hos entrepre-
noren att lamna anbud minskar. Alternativt kan entreprendren vid
kommande anbudsgivning kompensera osékerheten som ror det
okade vardbehovet med ett pristillagg (riskpremie). Det kan, vid en
ej val fungerande konkurrens vid upphandlingen, medféra onddiga
prishdjningar.
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Det finns kommuner, t.ex. Nacka kommun, som tilldimpar ersétt-
ningssystem som tar hénsyn till individuella behov av service och
omvardnad. Modellen bygger pa en fast grundavgift som géller for
alla i sirskilt boende. Ovriga hjilpbehov bedoms och prissitts efter
en poingskala beroende pa vilka service- och omvérdnadsbehov
den enskilde har. Avgifterna varierar séledes. Jamfort med systemet
med fasta priser 4r modellen med olika priser mer resurskrdavande
eftersom det hir forutsitts att det relativt regelbundet gors en
avstdimning av vardbehov med hénsyn till erséttning till entre-
prendren.

Inom hemtjénsten har man ofta haft svart att hitta lampliga pris-
konstruktioner. Vid de forsta konkurrensutséttningarna intraffade
ibland att de beddmda vardtimmarna inte 6verensstimde med vard-
givarens redovisade tidsatgdng. Den tillimpade priskonstruktionen
kunde till och med medfora att kommuner fick betala for tjénster
som inte utforts. Numera ar den vanligaste konstruktionen att
utforaren far betalt for utforda prestationer enligt den bedomning
som gjorts av kommunens bistdndsbeddmare (s.k. nivapriser). Aven
1 detta fall ar det dock viktigt, 1 likhet med vad som ndmns ovan, att
prisjusteringar kan ske under avtalsperioden.

Egenregi-anbud

Det ér viktigt att klargora hur egenregin skall rdkna fram sitt pris
med hénsyn till bl.a. overheadkostnader, kostnader for interna
tjanstekdp och skillnader i momsregler for kommunala och privata
utforare (se avsnitt 1.4). For att jimstélla de privata anbudsgivarnas
anbud med egenregin anvinds vanligtvis en schablonavrikning pa 6
procent av den totala anbudssumman fran den privata entre-
prendren. Dérigenom kan det senare anbudet goras konkurrens-
neutralt med (intern)budet fran kommunens egenregi-enhet.
Numera har kommunala upphandlare i regel bra kontroll 6ver hur
“nollstillning” av anbud skall ske for att géra de olika anbuden
jémforbara.

Kommunerna har dock inte alltid gjort klart for sig vad som skall
gélla om en konkurrensutsattning leder till att det formanligaste
anbudet kommer fran den egna forvaltningen. Tillimpning av kon-
kurrensldsningar stéller sdrskilda krav pa hur kommunens verksam-
het organiseras. Om kommunen har infort ett bestillar- och utforar-
system uppstar sillan problem. I detta fall finns normalt regler och
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principer for konkurrensutséttningen och hur ansvaret mellan
parterna &r fordelat.

I det fall egenregi-enheten utses till vinnare av anbudstévlingen kan
kommunen inte ingé ett juridiskt bindande avtal med egen forvalt-
ning (se avsnitt 7.4.5). I detta fall bor dock kommunen stélla samma
krav pa egenregi-enheten som externa entreprenorer. Det innebar
bl.a. att enheten skall vara bunden till det [imnade anbudet med
avseende pa pris och kvalitet och andra forutbestimda villkor.

For att mojliggdra en uppfoljning av ”avtalsvillkoren™ bor eller
maste kommunens verksamhet pa omradet ombildas till en resul-
tatenhet med en budget som Overensstimmer med det i anbuds-
givningen ldmnade priset. Enheten skall inte kunna fa stod eller
bidrag utdver vad som foljt av det Iimnade budet. Om det visar sig
att verksamheten inte kan bedrivas utifran vad som dverenskommits
bor en ny upphandling goras.

Utredarhuset har uppmérksammat en upphandling som vanns av
egenregi-enheten men som inte klarade att genomfora atagandet
inom den Overenskomna eller givna kostnadsramen. Detta med-
forde ingen atgéird fran kommunens sida annat dn ett konstaterande
att overskridande skett. Darmed é&r risken pataglig att efterféljande
upphandlingar méts med misstro fran entreprendrernas sida, vilket
minskar intresset att delta i upphandlingen. Mgjligheterna att
effektivisera verksamheten med stod av konkurrenslosningar har
didrmed minskat.

Problem for anbudsgivaren

Anbudsgivare far problem pa olika sétt vid felaktigt genomforda
upphandlingar. Det kan dven uppsta problem om upphandlingen i
och for sig foljer “regelboken” men inte har anpassats till faktiska
omstidndigheter. Utredarhuset har noterat bl.a. foljande.

Korta anbuds- och avtalstider

Anbudstider pa bara tre veckor &r inte ovanliga. Det finns exempel
pa upphandlingar som genomforts under semesterperioden med
anbudstider pa mindre dn en manad.

En vanlig avtalstid &r tre &r med mojliga forldngningar i hogst tva
ar. Ménga entreprenorer foredrar en lédngre inledande avtalsperiod
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med hénsyn till 1&ngsiktig planering, investeringar, personalfragor
m.m. Det finns exempel p&d kommuner som numera tillimpar
avtalstider pa mellan fem och tio &r med forlangningsméjlighet i
minst tva ar.

Det kan diskuteras om det senare dr en for lang avtalstid med hén-
syn till att kommunens mdjligheter att motverka eller hindra
onddiga kostnadsokningar under avtalsperioden. Det viktiga dr
dock att ménga kommuner har uppmérksammat frdgan och de
nackdelar som &r férenade med att triffa avtal med alltfor kort
avtalsperiod, bl.a. med hénsyn till kravet pa kontinuitet i varden.

“Problementreprenader”

Det ér inte ovanligt att kommuner har lagt ut ’problemanliagg-
ningar” pa entreprenad med det framsta syftet att entreprendren
skall 16sa problemen. I sddana fall talar flera skil for att avtals-
perioden bor vara léngre én tre ar. Det tar ofta 14ng tid att véinda
utvecklingen i dessa fall. Utredarhuset har sett exempel pé att
(otéliga) kommunala uppdragsgivare har atertagit verksamheter
med motiveringen att uppdragstagaren inte klarat sin uppgift.

"Uppstyrda’ upphandlingar

Ibland har orealistiska krav stéllts pa anbudsgivare och entrepre-
norer. Det kan gélla att forfragningsunderlaget innehaller alltfor
detaljerade krav pa utforande och kvalitet som begrinsat forutsatt-
ningarna for utforarna att utveckla verksamheten. Det kan disku-
teras i vilken utstrickning detta enbart &dr en foljd av det begrinsade
utrymme enligt LOU som kan finnas for en precisering av
kvalitetskraven vid sidan av bestillarens anbudsunderlag.

Entreprenadens omfattning

Det forekommer oldmpliga entreprenadkonstruktioner med hénsyn
till mojligheterna att fa en effektiv anbudskonskurrens. De stora
vardforetagen &r inte alltid intresserade av att ldgga anbud som
giiller sma entreprenader. A andra sidan kan alltfor stora entrepre-
nader utestinga de sma entreprendrerna. Kommunen utnyttjar allt-
for sdllan mojligheten att samtidigt upphandla savél enheter som ror
sarskilt boende som hemtjénst; en atgidrd som kan medfora ett storre
antal anbudsgivare. [ detta fall kan det ges béttre forutséttningar att
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kombinera olika uppgifter for personalen. Det 6kar i sin tur mojlig-
heterna att 6ka antalet heltidstjanster.

Informationsovertag for egenregi-enheten

Utredarhuset har ofta haft anledning att uppmérksamma att kom-
munens egenregi-enhet ldngt fore entreprendrerna ként till att en
upphandling skall goras. Det blir en ytterligare konkurrensfordel
vid sidan av att enheten har battre kunskap dn entreprenéren om
verksamheten. Det senare innebér att enheten littare kan avgora hur
och 1 vilken utstrickning verksamheten kan forbattras med avse-
ende pa vardkvalitet och verksamhetens totala kostnader.

Informationsdvertaget kan avgora utgdngen av upphandlingen. Ett
minimikrav &r att forfrdgningsunderlaget med kravspecifikationer

och andra foreskrifter for upphandlingen ges till samtliga (presum-
tiva) anbudsgivare vid en och samma tidpunkt.

Det ér viktigt att kommunen har klara regler (kriterier) for bedom-
ning av anbud samt vilken vikt enskilda kriterier ges. Det bor vidare
finnas regler som innebar att férslag om vem som skall utses till
utforare skall lamnas av en oberoende grupp med god upphand-
lingskompetens. En sddan ordning medverkar till att presumtiva
vardgivare ser att upphandlingarna gér rtt till. Det 6kar leveran-
torers incitament att [dmna anbud (se dven avsnitt 7.4.5) och att
kommunens upphandlingar ger det 6nskade utfallet.

Organisation och politisk styrning

Ett omfattande och langsiktigt konkurrensprogram forutsétter en
tydlig roll- och ansvarsfordelning i den kommunala organisationen.
Utredarhusets erfarenheter dr som ndmnts att en kommunal
organisation enligt en bestédllar-/utforarmodell dr det mest lampliga.
Roller och ansvar blir i regel klarare.

Det finns kommuner som har en organisation som innebér att
samma politiska ndimnd ansvarar for savél bestdllarfunktioner som
utforarenheter. Detta dr fran konkurrenssynpunkt en tveksam ord-
ning. Nadmndens roll kan bli oklar vid en upphandling dar egenregi-
enheten deltar. Har bor uppmarksammas att det kan handla om sma
skillnader mellan anbuden fran kommunala resp. privata utforare.
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Nir egenregi-enheten i detta fall utses till vinnare av en anbuds-
tavling dr det svért eller knappast mojligt for kommunen att Gver-
tyga externa anbudsgivare om att det gjorts ett korrekt val enligt
LOU. Detta blir ocksé negativt for egenregi-enheten, oavsett om
valet var korrekt eller inte. Alla aktorer méste kunna lita pa att
anbuden beddms seridst och objektivt, oavsett om budet kommer
frén egenregi-enheten eller externa vardgivare. Darfor maste sa
langt som mojligt ges forutsattningar for att anbud inkl. val av
anbudsgivare gors i enlighet med géllande regler.

Det finns kommuner som infort en klar rollfordelning och skilje-
linje mellan bestillare och utforare, savél pd nimnd- som tjanste-
mannaniva. Har kan ndmnas att Vasterds kommuns dldre- och
handikappnimnd &r en renodlad bestillarndmnd medan styrelsen
for Pro Aros dr utforarndmnd for den egna verksamheten.

Aldre- och handikappnimndens huvuduppgifter 4r redovisade i en
sdrskild fastlagd plan med en angiven konkurrensstrategi. Uppgif-
terna som beslutades 1993 var i korthet féljande.

e Formulera politiken, den strategiska inriktningen och mélen for
ndmndens ansvarsomrade

e Svara for myndighetsutovning enligt gdllande lagstiftning

e Bestilla, trdffa avtal och ersétta utforarenheten for utforda
prestationer

e Folja upp och utvérdera verksamheten i kontakter med kom-
munmedborgarna och bedoma effekter av den valda inrikt-
ningen

Visterds kommun anség saledes att det var viktigt att upphandlande
enhet (bestdllaren) och nimnd ar organisatoriskt helt fristdende fran
de aktorer som skall ldmna anbud och svara for ledning och drift av
egenregi-verksambheter. I en bestéillarorganisation med en genom-
tankt konkurrensstrategi far politikerna en tydlig roll och kan mer
dgna sig at mal- och kvalitetsstyrning samt utvardering i stéllet for
detaljerade driftfragor. Med ”Vésterasmodellen” far nog ségas att
medborgarperspektivet fatt 6kad tyngd.

Konkurrensutsittning utifrdn denna ansvarsdelning innebar som
regel att ansvariga politiker far storre insyn och kontroll i verk-
samheten. Man far mer tid att samtala med olika parter och kraven
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fokuseras pa uppfoljning och utvirdering av konkurrensutsatta
verksambheter.

Vidare ar det av vikt att myndighetsutovning sasom bistands-
beddmning av behoven hos vardtagarna inte 4r sammankopplad
med egenregi-verksamheten. Det giller sérskilt om priskonstruk-
tionen innebér att ersittningen till utféraren ar direkt kopplad till
behovsbedémningen.

Personalfidgor

Ett foretag som vunnit en kommunal entreprenad &r enligt
nuvarande ordning (och regler) som ror personalévergang skyldig
att overta all berdrd personal under det forsta verksamhetsaret. Per-
sonalen far &ven vélja om man vill byta arbetsgivare. I de flesta fall
har merparten av personalen valt att arbeta hos det foretag som tagit
over verksamheten. Enligt Utredarhusets erfarenheter har byte av
utforare fungerat relativt bra fran personalsynpunkt.

I Utredarhusets undersokningar framkommer att en stor del av per-
sonalen sagt sig vara mer ndjda med den nya arbetsgivarens syn pa
hur vard och omsorg skall utforas. Det kan ha samband med att
personalens (inkl. arbetsledande personal) I6ner och 16neférméner
(foretagshalsovard, friskvardstimmar m.m.) ofta ar battre hos pri-
vata dn kommunala utforare.

Vidare har framkommit att ménga privata arbetsgivare satsat mer pa
personalens kompetens- inkl. ledarskapsutveckling dn som vanligt-
vis forekommer i de kommunala organisationerna. Det har dven
markts att i vissa fall har kommunala verksamheter som inte kon-
kurrensutsatts tagit intryck av privata utforare och fordndrat arbets-
sdtt inkl. metoder.

Andra effekter p& personalomradet som uppmérksammats av
Utredarhuset ar foljande.

e Det ar lagre personaltithet i konkurrensutsatta verksamheter.

e Det dr nagot mer deltidsanstéllda hos privata utforare &n hos
kommunala utférare och

e den dldre personalen véljer ofta att inte ga dver till den nye
arbetsgivaren.
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I det sistndmnda fallet fair kommunen kostnader utéver kostnaden
for entreprenaden. En légre personaltéthet har enligt Utredarhusets
erfarenheter ofta lyfts fram som en negativ kvalitetseffekt av kon-
kurrensutséttning inom dldreomsorgen. Utredarhuset har dock sett
att det inte alltid gér att sétta likhetstecken mellan hog personaltit-
het och god kvalitet, dvs. kvaliteten paverkas dven av andra faktorer
an personaltithet. Darutover bor ndmnas att kommunens rekry-
teringsbas for nyanstéllningar givetvis minskar till foljd av att det
blir fler arbetsgivare.

Hur lang tid tar en konkurrensutsiittning?

Kvaliteten pa en upphandling och dess resultat har bl.a. ett direkt
samband med inriktning och omfattning av forberedelserna.
Utredarhusets erfarenhet ar att i regel géller att ju kortare tid som
laggs pa forberedelserna desto storre ar risken for ett daligt resultat.

Efter att ett politiskt beslut tagits att konkurrensutsétta en verksam-
het ar det viktigt att tid avsétts for

e utformning av forfrdgningsunderlag,

e den politiska beslutsprocessen for att godkédnna underlaget,
e genomfOrande av upphandlingen,

e virdering av inkomna anbud och

e den vinnande anbudsgivarens forberedelser for driftstart och att
anstélla personal.

Det krévs en hel del forberedelser och tid fran det att beslut tas om
att konkurrensutsitta en kommunal verksamhet genom upphandling
tills vinnaren av anbudstévlingen kan bdrja driva verksamheten.
Erfarenhetsméssigt understiger sillan den totala tiden for kommu-
nens inkl. entreprendrens forberedelser ett och ett halvt ar i de fall
det handlar om en stérre driftentreprenad inom vard- och omsorgs-
omrédet och det finns ringa erfarenhet i kommunen av konkurrens-
utsdttning. Om det géller ett program som omfattar en konkurrens-
utséttning av ett stort antal enheter kan hela processen ta ytterligare
ett ar, dvs. totalt omkring tva och ett halvt ar.
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Alternativa utforare - utveckling m.m.

Konkurrensutsittningen av dldreomsorg har inneburit att nya fore-
tag bildats. Marknadsstrukturen inom dldreomsorgen (se avsnitt
6.3) beror bl.a. pa omfattning och inriktning av den kommunala
tillimpningen av konkurrenslosningar. Konkurrensutséttning av
dldreomsorg har dnnu inte skett i ndgon stérre omfattning. Ett flertal
kommun har inte konkurrensutsatt verksamheten eller har enbart
konkurrensutsatt enstaka dldreboende eller hemtjansten i ett visst
omrade. Det &r framst i storstadsregioner som det finns ett stort
antal vardgivare inom dldreomsorgen. P4 mindre orter dar konkur-
rensutsittning skett finns i regel endast en eller ett par alternativa
vérdgivare.

I flera stérre kommuner finns en fungerande konkurrens med minst
tio olika vardforetag som utfor dldreomsorg. I vissa fall (bl.a. i
Stockholm) har dock kommunen fétt ett begrinsat antal anbud vid
upphandlingar, dvs. konkurrensen har varit begridnsad. En orsak kan
vara att foretagen inte hinner med att lamna flera anbud samtidigt
eller inte vill véxa for snabbt pa samma ort.

Det kan dven vara sé att anbudens storlek (finansiellt och verk-
samhetsmassigt) kan innebéra oonskade effekter pa konkurrens och
méngfald. En sddan effekt kan vara att smé vardentreprenorer och
personalkooperativ stings ute. Det stora inslaget av entreprenader
med ett jimforelsevis omfattande atagande for entreprendren kan
vara en viktig anledning till att antalet avknoppningar, dvs. att
kommunanstillda startar eget, varit begrinsade pa dldreomsorgs-
omréadet.

Sma vardforetag kan dven hindras 1 sina anstrdngningar att expan-
dera verksamheten genom att kommuner vid upphandling stéller
krav p& bankgaranti. I vissa fall kan d&ven kommunens betalnings-
villkor innebéra att vardgivaren far den Gverenskomna erséttningen
forst en till tvd manader efter utférda vardinsatser. Sadana krav
klarar stora vardforetag betydligt ldttare 4n de sma.

Utforare med t.ex. religios, ideell eller kulturell profil férekommer

men &r inte vanligt forekommande. Dessa utforare finns foretrades-
vis i Stockholm och storre kommuner sdsom Uppsala och Visteras.
I Visteras konstaterades dock tidigt att konkurrensutsittningen inte
underlattat for ideella organisationer att komma in pa marknaden.
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Efter tre &r med konkurrensutsittning drevs endast 2 procent av
verksamheten (mitt utifran kostnaderna) av ideella organisationer.

Brukar- eller personalstyrda kooperativ finns pa en hel del hall i
landet — t.ex. i Falkenberg, Krokom, Mora, Visteras och Stock-
holm. Enligt KOOPi:s nimnda rapport (se avsnitt 6.3) finns

30-35 dldrekooperativ i landet. Hélften av dessa ér renodlade per-
sonalkooperativ och dvriga ir s.k. blandkooperativ med brukare,
nérstdende och personal som medlemmar. Ett kooperativt foretag,
Riksbyggen, har lange varit verksam inom dldreomsorgen medan
ett annat sadant foretag, HSB, har som tidigare nimnts upphort med
denna verksambhet.

Om kommunen Onskar att ideella organisationer, t.ex. kyrkliga for-
samlingar och boendekooperativ, skall fa en storre roll kan fa sokas
andra 16sningar &n upphandlingsforfarande. I kommuner har det
ansetts béttre att ge direkta bidrag eller erséttning till ideella
utforare. (Detta kan dock vara i strid med LOU; se avsnitt 6.7.)

Nyetablering bor kunna frimjas genom att kommunen forbattrar
informationen (och tillgdnglighet till denna) om framtida upphand-
lingar. Hér kan det &ven handla om att upphandlingsprocessen for-
enklas sa mycket som dr mdjligt. Till detta kommer vad som
ndmnts om avknoppningar (se avsnitt 7.4.4).

En relativt ny foreteelse ér s.k. anbudsutmaning som tillimpats i
enstaka fall. Det innebér att ett foretag ges mojlighet att bedriva en
kommunal verksamhet under forutséttning att verksamheten bedrivs
till 1agre kostnader 4n tidigare utan att kvalitetskraven eftersétts.
Aven i detta fall skall LOU tillimpas. Denna modell forutsitter att
den kommunala verksamheten fullt ut sdrredovisas med avseende
pa kostnader och intékter inkl. prestationer for att utomstaende
aktorer skall kunna bedéma om verksamheten bedrivs effektivt. En
fordel med modellen kan ségas vara att kommunledningen kan fa
indikationer p& huruvida den egna verksamheten bedrivs effektivt.
Det finns dock dnnu inte tillrickligt underlag for att géra ndgon
samlad utvirdering av modellen.
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6.5.3 Kvalitetsfragor

Verksamhetskvalitet

Av socialtjanstlagen framgér att kommunen skall bedriva ett kvali-
tetsarbete och gora kvalitetsuppfoljningar inom verksamhet som ror
socialtjansten. Utredarhusets erfarenheter ar att ganska fa kommu-
ner har utvecklat ett genomténkt och heltdckande kvalitetssystem
inom dldreomsorgen. Vanligast &r att man gor s.k. néjd-kund-
undersokningar genom enkéter till brukare och nérstaende.

Utredarhusets intryck ar att kommuner med en hog grad av kon-
kurrensutséttning har kommit l&ngst med utvecklingen av kvali-
tetssystem. Nedan foljer vissa iakttagelser i samband med kvali-
tetsutvérderingar av konkurrensutsatta verksamheter och revision
av kommuners kvalitetssystem.

e Konkurrensutsittning “tvingar” bade bestéllare och utforare att
prioritera kvalitetsfragor. Dessa finns med i hela ledet fran
framtagandet av forfragningsunderlag, triffande av avtal samt
genomforande, uppfoljning och utvérdering av entreprenaden.

e Inférande av konkurrens i verksamheten har i vissa kommuner
efter en tid medfort prisutjimning mellan olika utférare. Dessa
konkurrerar i stéllet 1 forsta hand med verksamhetens kvalitet
och i andra hand med priset pa tjdnsten.

e Konkurrensutséttningen har dkat kraven pé att utveckla instru-
ment for att folja upp och utvardera verksamheten fran kva-
litetssynpunkt. Det géller bade instrument for att styra upp kva-
liteten fOre driftstart och for att utvérdera kvaliteten 1 efterhand.

Till styrinstrumenten hor t.ex. 6vergripande kvalitetspolicy, kvali-
tetsspecifikation i forfrdgningsunderlag, kvalitetsinstrument for
anbudsprévning, kvalitetskrav i avtalen med utforarna och sérskilda
kvalitetsprogram for bl.a. kosten.

Till utvirderingsinstrumenten hor t.ex. direktobservationer, obero-
ende utvirderingar, platsbesok av politiker, hearings med brukar-
organisationer, insamling och rapportering av uppgifter fran
utfoérarna, dialog med utfoérarna, klagoméalshantering samt omsorgs-
eller servicegarantier.
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Driftsformen kan inte séigas ha haft ndgon avgdrande betydelse for
kvaliteten for brukaren. Konkurrensutséttningen innebér inte med
automatik god eller dalig kvalitet. Vissa tecken pa direkta eller indi-
rekta kvalitetshdjande faktorer har iakttagits i olika upphandlingar.
Detta har géllt metodutveckling i vardarbetet, 6kad fokus pé kvali-
tetssdkring hos personalen, ledarskapsutveckling och kompetens-
utveckling av personal. Till kvalitetsfaktorer kan dven rdknas
inférande av personalférméner for att 6ka personalens motivation
och trivsel.

Diérutdver kan noteras att kvalitetsmedvetandet har ”’spillt 6ver” pa
ej konkurrensutsatta verksamheter i kommunen. Konkurrensutsatt-
ningen har ocksa fatt spridningseffekt pa savél kostnader som kva-
litet inom egenregi-verksamheter.

Till negativa kvalitetsfaktorer hor i vissa fall alltfor tita byten av
utforare och en pressad arbetssituation for personalen pa grund av
lag bemanning. Utredarhusets uppfattning ar att de enskilda kva-
litetsaspekter som framst behover utvecklas hos savil privata som
kommunala utforare ir insatser for att skapa meningsfulla aktivi-
teter for vardtagare. Andra kvalitetsbrister, oavsett utforare, giller
traning och upprétthallande av olika kroppsfunktioner.

Ett problem med att méta kvaliteten i en verksamhet som upp-
handlats dr att det séllan dokumenterats vad som gillde fore upp-
handlingen. Kommuner som avser att konkurrensutsétta en verk-
samhet bor 1 forviag gora kvalitetsmétningar och beskrivningar av
verksamheten. Dérigenom kan det goras béttre uppfoljningar och
utvirderingar av konkurrensutséttningen. Detta kan, forutom att
gora det léttare att upptdcka och rétta till oonskade effekter, ge
kommunen ytterligare underlag for beslut om framtida inriktning
och omfattning av konkurrensutséttning.

Kostverksamhet — en kvalitetsfrdaga

Vid upphandling av vard- och omsorg i sérskilt boende ingar som
regel kostverksamheten som en del i upphandlingen. Vérdgivaren
forutsitts kunna svara for att kostforsorjning till de boende sker pa
ett godtagbart sitt. I manga av de forfragningsunderlag som
Utredarhuset studerat stélls forvanansvért ofta inga sérskilda krav
pa kosthanteringen, hur den skall ske och vilka kvalitetskrav
bestdllaren har.



Utredarhuset anser att entreprendrerna, trots avsaknad av sadana
krav, oftast har lyckats 10sa kostfrdgorna pa ett godtagbart sétt.

I nagra fa fall har dock uppméarksammats att entreprenérerna lyck-
ats mindre vél och att de darfor tvingats anlita en underentreprendr
for att f4 en acceptabel kvalitet pé kosten.

Det storsta problemet nér det giller kosten ar att de dldre 1 det s.k.
sarskilda boendet behover specialkost av olika slag. Behoven kan
bero pé olika skil — t.ex. sjukdom, intolerans mot vissa fododmnen
och dtsvarigheter. Hos flera av de storre vardforetagen finns i all-
manhet kostexperter, dietister och ldkare som kan utnyttjas for rad-
givning och utbildning av personal som ska arbeta med kostverk-
samhet.

De sma foretagen utan egna resurser pa kostomradet kan ha pro-
blem att 16sa kostfrdgorna pa ett tillfredsstéllande sétt. Har visar

erfarenheterna att frdgan ofta har blivit 16st genom en samverkan
med kostansvariga i kommunens egen dldreomsorg.

6.5.4 Varfor behdvs en langsiktig plan?

Som framgar ovan finns en hel del att tinka pa infor en konkur-
rensutséttning med stod av entreprenadmodellen. Det géller inte
enbart vard och omsorgstjénster utan dven andra offentliga verk-
samheter. Det &r ocksé viktigt att inte underskatta forberedelserna.
Ett stod for att undvika att en konkurrensutsattning far oonskade
effekter dr att kommunen tar fram en langsiktig plan eller en kon-
kurrensstrategi. Hér avses helt enkelt att kommunen ldgger fast
riktlinjer for hur bl.a. dldreomsorgen skall konkurrensutséttas och
hur det hela skall f6ljas upp under en forutbestamd (1dngre) tids-
period.

Strategin kan exempelvis innehélla Gvergripande mél, en kvali-
tetspolicy samt ett konkurrensprogram som anger omfattning, tur-
ordning och tidsplanering for de verksamheter/enheter som skall
konkurrensutséttas. Vidare bor det i planen stillas krav pd utvéirde-
ring och uppfoljning av verksamheter som &r resp. inte dr konkur-
rensutsatta.

Stockholm, Linkdping och Visteras ar exempel pd kommuner som
arbetat efter en sérskilt formulerad och beslutad konkurrensstrategi
inom dldreomsorgen. Det kan vara av intresse att kort aterge den
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upphandlingsstrategi som togs fram av Vésteras kommun 1993 och
som reviderades 1996. Strategin kan vara en végledning for andra
offentliga aktorer.

Upphandlingsstrategin 1993 hade foljande utgangspunkter.

e Anpassa kommunens verksamhet till nya ekonomiska forut-
sdttningar,

e {Oka effektiviteten genom konkurrens,

e mota nya kvalitetskrav hos kommunmedborgarna,

e  fOrbéttra styrning och uppfoljning,

e renodla politikerrollen och att

o (Oka mangfald och valfrihet f6r brukarna av berérda tjanster.

Strategin syftade till att skapa konkurrens, kvalitet, effektivitet och
mangfald med tre olika utforare: kommunala utférare, privata
foretag och ideellt drivna verksamheter. Ett "fastlagt etappmal var
att under mandatperioden uppné 20 procent alternativa utforare”.

I strategin redovisas en marknadsanalys, kommunens marknads-
strategi, upphandlingsregler och former, avtalsmissiga forutséatt-
ningar och erséttningsprinciper. Dessa punkter kan utdver de
ndmnda sammanfattas enligt foljande.

e Upphandlingen ska folja principen om afférsméassighet (syftar
pa regler i LOU; se avsnitt 7.4.1).

e Upphandling skall genomf6ras successivt.

e Nya verksamheter skall omfattas av anbudstdvlan.

e Direktupphandling kan genomf6ras vid specifika tillfdllen men
utgor undantag frdn huvudregeln om konkurrensupphandling.

e Normal avtalstid skall vara tre ar.
o Ersittningsvillkoren skall omférhandlas varje ar.
e Underleverantorer skall upphandlas av utféraren.

e Insatser skall goras for att 6ka valfriheten och forbéttra utvér-
deringen.
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Aldre- och handikappnimnden reviderade strategin 1996, bl.a. pa
grund av nya bestimmelser i LOU och utifran gjorda erfarenheter.
Strategin innehdll foljande tio omraden:

e Upphandling for méngfald, kvalitet och effektivitet, bl.a. de
ideellt drivna verksamheterna bor dka i omfattning

e Framtida marknad (ett antal stabila, ekonomiskt starka och
utvecklingsinriktade foretag bor finnas i Visteras)

o Kyvalitetsutveckling i centrum
o Bestillning fran kommunala utf6rare

o  Stod till enskilt driven verksamhet, bl.a. far erséttning till
enskilt driven verksamhet inte 6verskrida ett genomsnitt av de
konkurrensupphandlade enheterna

e Upphandling i konkurrens, bl.a. skall upphandling ske per
omrdde

e Nya verksamheter

e Direktupphandling hos vissa utférare (vid direktbestéllning hos
kommunala utforare skall interna konkurrensmojligheter tas till
vara)

e Nimndens arbete med upphandlingsforfarandet
e Avtal och erséttning

Betriffande den sistndmnda punkten beslutades att avtal skall teck-
nas med en avtalsperiod pé 3-5 ar med mdjlighet till forléngning.
Vidare skulle erséttningsmodellen utvecklas i syfte att frimja
effektiviteten.

Fran 1996 har kommunen gjort arliga upphandlingsplaner som
innehaller en tidsplan och turodning for vilka enheter som skall
upphandlas. Det kan alltid diskuteras om varje enskild punkt enligt
ovan dverensstimmer med géllande regler eller innebér de bésta
forutsittningarna att uppna ett optimalt resultat vid givna forut-
sdttningar. Det kan dock konstateras (se avsnitt 6.5.5) att Véasteras
kommun uppnatt betydande kostnadsbesparingar i dldreomsorgen
med stdd av konkurrensldsningar.



172

Varfor dr det viktigt att utforma en konkurrensstrategi?

Om kommunen tar fram en konkurrensstrategi eller plan blir kom-
munens avsikt tydlig for upphandlande enheter, kommunens egen-
regi-enheter och privata entreprendrer. Genom planen ges konkur-
rensvillkoren for aktdrerna och forutséttningarna att tréffa avtal.
Aktorerna informeras om entreprenadernas omfattning, tidsplane-
ringen och spelreglerna for konkurrensutsattningen. Det ar viktigt
att planen ar langsiktig eftersom detta kan vara mer eller mindre
avgorande om ett foretag skall etablera sig pa en viss ort och gora
nodvindiga investeringar.

Den egna organisationen, bade bestéllare och egenregi-enheter, far
tid att forbereda sig sé att konkurrensutséttningen kan hanteras pro-
fessionellt. Detta 6kar forutsattningarna att bade interna och externa
vérdgivare ges incitament att gora det bdsta av situationen. Om
kommunen lyckas med detta 6kar mojligheterna att fler foretag
deltar i upphandlingen, dvs. forutséattningarna dkar for en vl funge-
rande konkurrens, laga kostnader (priser) och hog kvalitet pa verk-
samheten till nytta for kommuninvénare och brukare (kon-
sumenter).

Den ovanndmnda planen skapar dven en klar rollférdelning mellan
politiker och tjanstemén och mellan bestillare och utforare i den
kommunala organisationen, vilket rimligen gagnar konkurrens-
utsittningen. Erfarenheterna visar ocksa, som framgatt, att tillamp-
ning av konkurrensldsningar medfor en starkare fokusering pa kva-
litetsfrdgorna genom hela processen frén upphandling till utvérde-
ring av resp. verksamhet.

Om kommunen inte har en vél utarbetad plan 6kar risken for att
nddvindiga forberedelser inte gors och att upphandlingar inte till-
rackligt samordas. Avsaknad av en genomténkt plan kan bidra till
att foretag avstar fran att limna anbud. Det senare kan t.ex. bli folj-
den om méanga och omfattande upphandlingar sker samtidigt och att
entreprendrens mojligheter att ldimna anbud begransas med hinsyn
till produktionskapaciteten. Har bor beaktas att det ar forenat med
ett ekonomiskt risktagande for en privat vardgivare att ata sig
entreprenader inom dldreomsorgen. Det giller sarskilt vid stora
eller komplicerade entreprenader.

Utredarhusets erfarenhet ar att flertalet av de kommuner som fore-
taget studerat eller kommit i kontakt med saknar regelritta konkur-
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rensprogram. Visterds och Linkdping var tidigt ute med en konkur-
rensstrategi. Det synes vara en viktig forklaring till den visade kost-
nadsutvecklingen pa omsorgsomradet i de tva kommunerna och att

kostnaderna i bade fallen &r forhallandevis laga.

Storleken pé entreprenaderna har betydelse for intresset att [dmna
anbud. Utredarhusets erfarenhet ar att de storre vardforetagen inte
gédrna lamnar anbud pa enstaka upphandlingar i en kommun eller i
fall dér entreprenaden har liten omfattning. Det dr hogst troligt att
en mer omfattande konkurrensutséttning i en kommun med saval
stora som sma entreprenader kan skapa ett storre intresse hos vard-
givarna. Det kan samtidigt medfora att vardforetagen fér ett 6kat
intresse for de sma entreprenaderna.

Sammanfattningsvis bor kommuner som planerar att konkurrens-
utsétta sin dldreomsomsorg

e igod tid gora nddvindiga forberedelser inkl. dversyn av sin
organisation,

e redovisa 0ppet hur upphandlingsprocessen skall genomforas,

e ta fram bedomningsgrunder for utvirdering av anbud och val av
anbudsgivare och

e Dbesluta om inriktning och omfattning av uppfoljning av kom-
mande entreprenader, oavsett om dessa drivs av kommunens
egenregi-enheter eller av andra vardgivare.

6.5.5 En jimforelse mellan kommuner

Vid de forsta konkurrensutséttningarna av kommunal verksamhet
inom dldreomsorgen var det enligt Utredarhusets erfarenheter inte
ovanligt att kostnaderna sanktes med 10 till 20 procent. I dag &r det
sdllan man ser sddana stora kostnadsminskningar. Ett skal &r att det
har skett en prisanpassning pa marknaden. I takt med att konkur-
rensutséttningen 6kat har de icke konkurrensutsatta verksamheterna
rationaliserats med ldgre kostnader som f6ljd. Det har inte enbart
skett pd grund av hotet att verksamheten kommer att konkurrens-
utsittas. Ett annat viktigt incitament for rationaliseringar har varit
(och &r) att kommuner i manga fall har dalig ekonomi.
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En utredning som gjorts av Utredarhuset visar en klar skillnad
mellan kommuner som har resp. inte har konkurrensutsatt sin &ldre-
omsorg. Undersokningen géller tre till storleken jamférbara kom-
muner — Vésteras, Linkdping och Gévle. Dessa har ungefar samma
aldersstruktur hos den dldre befolkningen.

Kostnad och kostnadsdkning, uttryckt i kronor per person
(6ver 65 ar), mellan aren 1992 och 1998

1992 1998 Forandring
Visteras 31257 37 898 +6 641

Linképing 35335 39481  +4 146

Givle 36 600 47102 +10 502

Jamforelsen dr gjord med “nollstillning” av lokalkostnaderna, dvs.
dessa kostnader paverkar inte redovisade kostnadsskillnader mellan
kommunerna.

Utredarhuset forklaring till de forhallandevis laga kostnadsokning-
arna for Visteras och LinkOping ér att dessa fran borjan hade vél
genomtinkta och forankrade konkurrensutséttningsprogram. Varje
kommun konkurrensutsatte storre delen av dldreomsorgen efter en
tidsméssigt samordnad plan. Man hade vidare klara och tydliga
spelregler som var kénda for samtliga aktorer, dvs. bl.a. kommu-
nens egenregi-enheter och privata entreprendrer.

Enligt Utredarhusets berdkningar har Visteras kommun under aren
1992-1998 genom konkurrensutsittningen sinkt sina kostnader med
totalt minst 200 miljoner kronor. Det innebér att kostnaderna for
dldreomsorgen skulle ha varit 1 genomsnitt omkring 30 miljoner
kronor hogre per ar om konkurrensprogrammet inte hade genom-
forts. Kommunen konstaterar 1 sin redovisning av erfarenheter av
konkurrensutséttningen (1996 ars upphandlingsstrategi, se avsnitt
6.5.3 nedan) att kostnaderna for upphandlad verksamhet var 30 och
12 procent ldgre 4n budgeterad kostnadsniva for 1993 resp. 1994.

Det bor sdgas att redan under 1994 hade budgeten for egenregi-
verksamheten anpassats till f6ljd av erfarenheterna fran 1993. Det
forklarar att besparingen da “’bara” blev 12 procent. 1993 érs bespa-
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ring motsvarade drygt 32 miljoner pé en total upphandlingsvolym
pa ca 100 miljoner. I ett storre upphandlingsprojekt (Bjurhovda-
Malmberga) under 1995 anges en besparing pa ca 20 procent i
forhéllande till budgeterad niva. Darefter har besparingseffekterna
planat ut. Samtidigt har ej konkurrensutsatta enheter fatt lagre bud-
getramar och som faststéllts utifran resurstilldelningen f6r konkur-
rensutsatta enheter.

Exemplet Visterds kommun visar, som tidigare ndmnts, att kon-
kurrensutséttningen av den kommunala verksamheten kan leda till
att dven icke konkurrensutsatta verksamheter minskar sina kostna-
der genom nya arbetsmetoder etc. Det senare kan vara en “’smitto-
effekt” av privata vérdgivares arbetssitt. Kommunala vérdgivare
har i ménga fall, genom denna 6versyn av verksamheten, uppnatt en
kostnadsniva som inte ndmnvart skiljer sig frén privata vardgivare.
Det innebér i sin tur som ndmnts, att det dr framst kvalitetsaspek-
terna som avgor valet av utforare.

6.6  Valfrihetsmodellen

6.6.1 Allmént — utvecklingen m.m.

Som tidigare redovisats hade 30 kommuner i mars 2001 infort moj-
lighet for kommuninvanare/brukare att fritt vélja utférare inom
barnomsorgen och 29 kommuner hade infért motsvarande mojlighet
inom skolan (se avsnitt 3.3.2). Valfriheten for brukarna bygger
normalt pa olika typer av fast ersittning (symboliserat med ndgon
form av véardebevis) till utforarna for utférda prestationer. Oftast
tillimpar kommunerna ndgon form av godkédnnandeprocedur
(auktorisation, certifiering etc.) av de utforare — forutom kommu-
nens enheter — som brukarna av tjinsterna far vinda sig till.20%

Omfattning m.m.

I slutet av 2001 tillampades valfrihetsmodellen eller s.k. kundval i
dldreomsorgen, framst inom hemtjénsten, i ett tiotal svenska

209 En kommuns certifierings- eller godkédnnandeforfarande av enskild verksamhet kan
ifragasittas i de fall det redan finns en sérskild lagstiftning pa omradet som anger forutsétt-
ningarna for etablering pa omradet (se avsnitt 2.2.2).
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kommuner och foretrddesvis i Stockholmsomréadet. Kundval har
funnits i Nacka, Taby och Danderyds kommun sedan bdrjan pa
1990-talet. I t.ex. Danderyds kommun fanns 14 certifierade privata
foretag hosten 2001. Jarfalla kommun och Stockholms stad har
nyligen infért modellen. Denna innebér att vardtagaren, i samrad
med anhoriga, ges mojlighet att avgora vilken utforare som skall
svara for den vard och service som vardtagaren har ritt att fa enligt
kommunens bistdndsbeslut eller regler for specifika tjénster och
service.

Solna stad tillhor de fatal kommuner som upphandlar hemtjénst via
anbudstéivlan (priskonkurrens vid en forutbestimd minimikvalitet)
inom ramen for en valfrihetsmodell. Upphandling sker av utforare i
sju olika omraden i kommunen. Ramavtal traffas med en utforare i
varje omrade och som ges ett omradesansvar. Kommunen avser att
teckna ramavtal med ett antal andra foretag som far konkurrera
inom resp. geografiska omrade. Vardtagaren skall kunna vélja
mellan alla féretag i resp. omrade. Solna stad 6verviger av
administrativa skal att sétta en gréns for antalet entreprendrer som
certifieras alternativt far ramavtal med kommunen. Detta bor ses i
ljuset av de kostnader fér administration, kommunikation och
uppfoljningsinsatser som det nya systemet medfor.

Nacka kommun har léngst erfarenhet i detta fall. Redan 1985
erbjods invanarna i Nacka kommun mdjligheten att vilja utforare
av fotvard. Under ar 2001 har Nacka, som foérsta kommun i landet,
infort valfrihet for sarskilt boende for dldre.219 Kommunen hade
hosten 2001 godkant eller certifierat 16 foretag att utféra uppgifter
inom hemtjénsten. Vid sidan av ISS Care, som har ett strre éldre-
boende pa entreprenad, finns pa det aktuella omradet i stort sett
endast sma foretag med hogst 20 anstéllda etablerade i kom-
munen.2!!

Inom éldreomsorgen har utvecklingen mot valfrihetssystem delvis
paverkats av de problem som har upplevts i en del upphandlingar pa
dldreomsorgsomradet. Genom en sadan fordndring forvéntas — for-
utom att det blir en valfrihet for brukarna — att kontinuiteten i var-
den forbéttras och att personalens oro i samband med upphand-

210 Téby och Danderyd kommun inforde valfrihet betrdffande det sirskilda boendet frdn den
1 januari 2002.

211 Uppgifter som ror enskilda kommuner har 1&mnats av Utredarhuset AB.
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lingar minskas. Dessutom kan etablering av nya (smd) foretag 6ka
vid inforande av valfrihetssystem. Omfattande entreprenader som
giller stora vardanldggningar kan som framgatt innebéra (for) stora
pafrestningar (ekonomiska risker m.m.) for de sma foretagen.

Viirdebevis

Kundval i dldreomsorgen innebér att dldre som av kommunen
beddms ha ett omvardnadsbehov fér ett virdebevis motsvarande en
viss hjélpinsats. Detta virdebevis (en s.k. voucher) kallas ibland for
”check” eller ”peng”. Den dldre viljer sedan vilken av kommunens
godkinda utforare som skall utféra tjansten. Den dldre kan ocksé
byta utforare om de sa vill. Sjédlva virdebeviset ar inte en check i
verklig bemirkelse utan ett bevis for att den valda utforaren berétti-
gas offentlig finansiering.

Checken kan vara utformad pa olika sétt. Den kan motsvaras av ett
visst belopp, ett visst antal timmar eller ett visst antal sysslor. Om
checken motsvaras av ett visst belopp ar det upp till den enskilde att
dels bestdmma utforare, dels vad som skall utféras och méngden
insatser. Om den uttrycks i antal timmar dr omfattningen bestdmd,
men den enskilde har fortfarande mgjlighet att bestimma utforare
och tillsammans med denna bestdmma vilka sysslor som skall goras
inom den angivna tiden. I det sista alternativet begrénsas den dldres
valfrihet till att endast gilla valet av utforare.212

6.6.2 Mojligheter och svarigheter

Nedan éterges en sammanfattning av professor Edebalks och IHE:s
undersdkning (Marianne Svensson) av kundval inom dldreomsor-
gen. | bilaga 2 redovisas studien i sin helhet.

Motiv for kundval

Motiven att inféra kundval i dldreomsorgen &r flera. Det grund-
laggande motivet dr att 6ka vardtagarnas valfrihet, bade vad géller
att vdlja utforare och till viss del verksamhetens innehall och inrikt-
ning. Ett annat ar att kundvalet skall leda till att fler aktorer etable-

212 Uppgifter om utformning av virdebevis har ldmnats av IHE.
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rar sig pd marknaden och att konkurrensen mellan utférarna stimu-
leras. Ett tredje argument &r att skapa ett system som bygger pé
langsiktighet. Till skillnad fran entreprenadupphandling ses kund-
valet som ett system som vérnar om langsiktig kontinuitet pa
utforarsidan.

Kundval ér ett styrinstrument dar kommunen 6verlater styrningen
av produktionen av dldreomsorg till vardtagarna. Utgdngspunkten
ar att de aldres preferenser, dvs. 6nskemal, skall styra hur mycket
som “kops” och till vilken kvalitet. Rent principiellt behover inte ett
kundvalssystem innebdira att det finns en stor andel privat produk-
tion. Daremot forutsitter kundvalsmodeller att det finns en marknad
for tjanster med t.ex. olika inriktning. Kundval skall darfor betrak-
tas som en form av marknadsanpassning av bade produktion och
konsumtion medan entreprenadupphandling endast &r en form av
marknadsanpassning av produktionen.

Forutsdttningar for kundval, kvalitetsaspekter m.m.

Som tidigare framgatt dr det en begrinsad del av dldreomsorgen
som omfattas av kundvals- eller valfrihetsmodeller och erfarenhe-
terna av systemet dr mycket fa. Bristen pa utvarderingar gor att det i
dagsldget inte 4r mojligt att ge en sammanfattande analys av vad
kundvalssystemen hittills har haft for effekter. Det kan konstateras
att ett effektivt utnyttjande av en kundvalsmodell kriver att &tmin-
stone tva forutsattningar ar uppfyllda: att den dldre vardtagaren gor
ett val och att det finns valmgjligheter.

I ett snévt perspektiv kan man ifrdgasétta om nuvarande kundvals-
system i dldreomsorgen uppfyller kravet pa att val sker. Med
beaktande av att erfarenheterna dr mycket begransade tycks det vara
en mindre andel av vardtagarna som gor ett eget val eller byter
utforare. Samtidigt saknar vi uppgifter om hur manga édldre som
t.ex. aktivt doverlatit sitt val till ndgon annan. I en sadan situation har
den éldre forstétt att man har en valmdjlighet, men av olika anled-
ningar dverlatit valet till ndgon annan. Ett val kan vara mer eller
mindre aktivt. Om syftet med kundvalssystemen &r att 6ka konkur-
rensen och mangfalden pa utforarsidan stélls sannolikt hogre krav
pa aktiva val for att foretag skall vara intresserade av att etablera sig
1 kommunen.

Idag har bistandshandldggaren en viktig roll vid valet, inte minst att
formedla information om aktuella utforare till den éldre. Handl4g-
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garen tycks inte enbart vara myndighetsutdvare utan ocksé en
informationsméklare och ett personligt ombud {or den é&ldre. I det
fortsatta arbetet synes det angeldget att ta reda pa varfor man avstar
frén att vélja utforare eller, om det forekommer, aktivt dverlater
valet till ndgon annan. Detta for att kunna utveckla ett system som
underléttar valet.

Kundval i dldreomsorgen tycks uppfylla kravet pa valmajligheter,
atminstone om man ser till antalet foretag som etablerar sig. Dére-
mot tycks valmojligheterna begrdnsas pa olika sitt, inte minst
beroende pa geografisk tillgdnglighet eller utforarnas tjansteinne-
hall. Vissa delar i nuvarande kundvalssystem frimjar en utbuds-
anpassning och 6kad mangfald, andra inte. For varje utforare ar det
inte bara viktigt att bli vald av manga &ldre for att kunna stanna
kvar i kommunen, utan ocksa hur checkens virde definieras. Detta
virde bestams dels utifran den dldres behov, dels utifran kostnaden
for de resurser som maste tas i ansprak for att tillgodose behoven.

Hur effektivt kundvalssystemet blir i ett resursférdelningsperspek-
tiv beror pé hur bra vardtagarnas vardbehov kan definieras och
matas och om resursinsatsen pa resp. vardniva kan identifieras. Om
ersittningen for omvardnadstjdnsten inte 6verensstimmer med
utforarens produktionskostnad fér det inte bara konsekvenser for
utforaren utan ocksé for vardtagaren. Ersitts t.ex. inte forhallande-
vis hoga restider till och fran vardtagaren ar det sannolikt fa
utforare som etablerar sig i kommunens glesbygdsomraden, vilket
begrénsar den éldres valmojligheter.

En annan aspekt dr att erséttningen bor kompensera utféraren for
den risk de utsétts for i och med att ingen garanteras en forutbe-
stdimd volym i ett kundvalssystem. Detta &r kanske inte minst vik-
tigt om syftet &r att nya bolag skall etablera sig i kommunen.
Behovet av riskkompensation torde dock vara ldgre om det ar brist
pa t.ex. platser i kommunens édldreboenden eller for tjénster som har
en alternativ marknad, t.ex. stidtjanster och matdistribution. For
ndrvarande pagar ett omfattande arbete i kommunerna, dels att
utveckla ett standardiserat system for behovsbedéomning, dels att
faststélla kostnader for de resurser som tas i ansprak. Hur checkens
varde definieras och vilka incitament det ger pa utbudssidan ar
angelédget att studera ndrmare.

Hur kommunens kostnadsutveckling paverkas i sin helhet vet vi
inte idag. A ena sidan skapas en situation dir konkurrensen mellan
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utforarna kan forbéattra kostnadseffektiviteten i en verksamhet (givet
en godtagbar kvalitet). A andra sidan kanske kommunen méste
tillata en viss riskkompensation till utférarna nir inga volymgaran-
tier utgar i samband med ett kundval. Nettoeffekten av detta vet vi
inget om.

Med kundvalet blir det viktigt for utféraren att tillgodose den
enskildes onskemal. Risken dr annars att den dldre byter utforare.
Diérigenom torde den enskildes inflytande dver vardagen stérkas.
Detta maste anses vara en viktig kvalitetsegenskap. Samtidigt kan
voucherns utformning fa betydelse for kvalitetsutvecklingen. Om
t.ex. utforaren endast ersitts for de insatser som definieras i
bistandsbeslutet finns risk att utforaren inte i tillrackligt stor
utstrackning prioriterar verksamheter som indirekt beror vardtaga-
ren, t.ex. vardplanering eller samverkansgrupper.

Detta torde vara viktigt att beakta i framtida utvérderingar eftersom
det idag framf6rs svarigheter att skapa fungerande vard- och
omsorgskedjor till foljd av bristande helhetssyn 6ver den éldres
situation. Hur checkens vérde beréknas ar en mycket central del i
sjdlva kundvalsmodellen och far sannolikt betydelse for dldre-
omsorgens kvalitetsutveckling. Det ar darfor angeldget att det sker
uppfoljning och utvérdering av de modeller som idag anvénds.

6.7  Valfrihetsmodellen och upphandlingsreglerna

Lagen om offentlig upphandling (LOU) &r central vid tillimpning
av konkurrenslosningar i offentlig sektor. En kort redovisning av
lagen ges 1 avsnitt 7.4.1. Det har under en langre tid diskuterats
bland néringslivsforetradare, kommuner m.fl. om det d4r mojligt att
infora olika former av valfrihetsmodeller inom framst vard- och
omsorgsomradet utan att detta maste foregés av ett upphandlings-
forfarande enligt LOU. Vissa kommuner har ansett detta vara en
onddig omvig for att infora en valfrihetsmodell. Fragan har bety-
delse for mojligheterna till méngfald, kontinuitet for vardtagare och
effektivitetsforhallandena.

LOU skall tillimpas nér ett avtal sluts mellan en upphandlande
enhet (bestéllaren) och en i forhallande till denna juridiskt frista-
ende person, tex. mellan en kommun och en leverantor (se avsnitt
7.4.1). Vid tillimpning av valfrihetsmodellen &r den viktigaste fré-
gan om det ingas ett avtal mellan ndimnda parter eller snarare om
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det inte 4r en nddvéndig forutséttning att triffa ett avtal for att
kommunen skall kunna svara for att berorda tjénster utfors enligt
givna krav. Dessa krav som ndrmast ror kvaliteten pa tjansten styrs
som framgatt av sdrskilda lagar. Av betydelse d&r om kommunen &r
huvudman for verksamheten, dvs. har ansvaret for att tjansteutbudet
svarar mot givna krav.

Svenska Kommunf6rbundets bedomning innebér att LOU inte ar
tillimplig nér valfriheten omfattar producenter som omfattas av det
offentligtrattsliga bidragssystemet, dvs. kommunalt bidrag utgar till
forskoleklass m.fl. enligt ovan redovisade forutséttningar och regler
och kommunen inte r huvudman f6r verksamheten. Kommunen
skulle i detta fall inte vara tvungen att triffa en 6verenskommelse
eller avtal med producenten om bl.a. produktkvalitet, serviceniva
m.m. eftersom kommunen inte primért ansvarar for tjénste-
innehéllet.

I 6vriga fall, dvs. ndr verksamheten inte omfattas av det offentlig-
réttsliga bidragssystemet och kommunen dr huvudman for verk-
samheten synes kommunen behova tréffa avtal med producenten
om dennes prestationer. Darigenom ges kommunen béttre mojlig-
heter att f3 till stdnd korrigeringar av leverantérens produktutbud
nér avvikelser sker fran givna krav p& produktkvalitet m.m.

Kommunforbundet (och Stockholms stad) anser att det inte 4r mgj-
ligt inom socialtjansten (dldreomsorg) eller pa sadana omraden dér
kommunen dr huvudman enligt socialtjénstlagen att uppfylla lagens
krav utan att kommunen ingér ett avtal med vardproducenten om
bl.a. verksamhetens kvalitet. Har far d&ven beaktas de nackdelar som
ar forenade med att inte ha ett skriftligt avtal mellan parterna i det
fall producentens dtaganden med avseende pa tjénsteinnehall
(prestationer) inte svarar mot givna krav m.m. En §verenskommelse
om vardgivarens ataganden kan inte traffas utan att detta foregés av
ett upphandlingsforfarande enligt LOU.213 Se dven bilaga 2 dér
kundvalsmodellen och LOU kommenteras av Edebalk och IHE.

213 Slutsatserna om kundval och LOU far stod av redovisningen i rapporten Valfrihet och
kundvalssystem i kommunal verksamhet — underlag for lokala bedomningar, 2001, Svenska
Kommunforbundet
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6.8  Sammanfattande bedomning

Entreprenadmodellen

Flera skél talar for att entreprenadverksamheten inom dldreomsor-
gen kan komma att 6ka i framtiden. Nya driftsformer och organi-
sationsformer, t.ex. valfrihets- eller kundvalsmodeller, kan dock fa
storre genomslag dn hittills. En annan form som kan tinkas dka &r
att vardentreprendrer i storre utstrackning dger och forvaltar dldre-
boenden och siljer lediga platser till kommunen.

I borjan av forsta hélften av 1990-talet kunde kommuner gora stora
ekonomiska vinster till f6ljd av konkurrensutsittningen. Detta
géllde framst det sirskilda boendet. Prispressen har inte varit lika
tydlig inom hemtjénsten. Anledningen &r framst att hemtjénst-
insatserna dr bistdndsprovade och begrinsade till sin omfattning
jamfort med det sérskilda boendet.

Underhand har aktorerna, oavsett om det ér frdga om privata drift-
entreprenader eller kommunala enheter, anpassat sig till den
radande prisnivan. Vid upphandlingar pa senare tid har resultatet
ofta eller oftast blivit, i de fall verksamheten tidigare i en eller
annan form utsatts for konkurrens- eller kostnadspress, en liten
skillnad mellan anbud fran privata entreprendrer resp. egenregi-
enheten. Utfallet av en anbudstivlan synes mer och mer handla om
kvaliteten pa verksamheten. Konkurrensutséttningen har satt kva-
litetsfrdgorna i fokus. Det kan dven uttryckas pé det séttet att kon-
kurrensutsattningen framst medfor att utférarna behaller incita-
mentet att bedriva verksamheten effektivt och med fortsatt hog
kvalitet.

I en renodlad bestéllar- och utférarorganisation leder konkurrens-
utséttningen till en tydligare politisk styrning med god insyn och
kontroll. Detta forstidrks om kommunen arbetar efter en genomténkt
konkurrensstrategi. Det senare utgor en bra grund for att skapa ett
utbud av tjadnster som utmérks av mangfald och att konkurrens-
utsdttningen medfor en effektivare resursanvandning.

Utredarhuset har i sina studier endast funnit ett fatal fall dar kon-
kurrensutsattningen har lett till saimre kvalitet i varden och omsor-
gen. En av de mera omfattande studierna i landet av effekterna av
konkurrensutsattning i en enskild kommun, vid sidan av Stock-
holms stad, giller Visteras kommun. I den sistndmnda kommunen
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har Utredarhuset inte funnit nagot som tyder pé att kvaliteten i
verksamheten har blivit sdmre samtidigt som kommunen har kunnat
sdnkt kostnaderna med i genomsnitt omkring 30 miljoner kronor
per ar.

Utredarhuset har fatt liknande resultat i andra utvérderingar av kon-
kurrensutsatt dldreomsorg. Det dr snarare sa att konkurrensutsatt-
ningen sétter fokus pa kvaliteten och skédrper kommunens verktyg
for kvalitetssékring. Exemplet Visterds kommun visar ocksé att det
kan vara viktigt att kommunen langt i forvag tar fram en langsiktig
plan for planerad konkurrensutséttning.

I de fall det konstaterats kvalitetsbrister i upphandlade verksam-
heter (entreprenader) har det enligt Utredarhuset funnits manga
forklaringar. En inte ovanlig orsak &r slarviga upphandlingar med
otydliga kravspecifikationer och beskrivningar av upphandlade
verksamheter. Ett annat skél ar kort forberedelse- och anbudstid vid
entreprenader som innebér att vinnande anbudsgivare skall ta over
en verksamhet. Anbudsgivare har helt enkelt inte haft rimlig tid att
sdtta sig in 1 entreprenaden. Ett déligt resultat kan dven vara effek-
ten av att en vardgivare med en ldg anbudssumma har valts utan att
kvalitetsaspekterna enligt anbudet har tillrackligt véirderats eller
analyserats.

Utredarhusets undersokningar visar att personal som bytt till privata
arbetsgivare har i allminhet ként en storre tillfredsstillelse med sin
arbetssituation én tidigare. Sjélvfallet finns negativa synpunkter
frén personalen. Ett inte ovanligt klagomaél &r att personalresurserna
ibland &r for snalt tilltagna. Personalen kdnner sig pressad och anser
sig inte kunna ge en god vard.

Daérutover kan framhallas att konkurrensutséttningen drivit pa
metodutvecklingen. Nya arbetsmetoder har utvecklats. Synen pé hur
vard och omsorg skall ges har dndrats. Brukarperspektivet har fatt
storre tyngd. Bade privata entreprendrer och kommunala utforare
har ”lért av varandra”.

Valfrihet och kundvalssystem

Edebalk och IHE pekar pa att det hittills dr en begrdnsad del av

dldreomsorgen som omfattas av kundvals- eller valfrihetsmodeller
och erfarenheterna av systemet ar ringa. Om syftet med kundvals-
systemen &r att 6ka konkurrensen och mangfalden pa utforarsidan
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stills sannolikt hogre krav pé aktiva val fran de dldre. Vidare sak-
nas uppgifter om hur manga dldre som t.ex. aktivt dverlatit sitt val
till nagon annan. I en sddan situation har den éldre forstatt att man
har en valmojlighet, men av olika anledningar dverlétit valet till
nagon annan.

I en SNS-rapport?!4 betonas vikten av att individen har god infor-
mation om tjénstens kvalitet vid tilldmpning av kundvalsmodellen
vilket &r en forutséttning for att modellen skall ge 6nskad konkur-
renseffekt. Darvid papekas att det ar svart for individen att bedoma
kvaliteten samtidigt som det kan vara kostsamt for t.ex. tidningar att
gora réttvisande undersdkningar. I rapporten foreslés att berorda
myndigheter eller en fran kommunen oberoende part sammanstéller
tillforlitlig information om kvalitetsskillnader mellan aktorerna.

Forslaget dr intressant men synes inte vara helt latt att genomfora.
En mojlighet &r att det initieras en forskning eller utveckling som
leder till att det kan tas fram nyckeltal som kvantifierar verksam-
hetens kvalitet inom exempelvis dldreomsorg. Dessa métt pa kvali-
teten skulle utférarna kunna presentera bl.a. i sina arsredovisningar.
For narvarande pagar ett arbete, inom bl.a. Socialstyrelsen, som
syftar till att battre beskriva kvaliteten inom dldreomsorgen.

Viktiga frdgor som lyfts fram i Edebalks och IHE:s studie &r hur
effektivt kundvalssystemet blir i ett resursfordelningsperspektiv.
Om ersdttningen for omvardnadstjansten (vardet pa checken) inte
Overensstimmer med utforarens produktionskostnad far det inte
bara konsekvenser for utféraren utan ocksé for vérdtagaren. Ana-
lysen i denna del innebér att effekterna pa kvaliteten i dldreomsor-
gen till foljd av kundvalssystem till vésentlig del beror p& hur
checkens virde berdknas. Dérfor dr det angelédget att det sker upp-
foljning och utvirdering av de modeller som for nirvarande
anvinds.

214 Griinslés konkurrens — Sverige i ett integrerat Europa, Ekonomiradets rapport 2002,
Braunerhjelm, Ganslandt, Nyberg m.fl.
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Tillimpningen av LOU inom ramen for olika former av valfrihets-
modeller kan i vissa fall vara komplicerad. Upphandlingskommittén
framforde i sitt betdnkande Mera virde for pengarna (SOU
2001:31) i borjan av 2001 att kundvalssystem inte passar in i upp-
handlingslagstiftningens normsystem och att fragan dérfor bor
utredas och regleras i sérskild ordning. Konkurrensverket har stott
forslaget.213

215 Konkurrensverkets remissyttrande den 5 juli 2001 (dnr 470/2001) till Finans-
departementet dver kommitténs betankande.
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7  Viérda och skapa konkurrens

7.1  Regler och konkurrens

7.1.1 Inledning

En 6kning av den konkurrensutsatta delen av den svenska ekono-
min forutsitter att det finns d&ndamalsenliga regelverk for att vdrda
konkurrensen eller marknaden. Som tidigare ndmnts spelar dven
bestillarens agerande och forberedelser en viktig roll vid upphand-
ling av verksamheter (entreprenader). Man maste ocksa skapa
fungerande konkurrens(marknader).

Det behovs alltsa flera atgirder. Dessa ér framst foljande.

o Komplettering av konkurrensregler, regler for offentlig stod-
givning och lagen om offentlig upphandling (LOU).

e Andring av regler som motverkar foretagsetablering eller him-
mar foretagens utveckling.

e Slopande av regler som ger ensamritt (monopol) for en aktor
att bedriva viss verksamhet.

e Renodling av statlig och kommunal verksamhet sa att man
undviker att offentliga aktorer trainger undan foretag som ofta &r
sma och medelstora och som redan finns pa marknaden.

Vinsterna av 6kad konkurrens avspeglas i ett stdrre, och manga
ganger mer varierat, utbud samt i lagre priser. Det finns starkt stod
for att en vl fungerande konkurrens leder till en effektiv resurs-
fordelning i samhallet. Det finns dven stod for att en 6kad konkur-
rens 4r av stor betydelse for okad produktivitet och tillvaxt.216

216 S¢ t.ex. Does more intense competition lead to higher growth?, Mark Dutz and Aydin
Hayri, Oktober 1999, Discussion paper No. 2249, Centre for Economic Policy Research,
London; Competition and Corporate Performance, Stephen J. Nickell, Journal of Political
economy, no. 41/1996; Grinslos konkurrens — Sverige i ett integrerat Europa, Ekonomiradets
rapport 2002, Braunerhjelm, Ganslandt, Nyberg m.fl., SNS.
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7.1.2  Konkurrenshdmmande regler

Forslag
- Analysera effekterna pa konkurrensen vid utformning av regler for
etablering av foretag.

- Ta med forutsittningarna for etablering av handel och annan
ndringsverksamhet och konkurrensens vélfardsskapande effekter
vid den dversyn av plan- och byggplanen (PBL) som aviserats.

- Ge arbetet med att forenkla reglerna for de sma foretagen fortsatt
hog prioritet.

Till det som stimulerar utvecklingen mot en effektiv konkurrens hor
faktorer som skapar ett gynnsamt néringslivsklimat. Det kan vara
atgdrder som dels underléttar etablering av foretag, dels ger fore-
tagen incitament att véxa. Det dr av stor betydelse att olika regel-
verk ges en sadan utformning att de inte onddigtvis hdmmar fore-
tagens utveckling. Vidare &r det angeldget att genom regelforenk-
ling minska foretagens kostnader for att tillimpa olika typer av
regler. Det kan gélla forutsittningarna for att starta och driva fore-
tag eller produktkrav med hansyn till kvalitets- och miljéaspekter.

Etableringsregler

Regler som hindrar foretagsetablering eller ger ensamritt for en
aktor att bedriva verksamheten har de senaste artiondena successivt
slopats eller éndrats. Intresset av 6kad konkurrens har oftast vigt
tyngre &n argumenten for att behélla etableringskontrollen. Fri
etablering har ofta forenats med regler for foretagen som géller
produktkvalitet (yrkeskunnande m.m.). Det finns skal att stélla sér-
skilda krav pé& de aktorer som dr verksamma inom vérd och omsorg
utan att etableringsreglerna for den skull gors alltfér komplexa och
betungande.

Vid utformning av regler for etablering bor effekterna pa konkur-
rensen analyseras. Principiellt bor inte mdjligheterna till etablering
begrinsas mer dn vad som foljer av givna kvalitets- och sidkerhets-
krav for verksamheten. Det finns marknader dér en viss aktor har
fatt ensamrétt att bedriva verksamheten. Det giller bl.a. likemedels-
forséljning och fordonskontroll. Pa de flesta av dessa marknader
finns goda forutsattningar for smaskalig verksamhet och tillvaxt for
sma foretag.
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Etableringsforutsdttningar — uppldtelse av mark m.m.

Ett omrade som véger tungt i samhéllsekonomin och har stor
betydelse for hushallens ekonomi ar dagligvaruhandeln. Graden av
konkurrens inom dagligvaruhandeln beror bl.a. pd mojligheterna att
etablera en livsmedelsbutik. Av stor betydelse 4r kommunernas
planering for handel genom tillimpningen av plan- och bygglagen
(1987:10), PBL. Huvudinstrumentet ar detaljplanen som reglerar
markanvindning och bebyggelse inom ett omréade.

Kommunen har vid planeringen ofta ett avgdrande inflytande pa
mojligheterna att etablera nya foretag inom detaljhandeln, t.ex.
livsmedelsbutiker och bensinstationer. Dadrmed kan kommunen
paverka utbudet av olika varor och tjanster i kommunen med avse-
ende pa mangfald, produktkvalitet, serviceniva och priser. En alltfor
restriktiv tillimpning av PBL kan motverka konkurrensen med ett
smalare utbud och hogre konsumentpriser som foljd.

Konkurrensverket har, med stod av uppgifter som tagits in och
sammanstillts av lansstyrelserna, belyst dessa fragor i rapporten
Kan kommunerna pressa matpriserna? (2001:4). I rapporten,
behandlas fragorna utifran delvis ny statistik och ett stort antal
intervjuer med kommuner och aktorer i branschen. Déarefter har
verket dven behandlat dessa fragor i rapporten Varfor ar byggvaror
dyra i Skane och maten billig i Vistsverige? (2002:1). Rapporten
bygger pa primérdata som samlats in av SCB och géller daglig-
varor, byggvaror och drivmedel.

Av rapporterna framgér att en 6kad marknadsandel for lagpris-
butiker i en kommun medfor en generellt sett lagre prisniva i kom-
munen. Det beror pa att lagprisbutikerna har i genomsnitt 6 procent
lagre priser &n 6vriga butiker och att dessa maste séinka sina priser
pé grund av den hardare konkurrensen.2!”

I rapporten Kan kommunerna pressa matpriserna? foreslas i korthet
foljande.

o Konkurrensintresset bor ges 6kad vikt i planeringsprocessen.
Kommunernas kompetens pa detta omrade kan behdva utveck-
las genom utbildning och radgivning.

217 gy 6kning av marknadsandelen for lagprisbutiker fran 0 till 20 procent leder till att
6vriga butiker sénker sina priser med 1 procent.
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e Det krdvs metodstdd i arbetet med att analysera och utreda kon-
sekvenserna av etableringar i enskilda plandrenden.2!8

o For att ge konkurrensintresset hogre prioritet i planldggningen
bor dvervigas att tydligare ange detta i PBL, lampligen i kapitel
2 dér de allmédnna intressen som skall beaktas vid planlagg-
ningen anges. Syftet skulle vara att sékerstilla att positiva savil
som negativa konsekvenser gillande handeln verkligen vigs in
1 bedomningen.

En viktig slutsats i rapporten Varfor ér byggvaror dyra i Skéne och
maten billig i Véstsverige? dr att faktorer sdsom aktorernas profi-
lering, ldge och storlek forefaller spela en framtrddande roll for
prisbildningen. En annan slutsats ar att en effektiv konkurrens
fordrar rimliga villkor for mindre och lagprisinriktade foretag.
Avgorande forutsattningar ér tillgang till bra ldgen samt en funge-
rande marknad i leverantorsledet.21?

PBL péaverkar @ven processen fram till bygglov for att uppfora en
byggnad, gora en tillbyggnad etc. Det ar viktigt att reglerna for
bygglov inte onddigtvis fordyrar byggprocessen. For ett foretag och
inte minst ett litet foretag kan det vidare vara viktigt att snabbt fa
besked om bygglov. Riksdagens revisorer presenterade i juni 2001
en rapport om plan- och byggprocessen.220 Direfter har revisorerna
overldmnat en skrivelse (2001/02:RR8) till riksdagen med forslag
om andringar och en 6versyn av PBL. Skrivelsen har behandlats av
Bostadsutskottet som i stor utstrackning stéllt sig bakom revisorer-
nas forslag.22!

Revisorernas undersékning visar pa ett komplext regelsystem och
en process som ibland tar mycket lang tid och férdyrar produktio-
nen. Revisorerna konstaterar att regelverket kring planeringen inte
forenklats pa samma sitt som bygglovsreglerna. Revisorerna pekar
vidare pa en rad andra problem som exempelvis den déliga konkur-

218 I rapporten redovisas matt och uppgifter som skulle kunna ldggas till grund f6r en analys.

219 gy viktig forutsittning for en fungerande marknad i leverantdrsledet dr de méojligheter
som finns att komma till ratta med leveransvédgran. Denna fréga och tillimpningen av kon-
kurrenslagen pa omradet utvecklas i Konkurrensverkets rapport Konkurrenshinder for smé
foretag - en studie av klagomalsdrenden (1998:2).

220 pian och byggprocessens langd (2000/01:14), Riksdagens revisorer
221 Bostadsutskottets betinkande 2001/02:BoU6
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rensen mellan markexploatorer, oklara begrepp och oklara myndig-
hetsroller.

Regeringen har 1 direktiven till en utredning om byggsektorn bl.a.
pekat pa behovet av att anpassa lagstiftningen till dagens miljokrav
och arbetet med en héllbar utveckling.222 I direktiven uttalas att
regeringen avser att under varen tillsétta en bred utredning med
uppgift att gora en dversyn av plan- och bygglagstiftningen.

En 6versyn av PBL bor enligt Konkurrensverkets uppfattning ocksé
ta sikte pa att konkurrensens valfardsskapande effekter lyfts in i
planprocessen.

Betungande regler

P& senare ar har i 6kad utstrickning betonats det stora antalet regler
som medfor en betungande administration for de sma foretagen.
Smaforetag utan ekonomisk och juridisk expertis kan ha svart att
korrekt tillimpa alla regler. Det dr angelédget att lagar, forordningar,
foreskrifter etc. som paverkar foretagens verksamhet ar tydliga eller
enkla och att de 4r langsiktigt stabila.

Regeringen utfardade i slutet av 1998 forordningen (1998:1820) om
sdrskild konsekvensanalys av reglers effekter for sma foretags vill-
kor, den s.k. SimpLex-forordningen.22> Denna innebér bl.a. att ndr
en ny regel 6vervégs skall syftet med regeln vigas mot forenk-
lingsperspektivet. Forordningen riktar sig till myndigheter. Enligt
ett sirskilt regeringsbeslut géller motsvarande riktlinjer for Reger-
ingskansliet. Konkurrensverket har i rapporten Fiskala avgifter fran
konkurrenssynpunkt (2001:2), som gjorts pa uppdrag av regeringen,
foreslagit att den ndmnda forordningen utvidgas att gilla avgifts-
beslut i férordning och av kommun.

Konkurrensverket har ofta haft anledning att uppmérksamma de
sma foretagens villkor nér det i statliga utredningar, betdnkanden
etc. foreslds nya regler eller regeldndringar. Det finns normalt ett

222 g onkurrensen , kvaliteten och kostnaderna i byggsektorn (Dir. 2002:24), Finansdeparte-
mentet (regeringsbeslut den 21 februari 2002)

223 En sirskild grupp inom Néringsdepartementet har samordningsuppgifter pd omradet.
Departementet har som ett led i forenklingsarbetet gett ut handledningen Reglers effekter for
sma foretag — Hur gér man en konsekvensanalys? (2001)
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véllovligt syfte med forslagen. Men det &r vanligt att nagon ndrmare
analys av konsekvenserna for de sma foretagen inte har gjorts.
Verket har ofta haft anledning att ta upp dessa fragor och hianvisa
till SimpLex-forordningen. Detta har gjorts i forsta hand i remiss-
yttranden Over statliga utredningar.224

Regeringen har vid olika tidpunkter under september till december
2001 givit statliga myndigheter i uppdrag att identifiera eller se
over regler som inte anpassats till samhéllsutvecklingen eller till de
sma foretagens villkor. Uppdragen skall avrapporteras av myn-
digheterna vid olika datum mellan februari och juni 2002. Bland
myndigheter som fatt detta uppdrag mérks Arbetsmiljoverket,
Kemikalieinspektionen, Naturvardsverket, Riksskatteverket, Radd-
ningsverket och Statens Jordbruksverk.

Vikten av att gora konsekvensanalyser innan beslut fattas om nya
regler som géller foretagen understryks av en undersdkning som
genomforts av OECD.225 Undersokningen omfattar niastan 8 000
foretag och visar foretagens kostnader i tio ldnder — Australien,
Belgien, Finland, Island, Norge, Nya Zeeland, Portugal, Spanien,
Sverige och Osterrike — for att tillimpa skatte-, arbetsmarknads-
och miljoregler.

Foretagen indelades i tre grupper med hénsyn till storlek:

1-19, 20 - 49 resp. 50 - 500 anstéllda. Undersokningen visar att
foretagens kostnader for dessa regler var i genomsnitt ca 4 procent
av arsomséttningen. De svenska foretagens kostnader uppgick till
2,3 procent av BNP. Spanien hade den hogsta andelen med 5,6 pro-
cent.

De minsta foretagens (1-19 anstéllda) genomsnittskostnad var
ca 48 000 kronor per anstélld och ar vilket var omkring fem ganger

224 Hir kan ges fem exempel som giller betankandet Mera varde for pengarna (SOU
2001:31), Konkurrensverkets yttrande till Finansdepartementet med dnr 470/2001; Betén-
kandet Fristdende gymnasieskolor - hot eller tillgang? (SOU 2001:12) och promemorian
Fristaende skolor (U2001/1210/G), Konkurrensverkets yttrande till Utbildningsdepartementet
med dnr 293/2001; Betinkandet Att vara med pa riktigt — demokratiutveckling i kommuner
och landsting (SOU 2001:48), verkets yttrande till Kommundemokratiutredningen och Justi-
tiedepartementet med dnr 415/2001 resp. 576/2001. Vidare kan ndmnas Konkurrensverkets
yttrande den 4 februari 2002 (dnr 1096/2001) till Forsvarsdepartementet 6ver betédnkandet
Stod fran Forsvarsmakten (SOU 2001:98). Déarutover kan namnas att Konkurrensverket
behandlat frigan om de smé foretagen och betungande regler i yttrande till den statliga
Sméforetagsdelegationen (dnr 73/1998).

225 Bysiness Views on red tape: Administrative and Regulatory Burdens on Small and
Medium-sized Enterprises, 2001, OECD. Undersokningen avser aren 1998 och 1999.



192

mer dn motsvarande kostnad for den storsta foretagsgruppen.

I mellangruppen (19-49 anstéllda) hade foretagen i Sverige jamfort
med Ovriga lander den hogsta kostnaden. Genomsnittskostnaden i
gruppen for samtliga ldnder var drygt 10 000 kronor per anstélld
och &r medan motsvarande kostnad for de svenska foretagen var ca
21 000 kronor.

I rapporten framhalls att &ven om kostnaden for regler ar tydligast
for foretagen sa far denna kostnad ekonomiska f6ljder ocksa for
samhdllet. Foretagens hoga kostnader for regeladministrationen ger
sdamre forutsdttningar for kapitalforsorjning, satsning pa kunskaps-
uppbyggnad och innovationsarbete. Effekten kan bli simre tillvaxt
och lagre sysselsittning.

Det dr saledes angeldget att arbetet med att forenkla reglerna som
ror foretagandet ges fortsatt hog prioritet.

7.1.3 Konkurrensvardande regler

Bedomning

Fungerande konkurrensmarknader kriaver regler for att varda kon-
kurrensen sdsom konkurrenslagstiftningen, regler om offentlig upp-
handling och regler om offentlig stodgivning.

Regler som traditionellt och i vid bemarkelse hor till konkurrens-
politiken géller forutsattningar for att skapa en effektiv konkurrens
och marknadsaktdrernas mojligheter att tivla pa lika villkor. Hit hor
konkurrenslagstiftningen inkl. regler for foretagsforvarv (koncen-
trationer) samt regler om offentlig upphandling och stédgivning.
Inom EU finns regler pa alla dessa tre omraden. Tolkningen av
bestammelserna avgors ytterst av EG-domstolen.

Konkurrensreglerna kan ségas i forsta hand vara ett medel for att
varda marknaden med avseende pa konkurrensen mellan foretagen.
Det giller dven storre delen av reglerna vid offentlig upphandling
enligt LOU och LIU (se avsnitt 1.1). Det finns inte alltid en tydlig
grans mellan dtgiarder som vardar konkurrensen resp. skapar kon-
kurrens och marknader. Det &r heller inte meningsfullt att skapa
konkurrens om det inte finns effektiva verktyg att varda konkur-
rensen.
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Atgirder med syfte att skapa konkurrens kan i vissa fall std i mot-
sats till att varda konkurrens. Ett exempel &r atgérder for att under-
latta for anstéllda i en kommun att starta eget (avknoppning) genom
att det nya foretaget far uppdrag av kommunen utan att detta fore-
gés av ett upphandlingsforfarande enligt LOU. Forfarandet kan (pé
sikt) 6ka kommunens mojligheter att tillimpa konkurrenslosningar.
Olika former av avknoppningsstod bor dock analyseras med hiansyn
till effekterna pa konkurrensen och for befintliga foretag (se avsnitt
7.4.4).

Aven andra offentliga stod till sma foretag kan vara konkurrens-
vérdande, t.ex. stod for att starta foretag (starta-eget-bidrag) eller
tillhandahéllande av erforderlig infrastruktur (mark, lokaler m.m.) i
syfte att stimulera nyforetagande. Det kan 6ka konkurrensen genom
att produktutbud och mangfald okar. Det kan vara sérskilt viktigt att
oOka incitamentet for nyforetagande p& omréden dér det finns en
dominerande aktor. Vidare far anses gélla generellt att stod till
forskning och andra utvecklingsinsatser som ror innovativ verk-
samhet och som inte riktas till ett enskilt foretag &r konkurrens-
vardande.

Det intréffar att foretag far stod pa grund av att foretaget riskerar att
fa upphora med verksamheten, t.ex. till f6ljd av légre efterfragan pé
foretagets produkter. Déarigenom kan konkurrensen ibland uppritt-
hallas (vardas) i den meningen att antalet konkurrerande aktorer pa
marknaden inte minskar. Stod till enskilda foretag kan dock sned-
vrida konkurrensen sa att effekten totalt sett blir samhéllsekono-
miska forluster. Darfor finns sirskilda bestimmelser for att reglera
det allménnas stodgivning.

LOU ges ett jamforelsevis stort utrymme i denna rapport. Upp-
handlingsreglerna ér centrala och i ménga fall avgérande for moj-
ligheterna att 6ka den konkurrensutsatta delen av den svenska eko-
nomin. Det beror pé att de flesta omrdden som inte &r konkurrens-
utsatta har koppling till den statliga och kommunala sektorn (se
kapitel 2). Vid tillampning av konkurrenslosningar i dessa sektorer
ar det oftast LOU som paverkar eller ar avgorande for resultatet av
en konkurrensutséttning av verksamheten. Det finns ménga fragor
som maste 16sas vid upphandling for att garantera att inforande av
konkurrens inte blir ett mal i sig utan ett medel for en effektivare
resursanvindning. Upphandlingsreglerna paverkar i hog grad moj-
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ligheterna for sma foretag att utvecklas, inte minst inom vard och
omsorg.226

7.2 Konkurrenslagen

Konkurrenslagen (1993:20) syftar till att undanréja och motverka
hinder for effektiv konkurrens vid produktion av och handel med
varor, tjanster och andra nyttigheter. I férarbetena (prop.
1992/93:56) framhalls att en forutsattning for att marknadseko-
nomin skall fungera é&r att foretagen inte genom egna atgérder sétter
konkurrensen ur spel.

Konkurrenslagen innehéller tva forbud. Enligt 6 § 4r avtal mellan
foretag forbjudna om de har till syfte att hindra, begrénsa eller
snedvrida konkurrensen p& marknaden pa ett mérkbart sétt eller om
de ger ett sadant resultat. Vad som géller for avtal tillimpas dven pa
beslut av en sammanslutning av foretag och s.k. samordnande
forfaranden. 1 19 § foreskrivs forbud mot missbruk fran ett eller
flera foretags sida av en dominerande stéllning pa marknaden.

Ett syfte med bestdmmelsen om forbud mot missbruk av domine-
rande stédllning &r att skydda de mindre foretagen fran konkurrens-
begransande ageranden fran ett dominerande foretag. Konkurrens-
lagen ar saledes asymmetrisk i den meningen att den stiller hoga
krav pa dominerande foretag samtidigt som den tar sdrskild hansyn
till de minsta foretagens behov av att samarbeta.

Vid 6vertradelse av nagot av forbuden kan ett foretag aldggas vid
vite att upphdra med 6vertradelsen eller bli skyldigt att betala kon-
kurrensskadeavgift. I bilaga 1 ges ytterligare information om
konkurrenslagen.

226 py regeringens (Finansdepartementets) nationella rapport om ekonomiska reformer,
Produkt- och kapitalmarknader — Sverige i november 2001, som dverldmnats till Kommittén
for ekonomisk politik i EU, framgér att tidigare landsspecifika rekommendationer som rik-
tades till Sverige i de allménna riktlinjerna f6r den ekonomiska politiken 2001 géllde bl.a.
offentlig upphandling. Enligt reckommendationerna skulle Sverige forbittra efterlevnaden av
regelverket och stirka konkurrensen inom den offentliga tjanstesektorn pa lokal niva.
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7.2.1 Kartellbekdmpning m.m.

Forslag

Genomfor forslagen i regeringens proposition om dndringar av
konkurrensreglerna i syfte att gora det léttare att upptdcka och
forhindra kartellbrott.

Konkurrensverket foreslog i rapporten Konkurrensen i Sverige
under 90-talet — problem och forslag (2000:1) flera atgérder i syfte
att skdrpa konkurrenslagen. Bland dessa forslag marks sidana som
handlar om foretagens samarbete i form av karteller. Kartellsam-
arbete far ses som en form av ekonomisk brottslighet som syftar till
att sdtta konkurrensen ur spel for att maximera kartelldeltagarnas
ekonomiska vinst. Forlorarna &r konsumenterna. I rapporten fore-
slas flera atgérder for att forbattra forutsattningarna att upptacka
och hindra kartellbildning.

Mot denna bakgrund tillsatte regeringen en utredning for att nér-
mare analysera effektiviteten hos det nuvarande regelverket for att
motverka dvertriddelser av konkurrenslagstiftningens ovanndmnda
tva forbud. I utredningens delbetidnkande Kartellbekdmpning
(SOU 2001:74) som publicerades i oktober 2001 foreslas dndringar
av konkurrenslagen. Dessa dndringar, som syftar till att underlitta
mojligheterna att spara och avsldja karteller, innebér foljande.

e Om en deltagare i en olaglig kartell avslgjar denna for konkur-
rensmyndigheten skall eftergift eller nedséttning av konkur-
rensskadeavgiften kunna aktualiseras.227

e Inforande av en bestimmelse om sekretess hos Konkurrens-
verket 1 drenden som ror utredning av 6vertradelser av forbuden
i konkurrenslagen for en anmélan fran en enskild, om det kan
antas att den enskilde lider skada eller men om uppgiften rdjs.

227 Enligt Europeiska kommissionens pressmeddelande den 13 februari 2002, 1P/02/247
antog kommissionen i februari 2002 en ny policy for gynnsam behandling av foretag som
lamnar information om karteller. Enligt de nya reglerna beviljar kommissionen fullstindig
befrielse fréan boter till det foretag som ar det forsta att inkomma med bevismaterial mot en
kartell. Darvid skiljs pa tva situationer nér befrielsen kan ske. Den ena situationen géller nr
kommissionen inte haft tillrickligt underlag for att gora en sérskild unders6kning hos fore-
tagen. Den andra situationen géller nar kommissionen inte haft tillrackligt bevismaterial nar
ett sddant ldmnades in for att uppticka en dvertrddelse av férbudet mot konkurrensbegrin-
sande samarbete (art. 81 i EG-fordraget). I det senare fallet géller att inget foretag skall ha
beviljats villkorad immunitet mot boter i anslutning till att en sdrskild undersékning hos
foretagen har genomforts.
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e Konkurrensverket ges mdjlighet under vissa angivna forutsétt-
ningar att bistd andra ldnders konkurrensmyndigheter med att
inhdmta information och genomféra undersdkningar.

Konkurrensverket stoder dessa forslag som i allt visentligt Gver-
ensstimmer med verkets tidigare forslag. Daremot fann utredningen
en rad problem med att kriminalisera kartellbrott och inga forslag
lamnades. Utredningen foreslar att de ovanndmnda dndringarna av
konkurrenslagen trader i kraft den 1 juli 2002.

Utredningen kom i december 2001 med sitt slutbetdnkande Kar-
tellbekdmpning 2 — 6vriga fragor (SOU 2001:94). Betdnkandet
behandlar bl.a. fragor om uppbrytning av foretag och gemensam
styrelserepresentation i konkurrerande foretag men lamnar inte
nagra forslag.

De foreslagna dndringarna av konkurrenslagen bereds for néar-
varande (mars 2002) inom regeringskansliet (Naringsdepartemen-
tet) och regeringen lade i mars 2002 fram en proposition med {or-
slag till effektivare regler for kartellbekdmpning som avses trida i
kraft den 1 juli 2002.228 Redan i december 2001 ldmnades forslag
om sekretesskydd enligt punkt tva ovan.229

7.2.2  Konkurrens mellan offentliga och privata aktorer

Forslag
Inf6r nya regler for att 1osa problemen vid konkurrens mellan
offentliga och privata aktorer.

Det har blivit allt vanligare att statliga myndigheter, kommuner och
landsting bedriver verksamhet pd omrédden dir det redan finns
foretag. Ett vanligt klagomal till Konkurrensverket gér ut pa att den
offentliga aktoren, t.ex. via produktpriset, subventionerar den kon-
kurrensutsatta verksamheten med budget- eller skattemedel. Av
detta kan folja en snedvriden konkurrens mellan aktdrerna och en
ineffektiv resursanviandning.

228 Andringar i konkurrenslagen for effektivare kartellbekimpning m.m., prop. 2001/02:167.
Regeringen inhdmtade i februari 2002 Lagradets yttrande dver foreslagna dndringar.

229 Propositionen 2001/02:69 Forstarkt sekretess i konkurrensidrenden
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Regeringen inrittade i slutet av 1997 Radet for konkurrens pa lika
villkor mellan offentlig och privat sektor. Radet, som har repre-
sentanter for savil offentlig sektor som néringslivsorganisationer,
skall formulera generella och langsiktiga spelregler for konkurren-
sen mellan aktorerna. Rédets stéillningstagande utmynnar i en
rekommendation till berorda parter. En bakgrund till inrdttandet av
radet var att erfarenheterna visat att konkurrenslagen inte generellt
ar ett effektivt medel att komma till ritta med konkurrensproblem
som uppstar i méten mellan ndmnda aktorer.

Under dren 1998 - 2001 har Konkurrensverket 6verlamnat till radet
sammanlagt omkring 65 klagomélsidrenden som ror problem vid
konkurrens mellan privata och offentliga aktorer. Ett 20-tal drenden
giller effekter pa konkurrensen till f61jd av olika momsregler inom
bl.a. vard- och omsorgsomradet beroende p& om verksamheten
bedrivs i privat eller kommunal regi. Reglerna innebér att privata
aktorer har en kostnadsnackdel pa 5 - 6 procent jamfort med kom-
munala konkurrenter. (Se avsnitt 1.4.)

Antalet klagomal till Konkurrensverket under ndmnda ar innebér en
niarmast halvering jamfort med de ndrmaste 4 - 5 &ren fore arsskiftet
1997/98, dvs. ndr Konkurrensradet borjade sin verksamhet. Dérefter
har foretagen i stor utstrdckning vént sig direkt till rddet i stéllet for
till Konkurrensverket. Det stora antalet klagomal visar att konkur-
rensproblemen vid méten mellan offentliga aktorer och privata
foretag, framst sma foretag, inte dr ovdsentliga.

Antalet klagomal sdger dock inte nagot om den verkliga omfatt-
ningen av problemet. Konkurrensverkets erfarenheter ar att foretag
inte gdrna anmaéler en myndighet for att fa sin sak provad. Ett skal
kan vara att myndigheten ér tillsynsmyndighet pa det berérda
omrédet samt bestéllare av varor och tjanster. Foretagen klagar inte
gédrna pa den myndighet som hindrar deras naringsutévning om
myndigheten i annat sammanhang kan ta beslut som gynnar fore-
taget. Det behandlas i rapporten Effekter av lagen om offentlig upp-
handling (1998) som gjorts av Namnden for offentlig upphandling

(NOU).

Foreslagna dtgdrder

Konkurrensverket har i flera rapporter lamnat forslag for att rétta till
problemen, senast i rapporten Konkurrensen i Sverige under
90-talet (2000:1). Dérefter har tagits fram ett lagforslag som redo-
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visas i departementspromemorian Konkurrens pa lika villkor mellan
offentlig och privat sektor (Ds 2000:17).

Forslaget innebar att det 1 konkurrenslagen infors sérskilda
bestdmmelser som tar sikte pé att korrigera konkurrenssnedvridande
beteenden fran offentliga aktdrer. De skall inte drabbas av ekono-
miska sanktioner i form av konkurrensskadeavgift som kan aktua-
liseras vid 6vertradelse av konkurrenslagen i 6vrigt. I stillet skall
det utga ett vite om man inte réttar sig efter ett beslut att upphora
med det konkurrensbegransande agerandet eller om man upprepar
detta.230

Konkurrensverket har i ett remissyttrande till regeringen (N&rings-
departementet) i juli 2001 i princip tillstyrkt forslaget.23! Verket
hade dock 6nskemél om att det fortydligas i vissa avseenden.

Regeringen avser att under varen 2002 lagga fram ett lagforslag
grundat pa den nimnda departementspromemorian och dess vidare
beredning. Inriktningen &r att en lagstiftning skall trdda i kraft den
1 januari 2003.232

7.3 Offentlig stodgivning

Forslag

- Inf6r i samtliga regelverk som géller stod till foretag bestammel-
ser om att myndigheterna skall beakta effekterna pa konkurrensen
vid stddgivning.

- Ge foretag battre mojligheter att fa provat i forvaltningsdomstol
om ett kommunalt stod till foretagets konkurrent &r olagligt.

230 Forslaget i promemorian har som utgangspunkt betéinkandet Konkurrens pa lika villkor
mellan offentlig och privat sektor (SOU 2000:117) dér det bl.a. redogors for klagomals-
drenden som kommit in till Konkurrensrddet och som giller problem vid moten mellan
offentliga och privata aktorer.

231 Yttrande den 4 juli 2001 till Naringsdepartementet (dnr 379/2001) 6ver Betdnkandet
Konkurrens pé lika villkor mellan offentlig och privat sektor (SOU 2000:117) och departe-
mentspromemorian Konkurrens pa lika villkor mellan offentlig och privat sektor (Ds
2000:17). I yttrandet framholl Konkurrensverket att de foreslagna reglerna kunde minska
konkurrensproblemen. Sarskilda regler behovs eftersom uppfoljningen av Konkurrensradets
rekommendationer visat att den nuvarande “frivillighetslinjen” endast givit begransade
resultat.

232 Andringar i konkurrenslagen for effektivare kartellbekimpning m.m., prop. 2001/02:167
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7.3.1 Statsstod — regler m.m.

EG:s grundldggande regler om statsstod aterfinns i EG-fordragets
artiklar 87-89. Med offentligt stod avses alla former av stod fran
stat, kommun eller landsting som dr avsett for niaringsverksambhet,
oavsett om denna utfors i privat eller offentlig regi. Allt sddant
offentligt stod bendmns 1 EU statsstod.

Som stod riknas alla insatser av ekonomisk natur som innebér for-
delar for enskilda foretag och branscher. Nagon mer exakt defi-
nition av stodbegreppet finns inte. Inga sektorer i ekonomin utesluts
pa forhand fran statsstodsreglernas tillimpningsomréde. Mottagare
av stod kan ocksa vara andra &n foretag. Alla aktdrer som kan anses
bedriva konkurrensutsatt verksamhet, med eller utan vinstsyfte, kan
omfattas. Vissa huvudtyper av stdd kan dock urskiljas sdsom
bidrag, subventionerade lan, garantier, skatteldttnader eller
reducering av avgifter.233

Grundregeln &r att allt nytt stod som planeras, alla forandringar av
redan befintligt stdd och alla enskilda stoddrenden utanfor god-
kinda stodprogram skall anmélas till kommissionen innan de verk-
stélls. Belopp som inte nar upp till 100 000 euro under en trears-
period (knappt 1 miljon kronor) &r forsumbart stod eller stod av
mindre betydelse (de minimis) och behover inte anmélas men méste
likt andra stodformer registreras och finnas tillgédngliga for kom-
missionen.234

I vissa fall géller inte dessa regler. Det beror bl.a. pa att det finns
sdrskilda stoédprogram inom EU. Detta ar fallet for produkter inom
jordbruket. Vidare kan noteras att till statsstod riknas inte generella
skatteldttnader for att astadkomma ett béttre klimat for néringslivet i
dess helhet eller t.ex. stdd till infrastrukturinvesteringar som
kommer allménheten till del och inte ger specifika fordelar for
enskilda foretag och branscher.

233 pGis regler for offentligt stod till naringslivet - en vagledning, 1995, Néringsdeparte-
mentet

234 Reglerna for stod av mindre betydelse redovisas i kommissionens forordning nr 69/2001

av den 12 januari 2001. Hér bor vidare nimnas kommissionens forordning nr 70/2001 av den
12 januari 2001 som reglerar forutsittningarna (villkoren) for statligt stod till sma och medel-
stora foretag. Definitionen av sddana foretag anges i kommissionens rekommendation 3 april
1996 om definitionen pa sma och medelstora foretag. I Sverige finns inte motsvarande regler.
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Allt statsstod skall anmalas till regeringen som anmaler stodet till
kommissionen. Varje fackdepartement har ansvaret for stodatgérder
som faller inom deras ansvarsomrade och Naringsdepartementet har
i det avseendet dven en samordnande roll i regeringskansliet i
forhallande till kommissionen.

I regeringens proposition Konkurrens for fornyelse och méangfald
(1999/2000:140; avsnitt 7.7) forordas tillimpning av en restrik-
tivitetsprincip vid utformning av gemensamma stddregler inom EU.
Arbetet med reglerna skall sikta mot en dkad internationell aterhall-
samhet och att de internationella spelreglerna for stodgivning sa
langt majligt gors lika. Foretagssubventioner bor aldrig vara en
forstahandslosning. I de fall subventionsvégen énda viljs, skall s&
langt som mojligt konkurrensneutrala 16sningar utnyttjas. Tydliga
kriterier bor enligt propositionen anvéndas for stodgivningen och
utvirderingar bor goras utifran samhéllsekonomisk synpunkt.

I Regionalpolitiska utredningens slutbetdnkande (SOU 2000:87)
foreslas att ett antal selektiva stodformer avskaffas. I stéllet lyfter
utredningen fram olika former av mera generellt verkande stod.
Sadana stodformer paverkar normalt konkurrensen i ringa utstrack-
ning jamfort med selektiva stodformer och stdd till enskilda foretag
och kan vara av konkurrensvardande natur.

Konkurrensverket har i yttrande till Naringsdepartementet stillt sig
bakom forslagen. Déarefter foreslogs i propositionen En politik for
tillvixt och livskraft i hela landet (prop. 2001/02:4) att politik-
omrédena regionalpolitik och regional néringspolitik inom nér-
ingspolitiken slas samman och bildar det nya omréadet regional
utvecklingspolitik. Grunden for arbetet dr regionala tillvaxt-
program.233

I regeringens (Finansdepartementets) nationella rapport om eko-
nomiska reformer: Produkt- och kapitalmarknader — Sverige
(november 2001) till Europeiska radet framfors att Sverige, for att
undvika att konkurrensen snedvrids pa nationell niva eller EU-niva,
efterstrivar en restriktiv politik betrdffande statsstod till foretag
eller enskilda sektorer. Sveriges genomsnittliga statsstod har

235 Yttrande den 22 december 2000 (dnr 844/2000)
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minskat under den andra héaften av 1990-talet. Mer 4n hélften av det
svenska stodet avser transportsektorn och framst jarnvigstrafik.23¢

7.3.2 Kommunalt stod

Enligt kommunallagen (1991:900) far en kommun enbart ge stod
till ett enskilt foretag nér det finns synnerliga skil. Det kan exem-
pelvis handla om kommersiell service i glesbygd. I forarbetena
(prop. 1990/91:117) till kommunallagen anfors att kommunala
insatser pa ndringslivets omrade bor koncentreras till allmént nér-
ingslivsfraimjande atgérder.

Dessa regler bor ses mot bakgrund av att offentlig stodgivning till
ndringslivet numera i princip dr enbart en statlig angeldgenhet. Det
beror framst pa att stodfragorna ér en del av den dvergripande regi-
onal- och néringslivspolitiken som krdver central samordning, bl.a.
for att optimera den samhéllsekonomiska nyttan av stodgivningen.

Att det &r viktigt att samordna stodgivningen framgar av Riksrevi-
sionsverkets rapport Hur fordelas foretagsstodet? (1999:40).

I rapporten redovisas ett mycket stort antal stddformer och enligt
rapporten fick foretag stod for insatser som skulle ha kommit till
stand utan stod, vilket &samkade staten stora merutgifter. Enskilda
stodgivare hade begrénsad overblick over andras organs eller myn-
digheters stodgivning, vilket kunde leda till odnskade stodkombi-
nationer och péaverka den lokala konkurrensen.

Foretagarnas Riksorganisation, som ir intresseorganisation for ett
mycket stort antal sma foretag i olika branscher, har framfort att
den kommunala stédgivningen &r ett problem for medlemsfore-
tagen. Denna uppfattning styrks av de manga klagomal som Kon-
kurrensverket fatt under &rens lopp. Klagomaélen har ofta géllt att
kommuner givit stod till foretag. Ofta ar den som klagar ett foretag
som anser sig drabbad av att stod utgatt till en konkurrent.

Det finns vissa mdjligheter att fo kommunens beslut provat enligt
kommunallagen (kap. 10), s.k. laglighetsprovning. Det dr dock
mycket svart och ibland omgjligt for ett foretag att 6verklaga ett

236 Sveriges genomsnittliga statsstod under dren 1997-1999 var enligt rapporten
0,84 procent av BNP. Andelen for samtliga EU-ldnder var i genomsnitt 1,18 procent.
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beslut att ge stod till en konkurrent och fa prévat i domstol, i detta
fall forvaltningsdomstol (forsta instans &r lénsrétt), om beslutet &r
forenligt med kommunallagen. Ett foretag som anser sig drabbat
ekonomiskt kan inte 6verklaga ett sddant beslut om foretaget inte dr
kommunmedlem (kommuninvénare) i kommunallagens mening.
Aven om foretaget har ritt att dverklaga och skulle fa ritt i domstol
kan domstolen enbart uttala att beslutet dr felaktigt men kan inte
dndra beslutet.

Det intraffar att beslut om stod till ett foretag tas av ett kommunalt
bolag. Ett sddant beslut kan 6verhuvudtaget inte Gverklagas. Det
kan ocksé vara svart for ett foretag att ta reda pé eller fa kdnnedom
om att kommunen beslutat att ge stod. Det kan innebéra att mdjlig-
heten att 6verklaga beslutet faller pa formella grunder (6verkla-
gandetiden har 16pt ut).

7.3.3  Effekter pa konkurrensen

I Konkurrensverkets rapporter Konkurrensen i Sverige under
90-talet (2000:1, avsnitt 7.6) och Konkurrenshinder for smaforetag
(1998:2) behandlas, bl.a. mot bakgrund av verkets handlédggning av
klagomalsdrenden, offentlig stodgivning och den paverkan pa kon-
kurrensen som kan folja av stod till foretag. I rapporterna redovisas
utvirderingar som visar att offentligt stod till foretag kan medfora
olika konkurrensproblem.

De foretag som ges stdd far konkurrensfordelar och far mojlighet
att siinka sitt pris for att ta marknadsandelar. Om foretaget inte till-
hor de effektivaste kan marknadens produktivitets- och effektivi-
tetsforhallanden paverkas negativt. Det géller inte minst stod till
foretag i branscher som genomgar en kraftig omstrukturering for att
anpassa utbudet av varor och tjénster (produktionskapacitet m.m.)
till en minskad efterfragan. Offentligt stod i sadana fall kan forldnga
omstruktureringsprocessen och medfora att nddvéandiga atgarder
inte vidtas.

P& 1970-talet fick foretag inom de svenska teko- och varvsindu-
strierna statligt stod pa grund av lI6nsamhetsproblem till foljd av
bl.a. overkapacitet i produktionen. Orsaken var bl.a. importkon-
kurrens frén linder med l&ga produktionskostnader (laga arbets-
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l6ner m.m.). Det statliga stddet 16ste av lattforklarliga skél inte de
grundliggande problemen.237

Skadan pa marknaden kan bli séarskilt allvarlig om stodet ges i en
lagkonjunktur och géller en bransch som utmérks av vél fungerande
konkurrens. Det kan f3 till foljd att andra och kanske effektivare
foretag far lamna marknaden. Effekten kan bli hogre priser och
sdamre kvalitet pa berorda produkter.

Konkurrensverkets erfarenheter ar att sma foretag r sarskilt kins-
liga for effekter som foljer av att stod utgér till konkurrenter. Sma
foretag har, pa grund av normalt sdmre forutsittningar for kapital-
forsorjning och finansiell uthéllighet, svarare &n andra att klara
konkurrensen fran foretag som far ekonomiskt stod. En sdnkning av
priset till f61jd av riktade subventioner pa ett omrade med val fun-
gerande konkurrens medfor ocksa att nyetableringar motverkas.
Detta giller framst nir stoden dr av langsiktig natur.

Mottagaren av offentligt stod &r inte alltid ett privat foretag. Nar
kommuner, landsting och statliga myndigheter sjélva bedriver nir-
ingsverksamhet pa konkurrensmarknader och sétter priser som
understiger kostnaderna innebar detta oftast att verksamheten delvis
finansieras med skattemedel. I detta fall utgar ett (indirekt) offent-
ligt stod.

Klagomal pa kommuners stédgivning till enskilt foretag

Konkurrensverket har som namnts fatt flera klagomal mot kom-
muner som givit stdd till enskilda foretag. Ett fall, som é&r av prin-
cipiellt intresse utifran flera aspekter, fortjanar att beskrivas nér-
mare. Bland annat illustrerar det ganska vil mojligheterna att fa ett
kommunalt stdd provat med hénsyn till géllande regler. Fallet —
som ér ett av ett fatal ddr kommissionen initierat en undersokning
av en kommuns stodgivning utifran reglerna for statsstod sedan
Sverige blev medlem i EU 1995 — kan anses vara avslutat fran
svensk sida. Kommissionen har dock for nérvarande (mars 2002)

237 Av intresse 4r det statliga stodet till flygforetag i olika lander mot bakgrund av minskad
efterfrigan och kraftigt 6kade forsékringskostnader pé grund av attentaten i New York den
11 september 2001. I december 2001 godkénde kommissionen de stodsystem som Sverige
och Belgien infort. Kommissionen har tidigare godként liknande akuta stod i Storbritannien,
Luxemburg och Portugal.
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inte fattat beslut i drendet (och inte heller i ndgot annat drende som
giller en kommuns stodgivning till en enskild niringsidkare).238

Arendet ror ett kommunalt stdd till ett foretag som var verksamt pa
marknaden for charkuterivaror (bearbetning av sadana produkter
m.m.). Konkurrensverket uppméarksammades pa detta stdd bl.a.
genom ett par skriftliga klagomal som kom in till verket i borjan av
1997. 1 klagomaélen kritiserades kommunens agerande och bl.a.
framholls att stodet, som skulle ha uppgétt till ansenliga belopp
(ett tiotal miljoner kronor), skadade foretagets konkurrenter. Det
fanns vidare indikationer pa att stodet beroérde en bransch som var
inne i en omstruktureringsfas. De klagande ville att verket vidtog
atgarder for att undanrdja stodets negativa effekter pa konkur-
rensen.

Konkurrensverkets beslut i &rendena?3? innebar att de avskrevs utan
atgdrd. Skalet var bl.a. att offentlig stodgivning som sadan faller
utanfor konkurrenslagens tillimpningsomrade. Verket informerade
de klagande om mdjligheterna att fa kommunala beslut provade
med hénsyn till reglerna i kommunallagen. Det synes dock inte ha
funnits ett formellt beslut att 6verklaga. Klagomalen indikerade
dessutom att stodet administrerades av ett bolag som dgdes av
kommunen vilket, som nimnts ovan, inte gor det mojligt att prova
kommunens agerande med hénsyn till bestimmelserna i kommu-
nallagen.

Kort efter Konkurrensverkets beslut i dessa drenden mottog kom-
missionen ett klagomal i mars 1997 som géllde det aktuella stodet.
Kommissionen inledde ett forfarande mot svenska staten enligt
artikel 88.2 i EG-fordraget. Bidragande orsak synes ha varit att
stodet gavs pa ett omrade (jordbruksprodukter) dir det inom EU
finns specifika stddprogram. Av handlingarna i drendet?4? framgér

238 gy nyligen initierat stoddrende géller ett ifrdgasatt kommunalt stod till en hotellanlédgg-
ning ar 1999. Kommissionen har i skrivelse den 11 januari 2002 till den svenska regeringen
tagit upp berort klagomal (mal nr CP 127/01) som géller Savsjo kommun. I detta fall har
ifragasatts om kommunen i strid med gillande regler gynnat en néringsidkare i anslutning till
att denne latit bygga om ett sanatorium, som kopts av kommunen, till ett hotell. En konkur-
rent (en annan hotelldgare) har klagat pa stodet.

239 Konkurrensverkets beslut den 19 resp. 20 mars 1997 (dnr 327/1997 resp. 337/1997)

240 Jordbruksdepartementets promemoria den 28 oktober 1999 med bifogat drende: Statligt
stod nr C 72/99 (ex NN 149/98 — Sverige; Stod till Nya Holmlunds Livs AB samt Jord-
bruksdepartementets skrivelse den 20 december 1999 till Sveriges stdndiga representant vid
Europeiska unionen (EUJo 1999/3709)
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att kommissionen utifran de uppgifter som ldmnats av den svenska
regeringen haft svart att fullt ut klarldgga stddets omfattning och
inriktning, bl.a. pa grund av att kommissionen ansag att limnade
uppgifter till stor del var ofullstindiga och motsigelsefulla.

Det ar det berérda departementet (i detta fall Jordbruksdeparte-
mentet) som svarar for att underlag tas fram for kommissionens
beslut i enskilda stoddrenden. Kvaliteten pa departementets utred-
ning beror i hdg grad pé de uppgifter som lédmnas av kommunen.
Arendet #r avslutat fran svensk sida, men kommissionen har som
namnts inte meddelat ndgot beslut. Det kan noteras att drendets
handléggning tagit 1dng tid (hittills ca fem &r). Till detta har nagot
bidragit att kommissionen hade skél att krdva kompletterande upp-
gifter och preciseringar.

I avsnitt 7.4.4 redovisas ett annat klagomal som géller kommunal
stodgivning och som é&r av principiellt intresse. I detta fall utgick
stdd till landstingsanstéllda som startade eget, s.k. avknoppning,

medan landstinget behdll en mindre dgarandel i det nya foretaget.

Forslag

I samtliga regelverk for olika typer av offentligt stod bor det inféras
bestdmmelser om att stodets paverkan pa konkurrensen mellan
foretagen skall beaktas.

Om en kommuns stodgivning till ett enskilt foretag snedvrider kon-
kurrensen &r det rimligt att det forférdelade foretaget kan fa sin sak
provad. Det forutsétter att vissa hinder for en sddan préovning
undanréjs. Det géller t.ex. stod som beslutats av ett kommunalt
foretag.
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7.4  Offentlig upphandling

Forslag
- Oka satsningen pa utbildning, information och tillsyn pd omradet
for offentlig upphandling.

- Ge tillsynsmyndigheten for den offentliga upphandlingen ratt att
fora talan om marknadsskadeavgift vid allvarliga Gvertrédelser av
LOU, sésom otillaten direktupphandling.

- Underlétta for anstdllda i kommuner och landsting att starta eget
inom vard och omsorg genom att dndra LOU s3 att det nya fore-
taget under en overgéngsperiod kan fa uppdrag av sin “gamla”
arbetsgivare utan foregdende upphandling.

- Infor bestammelser i LOU som likstéller bud fran den offentliga
bestillarens egen forvaltning med anbud frén externa leverantorer.
Inf6r dven krav pé att den offentliga bestéllaren i forfragnings-
underlaget skall ange om internbud kommer att 1dmnas och redo-
visa rutinerna for att behandla detta bud.

- Integrera tillsynen av den offentliga upphandlingen med Konkur-
rensverkets uppgifter pa konkurrensomréadet.

7.4.1 Lagen om offentlig upphandling

Inledning

Staten, kommunerna, landstingen och de offentligdgda bolagen
berédknas tillsammans kdpa varor och tjanster for ungefar 400 mil-
jarder kronor per &r.24! Beloppet motsvarar drygt 20 procent av
BNP. Det centrala regelverket ar lagen om offentlig upphandling

241 Beloppet har beréknats av Upphandlingskommittén och redovisas i betéinkandet Effek-
tivare offentlig upphandling — for fortsatt valfard, trygghet och tillvaxt (SOU 1999:139). Av
betdnkandet framgar att kommuner och landsting inkl. deras bolag pa arsbasis képer varor
och tjanster for ca 220 miljarder kronor och de statliga myndigheterna och bolagen for
omkring 170 miljarder kronor. Det bor framhallas att det dr svart att exakt berdkna vérdet av
inkOpen, eftersom det inte finns en heltdckande statistik pa omradet.
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(1992:1528), LOU, som triddde i kraft den 1 januari 1994. Lagen
bygger pd EG-direktiv242 som ér ett direkt utflode av EG-fordraget.

Ett huvudsyfte med upphandlingsreglerna &r etableringen av den
inre marknaden. Genom att underlétta handeln mellan linderna okar
mojligheterna till konkurrens och ldgre priser pa varor och tjanster
vid given kvalitet. Tillsynsmyndighet for LOU ar Namnden for
offentlig upphandling (NOU).

Grundprinciper som styr offentlig upphandling é&r lika och réttvis
behandling och icke — diskriminering av anbudssékande och
anbudsgivare, oavsett nationalitet, samt anbud. Andra viktiga prin-
ciper for offentlig upphandling dr 6msesidigt erkédnnande av kom-
petens och intyg (vilket paverkar de utldndska leverantorernas
anbudsmojligheter), proportionalitet (ett samband mellan stillda
krav och det som upphandlas) samt transparens eller Oppenhet. Det
senare innebdr i1 korthet att forfarandet vid upphandlingen é&r forut-
sebart och att det finns insyn och mojlighet till kontroll av upphand-
lingsprocessen.243

Enligt de svenska upphandlingsreglerna skall upphandling goras
med utnyttjande av de konkurrensmdjligheter som finns och dven i
ovrigt genomforas affarsmissigt. Anbudsgivare, anbudssdkande
och anbud skall behandlas utan ovidkommande hénsyn” (1 kap.

4 §). Bestimmelsen har bedomts vara forenlig med gédllande EG-
ritt pd upphandlingsomradet.

Allmén forvaltningsdomstol — lansratt, kammarritt och i sista hand
Regeringsratten — far under pagdende upphandling och efter
ansokan fran en leverantor/anbudsgivare besluta att upphandlingen
skall goras om ifall upphandlaren har gjort fel enligt LOU. Ett
alternativt beslut &r att upphandlingen fér avslutas forst nér rattelse
har gjorts. Om leverantoren efter avslutad anbudstavling anser att

242 5¢ narvarande bereds forslag inom EU som innebdr att EG-direktiven pa upphand-
lingsomrédet forenklas och slas samman. De berérda forslagen redovisas i forslag till direktiv
av den 10 maj 2000 f6r den klassiska sektorn resp. forsérjningssektorerna: Europaparlamen-
tets och radets direktiv om samordning av forfaranden vid offentlig upphandling av varor,
tjanster och byggentreprenader; COM(2000) 275 slutlig, 2000/0115(COD) resp. om sam-
ordning och forfaranden vid upphandling pa omradena vatten, energi och transporter, KOM
(2000) 276 slutlig, 2000/0117 COD).

243 Méngfald och offentlig upphandling, rapport till Verket f6r innovationssystem (Vinnova)
den 20 mars 2001, Michael Slavicek, Namnden for offentlig upphandling
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denna inte gatt korrekt till och fel vinnare har utsetts finns mdjlighet
for leverantoren att begira skadestédnd i allmén domstol.

I en dom?44 av Hogsta domstolen (HD) 2000 klarldggs pa vilka
grunder skadestandsbelopp skall faststéllas vid en dvertrddelse av
LOU. Enligt HD skall lagen tolkas sa att den ger mojlighet att doma
ut erséttning med ett belopp upp till vad som motsvarar utebliven
vinst (det s.k. positiva kontraktsintresset) for den forfordelade
leverantoren.245 HD anser att vervigande skl talar for att det bor
vara tillrdckligt att en leverantor kan visa att det dr sannolikt att han
forlorat kontraktet till foljd av en overtradelse av LOU for att han
skall kunna f& skadestdnd med ett hogre belopp &n som motsvarar
de kostnader som han kan ha haft. Enligt HD &r beviskraven hogre
dé erséttningen avser annat dn kostnader.

Fram till den 1 mars 2002 har ett mindre antal leverantorer tilldomts
skadestand. Darutover tillkommer nagra fall dar myndigheter, efter
forlikning med leverantoren, betalat skadestand.

De senaste &ren har det gjorts flera statliga utredningar om den
offentliga upphandlingen, bl.a. av NOU, Riksdagens revisorer och
senast av Upphandlingskommittén. Den sistnimndas arbete har
resulterat i betdnkandena Effektivare offentlig upphandling — for
fortsatt vélfard, trygghet och tillvixt (SOU 1999:139) och Mera
virde for pengarna (SOU 2001:31).24¢ Hittills har bara en mindre
del av forslagen i dessa betéinkanden genomforts.

Tillimpningsomrdde

LOU omfattar en upphandlande enhets kdp av vara eller tjanst fran
en annan (fristdende) juridisk person (leverantdr). Det innebér pa
det kommunala omrddet att t.ex. en kommuns kdp av en tjdnst frén
en annan kommun (landsting), kop mellan en kommun och ett
privat foretag och som huvudregel en kommuns kop fran egna
bolag omfattas av LOU.

244 4D-dom den 22 december 2000 (mal T 2417-98)

245 | HD-domen anges principerna for skadestandsberdkningen i LOU-mal, ndmligen att
ersittningen som regel bor utgd med ett med hénsyn till bl.a. 6vertrddelsens karaktér, ned-
lagda kostnader och utsikten till vinst uppskattat till skaligt belopp.

246 K onkurrensverket har i yttranden den 10 mars 2000 (dnr 940/1999) och den § juli 2001
(dnr 470/2001) till Finansdepartementet redovisat verkets syn pa kommitténs forslag.
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Pé det statliga omrddet giller att myndighetens kop frén en fran
myndigheten fristaende juridisk person (t.ex. ett statligt eller privat
foretag) omfattas av LOU. Ett kop mellan tva statliga myndigheter
g0rs inom ett och samma réttssubjekt, dvs. staten. Det far anses
innebéra att sddana kop inte omfattas av LOU. Det kan dock inte
helt uteslutas att de under vissa forutséttningar omfattas av lagen.
Detta sdgs mot bakgrund av uttalanden i en HD-dom i bdrjan av
2001 som ror avbruten upphandling (se avsnitt 7.4.5). Fragan ar av
intresse vid bedomning av forutséttningarna for att 6ka konkur-
rensinslaget i statsforvaltningen (se avsnitt 8.3).

7.4.2 Konkurrenshinder

Det finns flera hinder for att 6ka den konkurrensutsatta delen av den
svenska ekonomin som har koppling till offentlig upphandling och
LOU. Hér uppmérksammas foljande fragor.

e Upphandlande enheter enligt LOU koper direkt fran leveran-
torer utan att initiera en anbudstdvlan. Direktupphandlingar &r
tilldtna enbart i ett fatal undantagsfall. Erfarenheterna visar att
det, med nuvarande 6verklagande- och skadestandsregler, &r
svart eller i princip omojligt att komma till ritta med olagliga
direktupphandlingar.

e Ett stort antal statliga och kommunala bolag anser att de inte
omfattas av LOU. Vidare har frain kommunalt hall och, med
vissa givna restriktioner, i Upphandlingskommitténs slut-
betdnkande (SOU 2001:31) foreslagits att fran lagen undanta
kommunala forvaltningars kop fran egna bolag.

e Nuvarande bristande forutséttningar for anstillda i offentlig
sektor att starta eget, s.k. avknoppning, och utfora uppdrag at
sin tidigare arbetsgivare utan att detta behover foregés av ett
upphandlingsforfarande enligt LOU.

e En upphandlande enhet avbryter en upphandling som géller
verksamhet som bedrivs av den egna myndigheten eller for-
valtningen nér det stér klart att externa foretag/leverantorer har
lamnat ett formanligare bud &n den egna foérvaltningen. Avbry-
tandet innebér att kommunen fortsitter eller borjar att bedriva
verksamheten i egen regi.

e Vissa former av inkdpssamordning i offentlig sektor.
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De redovisade forhallandena handlar om att konkurrensen vid
offentlig upphandling helt eller delvis sitts ur spel och att LOU kan
vara ett hinder for att skapa konkurrensmarknader. Ytterst giller det
mdjligheterna att vid givna krav pa produktkvalitet minska kostna-
derna for ink&p av varor och tjdnster som bestélls av stat och kom-
mun.

7.4.3 Otillaten direktupphandling m.m.

Inledning

En av de vanligaste och allvarligaste 6vertriadelserna av upphand-
lingsreglerna ér, enligt bl.a. Upphandlingskommitténs betéinkande
Effektivare offentlig upphandling — for fortsatt vilfard, trygghet och
tillvaxt (SOU 1999:139), att inkép av varor och tjanster i den
offentliga sektorn goérs direkt fran en leverantor utan féregaende
upphandling med anbudstévlan. Det &r enbart i ett fatal speciella
fall som det enligt LOU 4r tillatet att gora sddana direktkop.

Den stora omfattningen av otillatna direktinkop ar allvarlig av flera
skil. Det allmédnna asamkas ekonomisk skada genom att varor och
tjénster blir onddigt dyra eller att kvaliteten inte alltid blir den
basta. Avsaknad av konkurrens vid upphandlingen kan, inte minst
pa omraden dér det allménna &r stora kdpare av varor och tjinster,
leda till en ineffektiv resursanvéndning och samhéllsekonomiska
forluster. Ett led i anstrdngningarna att 6ka den konkurresutsatta
delen av den offentliga sektorns kostnader bor vara att minska
antalet inkOp av stat och kommun som gors utan foregdende upp-
handlingsforfarande.

En presumtiv anbudsgivare har sméa mojligheter att fa rattelse till
stand vid otillaten direktupphandling med hénsyn till 6verklagande-
och skadestandsreglerna i LOU. Det framgéar av den ndmnda HD-
domen (mal T 2417-98). I detta fall ingick en kommun ett avtal om
stadtjénster for drygt 3 miljoner kronor under tva ar utan fore-
géende anbudsforfarande. Ett foretag i stddbranschen vickte talan
mot kommunen och begirde skadestand. Som skél aberopade fore-
taget att man hade kunnat 1dmnat ett lagre pris dn det som framgick
av avtalet.

Fallet kom slutligen att avgoras av HD som gjorde samma beddm-
ning som tingsratt och hovritt, vilket innebar att inget skadestand
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utdomdes. I HD-domen konstateras att en leverantor som inte l[dm-
nat ndgot anbud, vid t.ex. en otilldten direktupphandling, kan ha rétt
till ersittning vid 6vertrddelser av LOU. Ett hypotetiskt anbud har
dock enligt HD ett begriansat bevisvirde. En forfordelad leverantor
kan normalt ta del av det avtal, inkl. pris, som tréffats innan leve-
rantdren vécker talan.

Koép mellan kommunen och eget bolag

Fran kommunalt hall har foreslagits att en kommuns eller ett lands-
tings inkop fran egna bolag undantas fran LOU. Forslaget kan med-
fora att antalet direktupphandlingar 6kar. Upphandlingskommittén
har i betéinkandet Mera virde for pengarna (SOU 2001:31) foresla-
git att en kommun eller ett landsting skall fa gora sddana direkt-
inkOp fran heldgda foretag under vissa forutséttningar. Med heldgda
bolag avses dven sddana som samégs av flera kommuner eller
landsting.

Forslaget att i vissa fall mojliggora direktupphandling mellan
kommuner/landsting och kommunala foretag ar inte i linje med
statsmakternas onskemal att 6ka den konkurrensutsatta delen av den
svenska ekonomin. Dessa inkop kan uppga till betydande belopp.
Det finns inga sékra uppgifter om virdet men mycket talar for att
detta dr mycket hogt och hogre &n Upphandlingskommitténs upp-
skattning (1,8 miljarder kronor). Forslaget kan dven strida mot gél-
lande EG-ritt for offentlig upphandling.247

Forslaget bor ses 1 ljuset av att kommunala bolag och forvaltningar i
oOkad utstrackning de senaste dren borjat sélja tjdnster till andra
kunder 4n den egna kommunen. Det ar en klar fordel for ett kom-
munalt bolag att fa ett konkurrensskydd for bestéllningar frén den
egna kommunen eller det egna landstinget samtidigt som bolaget

247 St5d for denna slutsats ger Teckal-domen (EG-domstolens dom 1998-11-10 i mal C-
360/96, REG 1998 s 1-6821). Av domen framgar att aktuellt EG-direktiv (93/36) vid offentlig
upphandling &r tillimpligt nér en upphandlande enhet avser att sluta ett kontrakt med en
formellt fristdende enhet, som kan fatta egna beslut oberoende av den upphandlande myndig-
heten. Endast om den upphandlande myndigheten har en kontroll 6ver den uppdragstagande
juridiska personen som motsvarar den som giller for myndighetens egna forvaltning skulle
nagot annat kunna gélla. Det ar svart att havda att en kommun, med hénsyn till aktiebolags-
lagen och den omsténdigheten att bolaget har en sérskild styrelse, har ett sadant inflytande
6ver ett kommunalt bolag, 4n mindre dver sddana bolag som samégs av flera kommuner eller
landsting. NOU avstyrker ocksa i sitt remissyttrande av den 28 augusti (dnr 2001/0094-22)
Upphandlingskommitténs forslag att undanta aktuella upphandlingar da forslaget anses strida
mot gemenskapsritten.
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konkurrerar med aktorer vars hela verksamhet dr konkurrensutsatt.
Dessa bestéllningar kan i ménga fall utgdra storre delen av bolagets
forséljning.

Om en kommuns ink&p av varor och tjdnster fran ett kommunalt
foretag gors utan inslag av konkurrens 6kar risken for att inkdps-
villkoren, fraimst med avseende pa pris och kvalitet, blir oférmén-
liga for bestéllaren eller i praktiken f6r kommuninvanare och kon-
sumenter. Ett hogt pris kan medfora dels en otillridcklig press pa
foretaget att driva en effektiv verksambhet, dels att foretaget far ett
Overskott som kan anvéndas for att subventionera verksamhet som
bedrivs i konkurrens med andra aktorer.248

Offentliga bolag och undantag fran LOU

Till problemet med direktupphandling kan vidare hinforas det for-
hallandet att en del statliga och kommunala foretag inte anser sig
behova tillampa LOU vid kop av varor och tjanster. Det har upp-
marksammats i tva undersdkningar som gjorts av NOU pa uppdrag
av regeringen.?*? Av den ena undersokningen framgér att det var
mer &n tio statliga bolag som uppgav att man inte tillimpade LOU
vid sina ink&p av varor och tjanster men hinvisning till att man inte
var upphandlande enhet enligt lagen.259 NOU delade inte bedom-
ningen.

248 Denna fraga liksom berérda upphandlingsfragor behandlas i Konkurrensverkets rapport
Konkurrensen 1 Sverige under 90-talet - problem och forslag (2000:1; avsnitt 7.4 och 7.5).
Vidare har Konkurrensverket i yttrande den 5 juli 2001 (dnr 470/2001) till Finansdeparte-
mentet 6ver betdnkandet Mera virde for pengarna (SOU 2001:31) avstyrkt ett forslag om
undantag fran LOU vid vissa kdp som kommunen gor fran eget bolag.

2499 Nou:s rapporter Statliga bolags tillimpning av LOU, 2 mars 2000 (1999/0234-28) och
Upphandling i kommun- och landstingsédgda bolag, 21 juni 2000 (1998/0248/-29). NOU har
darefter f6ljt upp sin undersékning om de statliga bolagen. Resultatet redovisas i NOU-info
december 2001. Dér framgar att en del statliga bolag har uttalat eller beslutat att man avser att
folja LOU.

250 gy del av bolagen héanvisar till praktiska problem. Ett av dessa bolag ar Sveriges Tele-
vision (SVT) som inte anser sig vara en upphandlande enhet enligt LOU och dérfor inte
behover tillampa lagen. Som skal anfor SVT att foretaget har en oberoende stillning (dgs av
en stiftelse m.m.) och det inte dr inrdttat i det allménnas tjanst pa samma sitt som en statlig
myndighet. Vidare hénvisas till att det inte &r mojligt att tillimpa lagen inom t.ex. program-
verksamheten ddr det uppstar delikata problem som rér val av forfattare och konstnérlig
radgivare etc. NOU har forstaelse for svérigheterna att tillimpa LOU for kop av tjénster inom
programverksamheten men anser att detta inte utesluter att SVT tillimpar LOU vid t.ex.
inkOp av transporter, datorer, kontorsmateriel m.m. Dessa fragor utvecklas i Inkdp & Logistik
nr 5/2001.



213

Av den andra undersokningen, som omfattade drygt 1 200 kom-
munala bolag, framgér att 219 av dessa Overhuvudtaget inte genom-
fort nagot inkdp av varor och tjdnster med anbudsforfarande det ar
undersokningen avsdg. Detta skall samtidigt ses mot bakgrund av
att inkOpsbeloppet samma &r for de 219 bolagen var totalt ca

4,5 miljarder kronor. Slutsatsen blir att ett stort antal kommunala
bolag gor direktupphandlingar i strid med LOU och att manga
bolag anser att man inte omfattas av LOU. Av de bada aktuella
rapporterna framgar att NOU ar mycket kritisk till de offentliga
bolagens tillimpning av LOU.

Det forhallandet att det finns sérskilda upphandlingsregler for den
offentliga sektorn motiveras bl.a. av malet att forverkliga den inre
marknaden inom EU och att béttre garantera att offentliga medel
(skattemedel) anvéinds effektivt. Upphandlingar dér LOU inte till-
lampas kan bl.a. leda till minskad transparens vid inkdpen och 6kad
risk for godtycklig behandling av leverantorer. Detta kan medfora
hoga kostnader for inkdpen till nackdel for det allménna och kon-
sumenterna.

Fragan ar vad det innebér for tilltron till regelverket om det inte kan
formellt avgoras vilka offentliga bolag som omfattas av LOU eller
skapas en tydligare praxis. Denna fraga ér néra kopplat till nu-
varande mdjligheter att f4 provat i domstol vilka som &r upphand-
lande enheter enligt LOU. NOU har for ndrvarande inga formella
mojligheter att forma t.ex. ett offentligt bolag som anses vara en
upphandlande enhet, att tillimpa lagen vid sina inkop.

Den oklarhet som nu rader &r inte tillfredsstéllande. Nar det géller
de statliga bolagen skulle regeringen kunna uttala vad som skall
gilla. Ett battre alternativ dr dock att tillsynsmyndigheten ges rétt
att initiera en provning i domstol for att faststdlla vilka som ar upp-
handlande enheter.

Forslag

Det krévs en kombination av dtgérder for att patagligt forbéttra den
offentliga upphandlingen, inte minst for att komma till ritta med
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otillatna direktupphandlingar. Hir kan pekas pa foljande atgérder
som foreslds av Upphandlingskommittén.25!

e Statsmakternas satsning pa utbildning, information och tillsyn
pa omradet for offentlig upphandling bor utokas.

e Tillsynsmyndigheten 6ver den offentliga upphandlingen bor ges
ratt att fora talan om marknadsskadeavgift vid allvarliga 6ver-
tradelser av LOU, sasom otillaten direktupphandling.

e Det bor finnas mdjlighet att vid vite foreldgga en upphandlande
enhet att inte upprepa en Overtradelse av lagen. Ett sadant beslut
bor kunna dverklagas till domstol.

e Tillsynen av den offentliga upphandlingen bér integreras med
ovriga myndighetsuppgifter pa konkurrensomradet,

Det sistndmnda forslaget innebar att NOU:s och Konkurrensverkets
uppgifter samordnas i en myndighet. Detta forslag, och 6vriga
niamnda forslag, har stotts av Konkurrensverket.252 Remissutfallet
av kommitténs betdnkande (SOU 1999:139) visar att det finns en
bred uppslutning nir det giller behovet av att effektivisera tillsynen
enligt LOU.233

7.4.4  Avknoppning

Inledning

I den offentliga, ndstan undantagslost den kommunala, sektorn ar
det vanligt att anstdllda med st6d av arbetsgivaren startar eget
(knoppar av”’) genom att overta verksamhet som drivs av den
offentliga aktéren. Avknoppningar inom t.ex. vard- och omsorgs-
omradet bidrar i méanga fall till 6kad mangfald genom att det till-
kommer alternativa utforare vid sidan av kommunens/landstingets
vérdutbud. Darmed ges (pa sikt) dven forutséttningar for kommu-

251 Betinkandet Effektivare offentlig upphandling (SOU 1999:139)
252 Konkurrensverkets yttrande (dnr 940/1999) till Finansdepartementet den 10 mars 1999

253 Propositionen Konkurrenspolitik for fornyelse och mangfald
(SOU 1999/2000:140; s.106)
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nen/landstinget att med stod av anbudskonkurrens minska kostna-
derna for verksamheten vid given kvalitet.

Kommunen eller landstinget maste som regel trdffa en 6verens-
kommelse eller ett avtal med ett avknoppat foretag om framtida
bestillningar eller prestationer frén foretagets sida. Ett sddant avtal
kan som regel, vilket dr bl.a. NOU:s beddmning?54, inte ingés utan
ett upphandlingsforfarande enligt LOU. I sammanhanget &r det
kanske viktigaste vad som giller enligt gemenskapsritten.255

Upphandlingsreglerna ar ett hinder for de anstéllda att starta eget.
Haér kan pekas pé den osékerhet eller risktagande det innebér att
starta eget inom ett omrade dir den enda bestillaren dr kommunen
och den blivande foretagaren inte vet om kommunen kommer att
bestilla (eller ndrmast finansiera) verksamheten. Vid sidan av
denna osidkerhet tillkommer den risk som det normalt innebér att
satsa eget kapital for att starta foretaget. Ett onskemal fran kom-
munalt hall, bl.a. Svenska Kommunférbundet, ar att det avknop-
pade foretagets verksamhet eller produktutbud undantas LOU den
forsta tiden efter avknoppningen.

Upphandlingskommittén foreslar i sitt slutbetdnkande en dndring av
LOU sa att en upphandlande enhet far sluta avtal om att dverldmna
en verksamhet — utan foregédende upphandlingsforfarande — till
anstillda eller av anstdllda bildad juridisk person. Forslaget innebar
att avtalet mellan upphandlande enhet och det nya foretaget skall
avse B-tjénster (olika former av vardtjanster m.m.) enligt LOU och
gélla under hogst fem &r. Dérefter aktualiseras ett anbudsforfarande
om det aktuella tjdnsteutbudet.

254 NoU:s stdllningstagande utvecklas i myndighetens remissyttrande den 28 augusti (dnr
2001/0094-22) till Finansdepartementet dver Upphandlingskommitténs slutbetdnkande
Mera virde for pengarna (SOU 2001:31).

Dirutéver kan noteras att Regeringsritten i en dom den 25 mars 1998 (RA 1998, not 44)
bedomt att ett landsting i samband med avyttring av sin tvitterirérelse, som drevs i forvalt-
ningsform, inte kunde — utan foregdende upphandlingsforfarande enligt LOU — tréffa avtal
med koparen av rorelsen att under en forutbestdmd period utfora berorda tjanster at lands-
tinget.

255 Det har ansetts att vissa avknoppade foretag kan erbjuda sina tjanster utan att detta
behover foregas av en upphandling enligt LOU. Dérvid avses foretag som omfattas av valfri-
hetsmodellen pa det kommunala omrédet och som omfattas av det offentligrattsliga bidrags-
systemet sdsom barnomsorg och forskoleklass. I dessa fall behover inte kommunen ingé ett
avtal med berdrd huvudman angéende dennes prestationer gentemot kommunen

(se avsnitt 6.7).
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Kommitténs val av tjdnster for det foreslagna undantaget géller i
stora delar eller frimst sadan verksamhet som for nérvarande inte
produceras pa marknader med fungerande konkurrens. Det framsta
skélet &r att landstingen eller kommunerna ar helt dominerande
producent av ett flertal av dessa tjénster som i méanga fall uppfyller
forutséttningarna for s.k. finansiella monopol (se avsnitt 2.2).

Viigning mellan olika intressen

Allmaént sett dr det positivt fran konkurrens- och konsumentsyn-
punkt att det gors mojligt med avknoppningar utan inslag av upp-
handlingsforfarande enligt LOU. Detta kan vara ett led i strdvan-
dena att 6ka den konkurrensutsatta delen av samhéllsekonomin,
som regering och riksdag uttalat sig for (prop. 1999/2000:140,
avsnitt 7.1.2 och bet. 2000/01:NU4). Dock bér skdlen som talar for
det foreslagna undantaget vigas mot andra konkurrensintressen. En
sddan analys kan leda till att undantaget frdn LOU modifieras eller
inskrénks.

Bland annat finns skél att begrinsa antalet verksamheter som kan
avknoppas utan anbudsforfarande. Slutsatsen bor ses i ljuset av att
det finns B-tjanster, t.ex. foretagshédlsovard, som tillhandahalls av
ett stort antal konkurrerande foretag som agerar bl.a. pa lokala
marknader. Hér bor beaktas att det avknoppade foretaget far, frémst
genom (direkt)avtalet med en upphandlande enhet, en klar fordel
framfor konkurrenterna nér féretaget borjar konkurrera om andra
kunder. Det finns dérfor skél att ndrmare analysera konkurrensen pa
olika omraden och effekterna for andra foretag, inte minst smé
foretag, innan det bestdms pa vilka omraden som avknoppningar
skall tillatas utan anbudsforfarande.

Hiér bor dven beaktas att det avknoppade foretaget inte ges ett
sadant stod (formanliga lan, lokalhyra pé ej marknadsmassiga vill-
kor etc.) av kommunen eller landstinget att konkurrensen onddigt-
vis snedvrids till nackdel for de foretag som redan bedriver verk-
samhet p& omréadet. Vid framtida upphandling (efter att 6vergéngs-
tiden gatt ut) ar det ocksa viktigt att konkurrensen far ske pa lika
villkor mellan det avknoppade foretaget och andra anbudsgivare.
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Stod till avknoppning — klagomdlsdrende/rdttsfall

De ndmnda konkurrensaspekterna kan exemplifieras med ett kla-
gomalsdrende som handlagts av Konkurrensverket och som géller
ett landstings avknoppning av de enheter som utforde barn- och
ungdomstandvard i lanet. Landstinget hade kvar en mindre dgar-
andel i verksamheten. Ingen upphandling av varden genomfordes
vid tillfallet utan detta aktualiseras forst fem ar efter omorganisa-
tionen dé det ursprungliga avtalet mellan parterna 16pte ut.

Konkurrensverket fick efter avknoppningen ett klagomal fran lanets
privattandlakarforening som uppméarksammade verket pa att de
nybildade enheterna fatt betydande stdd av landstinget i form av
hyressubventioner, forméanliga leasingavtal for utrustning, garanti
for 6kade pensionskostnader, strukturbidrag m.m. Detta medférde
enligt Privattandlidkarforeningen att privattandldkarna méste kon-
kurrera med foretag vars kostnader subventioneras till 40 procent.
Stod for dessa uppgifter bifogades klagomalet. Konkurrensverkets
beslut?3¢ i drendet innebar att detta avskrevs, bl.a. med hinsyn till
att offentlig stddgivning till ett foretag inte omfattas av konkur-
renslagen.

I samband med den ndmnda upphandlingen begérde landstinget att
hela ldnets barn- och ungdomsvérd skulle vara ett totaldtagande av
ett foretag. Anbudstiden var kort (en manad). Dessa forhéllanden
bidrog till att landstinget fick endast ett anbud. Innan upphand-
lingen hann avslutas dverklagade en privattandldkare upphand-
lingen till lansrétten. Den klagande ansédg att det stred mot kravet pa
affarsmassighet 1 LOU att utforma ett forfragningsunderlag som i
praktiken medforde att endast ett foretag hade kapacitet att klara
landstingets begérda atagande (vardvolym). Detta foretag hade en
helt dominerande stillning och dgdes delvis av landstinget. Dér-
utover framholl den klagande att anbudstiden var for kort. Darfor
blev det svart att hinna organisera ett samarbete mellan enskilda
tandlédkare sa att dessa kunde limna ett gemensamt anbud pa ett
eller flera distrikt for barn- och ungdomstandvarden inom lanet.

Malet kom att slutligen att avgoéras av Regeringsrétten i borjan av
1999 (méal nr 6017-1997). Beslutet innebar att landstinget fick gora
om upphandlingen. Skélet var i huvudsak att landstingets forfrag-

256 Konkurrensverkets beslut den 4 januari 1995 (dnr 787/94)
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ningsunderlag i ndmnda delar stred mot kravet pé affarsméssigt
agerande enligt LOU. Upphandlande enheter kan siledes vid for-
beredelserna av en upphandling behdva beakta att konkurrensen
inte sétts ur spel. Fallet har i 6vrigt flera principiellt viktiga aspekter
fran konkurrenssynpunkt. Har skall nimnas tva.257

Den forsta aspekten ar att landstinget gav avknoppade enheter
betydande stod som fér anses ha snedvridit konkurrensen pa
berdrda lokala marknader. Den andra aspekten é&r att det framgick
av handlingarna i malet att landstinget ndrmast sag det avknoppade
foretaget som en del av landstingets egenregi-verksamhet eller pro-
ducentroll. Rollerna att bade vara bestillare/finansidr och utforare/
producent kan ibland komma i konflikt med varandra. Denna fraga
tas upp i avsnitt 7.4.5 om avbruten upphandling.

Sammanfattande bedomning

I forsta hand bor avknoppning utan upphandlingsférfarande kunna
ske pa omraden som utmarks av att i princip hela verksamheten
bedrivs av kommuner eller landsting eller att omradet utmérks av
en ¢j fungerande konkurrens. Detta giller vissa B-tjénster. Den
offentliga aktoren bor kunna hjilpa det avknoppade foretaget med
begrénsade insatser som ror utbildning m.m. och som bl.a. ror vill-
koren for nyforetagande. Den typen av ringa stod ges redan i dag av
kommuner och landsting.

Det finns for ndrvarande mojlighet till avknoppning utan forega-
ende upphandling enligt LOU p& omradden som ror tjanster som
omfattas av det offentligtrittsliga bidragssystemet (se avsnitt 6.7).
Mojligheterna att fa en vidare eller heltdckande 16sning enligt redo-
visade dnskemal synes i princip enbart vara att regeringen, inom
ramen for samarbetet inom EU, kan f3 till stdnd en &ndring av EG:s
upphandlingsdirektiv. Det senare kan ta lang tid.

7.4.5 Interna bud och avbruten upphandling

Ibland har en upphandlande enhet enligt LOU, i forsta hand en
kommun eller ett landsting, avbrutit en upphandling som géller

257 Ytterligare konkurrensaspekter tas upp i Konkurrensverkets remissyttrande den
13 januari 1998 (dnr 1047/97) till Regeringsritten 6ver den aktuella upphandlingen.
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verksamhet som bedrivs av den egna forvaltningen nér det visat sig
att andra anbudsgivare &n den egna forvaltningen ldmnat det for
kommunen och konsumenterna forménligaste anbudet. Orsaken kan
vara att den upphandlande enheten (bestéllaren) inte klarar att gora
ett objektivt val av leverantor ndr kommunen sjélv ér en av bud-
givarna. Denna fraga har koppling till nuvarande brist pa regler som
ror internbud frén en forvaltning eller enhet som ingér i samma
rattssubjekt som den upphandlande enheten.

Det behover dock inte enbart vara fraga om konkurrensutsittning av
en offentlig egenregi-verksamhet nér begreppet avbruten upphand-
ling kan aktualiseras. Det dr dock néstan enbart den senare situatio-
nen som fokuserats i olika utredningar. Hér kan det dock dven gilla
situationer da t.ex. en kommunal forvaltning ldmnar anbud pa en
kommunal verksamhet som avses att utokas eller en ny kommunal
verksamhet.

Ett skal till att fragan om avbruten upphandling fatt stor uppmark-
samhet ar att LOU omfattar kop mellan tva juridiskt sett fristdende
personer. En kommuns eller ett landstings kop fran egen forvaltning
ar kop inom samma juridiska person som dr kommunen eller
landstinget. Det far anses innebéra att dessa internkép inte omfattas
av LOU. Analogt har ansetts gilla att om en statlig myndighet
anordnar en anbudstivling om den egna myndighetens produktion
eller verksamhet sa omfattas den egna myndighetens interna bud
inte av LOU.

Fragan hur man skall komma till rétta med anbudstivlingar som
avbryts av ndmnda skil har behandlats av ett par statliga utred-
ningar och senast i betdnkandet Effektivare offentlig upphandling —
for fortsatt vilfard, trygghet och tillvixt (SOU 1999:139). Darefter
har kommit tre domar som klargor réttslédget betrdffande avbruten
upphandling, atminstone vad avser internkdp inom en kommun
eller ett landsting. Domarna, som kom i borjan av 2001, géller
beslut i tva fall av Hogsta domstolen (HD)?38 och i ett fall av
Regeringsritten?.

258 Domar den 2 januari 2001; mal nr T 370-99 resp. T 1683-99
259 Regeringsrittens beslut den 6 februari 2001; mél nr 3888-1997
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HD — domarna

HD-domarna géller en kommuns resp. ett landstings upphandling
av verksamheter som drevs i egen regi. I bada fallen deltog egen-
regi-enheten 1 anbudstdvlingen med eget (intern)bud. Domarna
giller att den kommunala bestéllaren avbrot upphandlingen och lét
egen forvaltning utféra verksamheten.

Det ena fallet (mal nr T 370-99) géller ett sjukhus som inbjdd till en
anbudstivling om vissa budbilstransporter inom varden. Anbud
avgavs av, forutom externa leverantorer, av en enhet inom lands-
tinget. I korthet innebar sjukhusets beslut att upphandlingen avbrots
och att uppdraget tilldelades den egna forvaltningen. En anbuds-
givare, ett privat bolag, begérde skadestand i Stockholms tingsrétt
bl.a. med hédnvisning till att denne hade gett det formanligaste
anbudet.

Tingsrétten avvisade skadestandskravet och sedermera dven Svea
hovritt. Domstolarnas argumentering for sina stéllningstaganden &r
1 vasentliga delar likartade. Hovréttens dom 6verklagades till HD
som uttalade att bestéllarens beslut i fallet innebar att verksamheten
skulle bedrivas i egen regi men att beslutet inte kan betecknas som
ett antagande av anbud. Reglerna i LOU om affarsméssigt agerande
m.m. har enligt HD inte relevans nér ett upphandlingsforfarande
avbryts och dérfor fanns inte forutsittningar att prova fragan om
skadestandsskyldighet enligt LOU.

HD uttalar i domen att "nér det géller offentlig verksamhet kan
stundom &ven avtal triffade inom samma juridiska person ténkas ha
viss civilrittslig betydelse. Vidare sédgs att ”det kan i andra fall tén-
kas att enheterna &r sa fristdende i forhallande till varandra att ett
kop eller nagon liknande transaktion dem emellan inte rimligen kan
karakteriseras som ett uttryck for egenregiverksamhet utan bor falla
in under upphandlingsbegreppet”. Avslutningsvis konstateras i
domen att det saknas anledning att tolka in regler i LOU avseende
forhallanden som regleras i den allménna avtalsrétten.

Det andra fallet (mal nr T 1683-99) giller en upphandling av
utbildning i svenska for invandrare med en kommun som bestél-
lare/upphandlare. Kommunens egenregi-enhet deltog i upphand-
lingen med eget bud. Kommunen, som dven fick anbud fran externa
anbudsgivare, avbrot upphandlingen och tilldelade den egna for-
valtningen/enheten uppdraget. En av anbudsgivarna, ett privat
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utbildningsforetag, anség efter avslutad anbudstivling att denna inte
gétt rétt till och stimde kommunen pa skadestand vid tingsrétten
som démde till forman for det privata foretaget. Forutom att fore-
taget tilldomdes ett skadestdnd pa 200 000 kronor skulle kommunen
betala foretagets réittegdngskostnader pa ndrmare 60 000 kronor.

Noterbart dr tingsrittens uttalande att det maste “anses som orim-
ligt, for att inte sdga stétande, att kommunen, med frangaende av
regeln om affirsméssighet vid provning av anbuden, pafoljdsfritt
kan ge egenregiverksamheten (......) uppdraget att utfora arbetet”.
Kommunen o6verklagade domen till Gota hovritt som upphivde
tingsrittens dom. HD faststéllde efter 6verklagande hovrittens dom.
Motiven for HD:s stéllningstagande for att skadestédnd inte kan utga
var i princip desamma som HD-domen betrdffande upphandling av
transporter som redovisas ovan.

Dom av Regeringsrdtten

Detta mal géllde framst om ett beslut av en social distriktsndmnd att
avbryta en upphandling som gillde driften av vissa gruppbostiader
och i stéllet 14ta kommunens egen forvaltning skota driften kan bli
foremal for laglighetsprévning enligt kommunallagen (se avsnitt
7.3.2 och forutsattningar for saidan prévning). En bakgrund till
domstolens provning av fallet var att enligt LOU far ett beslut pa
vilken lagen ér tillimplig inte provas enligt bestimmelserna som
géller laglighetsprovning.

I det aktuella fallet klagade den forfordelade anbudsgivaren pa att
(intern)budet frdn kommunens forvaltning inte tickte kostnaderna/
personalbehovet for verksamheten (s.k. underprisséttning). Det
hivdades att kommunen fick betala mer 4n vad som motsvarade
forvaltningens bud. Vidare framhdll den klagande att kommunens
forvaltning subventionerats med mdobler, maskiner, begréansade
réntekostnader m.m. Kommunen tillbakavisade vad den klagande
hade anfort.

Regeringsritten uttalar i sitt beslut att HD:s nimnda domar innebér
att réttslaget klarlagts nér en anbudstidvlan avbryts pa icke affars-
massiga grunder och att ndgon skadestandsskyldighet enligt LOU
inte kan aldggas en kommun i sadant fall. Det innebér enligt
Regeringsritten att LOU i angivet avseende inte ar tillamplig pa
beslut om att avbryta en upphandling. Regeringsrittens slutsats ar
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dérfor att ett sddant beslut kan bli foremal for laglighetsprovning
enligt kommunallagen.

Det bor dock framhallas att det inte 4r &ndamalsenligt att 16sa detta
problem, eller ifrdgasatta upphandlingsbeteenden 6verhuvudtaget,
med stod av berérda bestimmelser i kommunallagen.260

Slutsatser

Avbruten upphandling — kommunal sektor

Med hénsyn till de ndmnda domarna ar det klart vad som géller i en
situation ndr en kommun eller ett landsting véljer att avbryta en
upphandling och tilldela uppdraget egen forvaltning (enhet). En
extern anbudsgivare som forfordelas vid avbruten upphandling kan
saledes inte fa rittelse till stand eller skadestand med st6d av LOU.
Det som skulle kunna dndra rattslaget vid avbruten upphandling pa
det kommunala omradet &r att EG-domstolen gor en annan beddm-
ning. For ndrvarande finns inget fall for domstolen att prova.

De tre redovisade domarna visar att fragan om avbruten anbuds-
tavlan géller mojligheterna att skapa tilltro till att upphandlingen
kommer att genomforas i "LOU:s anda”. Hir bor uppmérksammas
att det kan vara resurs- och kostnadskriavande for en anbudsgivare,
inte minst ett litet foretag, att ta fram ett anbud. Det beror bl.a. pa
att bestdllarens anbuds- eller forfragningsunderlag i ménga fall ar
omfattande med hénsyn till kvalitets- och miljokrav m.m.

Manga skal talar for att nuvarande brister i regelverket minskar
incitamentet hos leverantorer att limna anbud nér den offentliga
bestillarens forvaltning, enhet etc. deltar i upphandlingen med eget
(intern)bud. Det minskar méjligheterna for det allmédnna att gora
kostnadsbesparingar.

Det ér rimligt att det finns regler som garanterar en réttssdker och
lika behandling av anbudsgivare och anbud vid olika former av
offentlig upphandling. Kravet pa transparens far heller inte efter-
sattas. Offentliga aktorer skulle sannolikt i sin bestéllarroll bli annu
noggrannare vid utarbetande av strategi, planer etc. vid konkurrens-

260 Laglighetsprévningen giller for 6vrigt enbart kommuner och landsting och inte andra
upphandlande enheter enligt LOU, t.ex. statliga myndigheter.
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utsittning av egenregi-verksamhet om det fanns regler for att
komma till rétta med att upphandlingar avbryts i strid med syftet
med LOU.

Syftet med sadana regler géller ytterst att 6ka mojligheterna att med
stod av konkurrenslosningar minska kostnader for verksamhet som
finansieras av det allmédnna och konsumenterna vid en oférandrad
omfattning och kvalitet pa verksamheten. Sadana regler bidrar
ocksa till att 6ka den konkurrensutsatta delen av offentlig sektorn.

Dérutdver bor kommenteras HD:s uttalande i den ena domen

(T 370-99) om olika offentlig verksamhet som drivs inom samma
juridiska person. Enligt HD kan det tinkas att enheterna ar sa fri-
staende i forhéllande till varandra att ett kop eller ndgon liknande
transaktion dem emellan inte rimligen kan karakteriseras som ett
uttryck for egenregi-verksamhet utan bor falla in under upphand-
lingsbegreppet. Det framgar inte av domen vilket eller vilka fall
HD kan ha avsett med uttalandet.

Kép mellan tvd statliga myndigheter

Béda HD-domarna om avbruten upphandling géller den kommunala
sektorn. I detta fall 4r det klart att en kommun och en foérvaltning
inom kommunen inte &r sa fristdende i1 férhallande till varandra att
det blir friga om en upphandling enligt LOU vid kép mellan kom-
munen och forvaltningen. Det kan dérutover ligga néra till hands att
dra slutsatsen, i likhet med Svenska Kommunfoérbundets juridiska
experter pa upphandlingsomridet?¢!, att HD:s nimnda slutsatser om
fristdende enheter och krav pd upphandlingsforfarande kan gélla
kop mellan tva statliga myndigheter.262 For detta talar att statliga
myndigheter i ménga eller i de flesta fall &r mycket fristdende i

261 Slutsatsen redovisas i Svenska Kommunforbundets skrivelse (cirkulér) den 15 januari
2001 (2001:13) till kommunerna.

262 et kan inte uteslutas, bl.a. med hinsyn till uttalandena i den ndimnda HD-domen, att den
interna budgivning som gérs inom ramen for en bestéllar-/utforarmodell som tillimpas av
den statliga myndigheten Végverket omfattas av LOU, dvs. Végverkets upphandlingar
(bestdllningar) fran egna produktionsenheter &r en upphandling i LOU:s mening trots att
berdrda enheter ar delar av samma réttssubjekt (Vagverket). Falu tingsrétt har provat fragan
om Vigverket var skadestandsskyldig enligt LOU i ett fall dar myndigheten avbrutit en
upphandling och tilldelat den egna produktionsenheten uppdraget. Tingsréttens dom den

30 november 2001 (Mal nr T 1677-99) innebar att Vigverkets produktionsenhet inte ansags
sa sjdlvstindig i forhallande till Vagverkets bestéllarenhet att Vagverket kunde bli skade-
standsskyldig. Tingsritten var dock inte enig och domen har 6verklagats till Svea hovritt.



224

forhallande till varandra med hénsyn till beslutsfattande, verksam-
hetsinriktning, departementstillhorighet m.m.263

NOU har i skrivelse264 till Exportradsutredningen berdrt denna
fréga i anslutning till nimndens bedémning av Exportrédets juri-
diska status 1 uppdrags- och upphandlingssammanhang gentemot
berdrt departement och andra statliga aktorer/myndigheter. Av
NOU:s skrivelse framgér att nimnden anser att Exportradet far ses
som en del av den statliga férvaltningen.

Néamnden reserverar sig samtidigt i skrivelsen for att det inte kan
anses sjélvklart att staten i sin helhet och myndigheter med annan
departementstillhorighet én Exportradet utgdr samma juridiska
person som den i vilken Exportradet ingar.265 Det innebir att det
inte kan uteslutas att en sadan statlig myndighet inte kan uppdra at
Exportradet att utfora ett visst uppdrag at myndigheten utan att
detta har foregétts av ett upphandlingsforfarande enligt LOU och
dér andra aktorer, utover radet, ges tillfille att limna anbud pa upp-
draget.

Dérutover kan tilldggas att enligt NOU har flera EU-l4nder ett annat
synsitt an det som for niarvarande rader i Sverige, dvs. att kop mel-
lan tva statliga myndigheter inte anses omfattas av LOU. I t.ex.
Danmark giller att verenskommelser som ingds om produktinkép
mellan tvd myndigheter som tillhér olika departement (ministerier)
skall upphandlas i konkurrens.

263 Konkurrensverket kan med stdd av konkurrenslagen fora talan mot en statlig myndighet
som agerat i strid med lagen. I ett fall har denna fraga provats av domstol. Fallet gillde SJ:s
overtradelse av konkurrenslagen genom underprissattning (MD 2000:2) och redovisas i
avsnitt 4.1.3. I malet ifrdgasatte SJ om Konkurrensverket kunde vécka talan mot en annan
statlig myndighet med hénsyn till att myndigheterna ingar i ett och samma rattssubjekt, dvs.
staten. Detta var en processuell och ingen avtalsrittslig fraga som aktualiseras vid kop mellan
myndigheter och tillimpning av LOU. I betdnkandet Statliga myndigheters avtal (SOU
1994:136) behandlades bl.a. de juridiska aspekterna kring avtal som ingas mellan tva statliga
myndigheter. I betankandet foreslogs en ny statlig forordning som skulle ersétta den nu-
varande forordningen (1993:528) om statliga myndigheters lokalforsorjning. I den nya for-
ordningen foreslogs hur myndigheter skulle 16sa en tvist som beror pa en 6verenskommelse
mellan myndigheterna (opartiska medlare m.m.).

264 NOU:s drendebeteckning 2000/099-29
265 Fragan behandlas i Exportutredningens betinkande Expert pa export? (SOU 2000:102).
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Tidigare forslag

En 16sning av problemet pa det kommunala omradet forutsétter med
hénsyn till HD-domarna en dndring av LOU. I detta fall har Upp-
handlingskommittén foreslagit att det skall finnas sakliga skal for
att avbryta en upphandling och att lagen kompletteras med avse-
ende pé detta.2%¢ Hir bor dven inforas regler som giller vissa
administrativa rutiner m.m. for den offentliga bestéllarens egenregi-
enhet.

NOU anser att det bor Gvervégas att bestéllaren skall vara skyldig
att 1 forfragningsunderlaget ange att den egna regin har mojlighet
att delta i upphandlingen. Vidare anser NOU att det bor vara ett
krav att forfragningsunderlaget innehéller information om hur jam-
forelsen/utvarderingen av egenregi-verksamheten kommer att
ske.267 Forslagen innebdr att leverantoren far underlag att besluta
om man skall delta i upphandlingen. Konkurrensverket stoder
niamnda forslag av Upphandlingskommittén och NOU.

Fragan om LOU:s tillimpning vid kop av produkter (frimst tjéns-
ter) mellan tva statliga myndigheter dr ocksa av stort intresse.
Denna fraga behandlas ytterligare i1 avsnitt 8.3.7 som bl.a. rér kon-
kurrensutséttning av dessa inkdp som anses vara en del av nu-
varande interntransaktioner inom samma réttssubjekt, dvs. staten.

7.4.6 Inkopssamordning

Inledning

De senaste aren har myndigheter i 6kad utstrackning gatt samman
for att gdra gemensamma inkép av en viss vara eller tjinst. Sam-
ordnade upphandlingar tycks bli allt vanligare i s&vél den statliga
som kommunala sektorn. Vid en analys av effekterna av inkops-
samordning fran konkurrenssynpunkt bor skiljas pa samordning
med resp. utan i forvag preciserade inkdpsvolymer. Har kommen-
teras dessa tva former av samordnade upphandlingar och dir sam-
verkan sker mellan ett stort antal upphandlande enheter enligt LOU.

266 Effektivare offentlig upphandling (1999:139)

267 NOU:s remissyttrande den 19 juni 2001 (dnr 2001/0078-22) éver betinkandet Konkur-
rens pa lika villkor mellan offentlig och privat sektor (SOU 2000:117) m.m.
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Den ena formen giller samordning mellan flera olika offentliga
bestillare (upphandlande enheter enligt LOU) och dér inkdps-
volymen har preciserats i forvdg och fordelats pa varje enskild
bestillare. Detta torde forekomma i huvudsak eller enbart i den
kommunala sektorn dir olika kommuner eller landsting samordnar
sina inkop.

Den andra formen géller inkdpssamordning som gors med stod av
ramavtal och dér inkOpsvolymen inte har preciserats i forvdg. Ram-
avtal tréffas normalt med ett stort antal leverantorer och i detta fall
bestiller (avropar) en statlig myndighet, kommun eller ett landsting
varor eller tjanster fran leverantdren nér behov uppstér.

Motiv for samordning

Ett argument for samordnade inkdp mellan flera myndigheter ar att
dessa kan minska kostnaderna for att genomfora upphandlingar.
Detta &r ett giltigt argument men kan motverkas av andra faktorer,
t.ex. att endast storre foretag har tillracklig kapacitet att klara leve-
ranserna och ddrmed kan komma ifrdga som anbudsgivare. Effekten
kan bli svag konkurrens och oférmanliga inkdpsvillkor for
bestéllaren.

Ett annat skél for inkdpssamordning ar att denna ger en storre
inkOpsvolym vilket medfor att leverantdren kan erbjuda légre pro-
duktpriser. Det finns i ménga fall starka samband mellan hog volym
och laga priser. Det finns dock dven produktomraden dér detta
samband dr svagt.

Inkops- och anbudssamverkan och konkurrenslagen

Vid inkdpssamordning aktualiseras fragor som ror effekter av
koparmakt. I bilaga 1 behandlas sddana fragor och vad som kan
innefattas vid en provning av inkOpssamarbete enligt konkurrens-
lagen. Hittills har endast ett begrinsat antal fall av inkdpssamver-
kan ansetts vara i strid med konkurrenslagen. Inget fall har gillt
inkdpssamverkan i offentlig sektor. I bilaga 1 redovisas dven en
undersokning av en tjénstebransch och effekterna av att storre delen
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av branschens intikter utgjordes av inkdpen frén samverkande
foretag 268

Det bor beaktas att en omfattande ink6pssamverkan pa kdparsidan
oOkar incitamentet eller motiven for leverantorer/anbudsgivare att g
samman. Det senare kan vara forenligt med konkurrenslagen.
Denna fraga utvecklas i bilaga 1. Bland annat géiller att samverkan
mellan foretagen eller leverantdrerna ér tilldtet om samarbetet &r en
nddvindig forutsittning att klara av bestéllarens begérda dtaganden
enligt forfragningsunderlaget.

Det kan vara viktigt att bestéillaren analyserar marknadssituationen
fore en upphandling och anpassar inkdpsstrategin till marknadens
konkurrens- och kapacitetsforhallanden. Det géller sarskilt vid upp-
handlingar pa sadana omraden (framst tjanster) dér det for nar-
varande finns begriansade mojligheter for utlindska foretag att delta
i anbudsgivningen. Genom en anpassning av forfradgningsunderlag
(inképsvolym m.m.) till marknadsforutsittningarna kan bestéllaren
Oka mojligheterna att fa en vil fungerande anbudskonkurrens.

Ett exempel som illustrerar effekterna av att begéra att en viss upp-
handlingsvolym (all barn- och ungdomstandvard i ett 1dn) skall avse
ett totalatagande for enbart en leverantor redovisas i avsnitt 7.4.4.
Av principiellt intresse dr ocksa en upphandling av korkortsutbild-
ning (teori och korlektioner) under hésten 2001 och som gjordes av
ett stort antal samverkande vastkustkommuner. En bakgrund var att
kommunerna avség att erbjuda de elever i gymnasieskolan som fyllt
18 ar (minimidldern for korkort) att fa gratis korkortsutbildning.

I detta fall gick trafikskolorna i berérda kommuner samman och
lamnade ett gemensamt anbud. Trafikskolorna motiverade detta
bl.a. med att upphandlingen omfattade trafikskolornas viktigaste
mal- eller kundgrupp och att det inte var mojligt for enskilda tra-
fikskolor att klara kommunernas begirda atagande. Vidare pekades
pa att den trafikskola som inte blev antagen som utbildare riskerade
att fa upphora med verksamheten.

268 Detta dr en av de fa storre undersokningar som gjorts om effekterna pa en bransch till
foljd av koparmakt och redovisas i rapporten Konsumentvaror (1991:7) fran Statens Pris- och
Konkurrensverk. Undersokningen géllde lackeringsbranschens 16nsamhet m.m. En bakgrund
var att de ledande forsékringsbolagen i Sverige samverkade om inkdpen av lackeringstjanster
som betalades via fordonsforsiakringen. Séljare av lackeringstjanster var till dvervagande del
sma foretag. Det begransade antalet undersokningar som gjorts om koparmakt beror bl.a. pa
de métproblem som finns i detta fall.
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I detta fall skall beaktas att samverkande kommuner fér ségas vara i
stor utstrackning glesbygdskommuner. Vidare bor noteras att trafik-
skolor &r i allminhet sma foretag med en eller ett mindre antal
anstillda. I sma kommuner med en eller ett mindre antal sma tét-
orter finns normalt enbart en eller ett mindre antal trafikskolor.269
Vidare finns skél att analysera hur dessa lokala marknader for kor-
kortsutbildning utvecklas pa sikt med héansyn till en kommunal
upphandling. Starka skél talar for att marknaden omstruktureras
med bl.a. 6kad marknadskoncentration som f61jd.270

Inkopssamordning med preciserade inkdpsvolymer

Vid rubricerad samordning kan dessa, i likhet med ovanndmnda
ramavtalsupphandlingar, omfatta sa stora inkdpsvolymer eller
entreprenader att endast ett mindre antal foretag har kapacitet att
klara dtagandet. Hér bor uppmérksammas att flera sektorer i nér-
ingslivet utmarks av hog marknadskoncentration och dalig kon-
kurrens.271

Det ér viktigt frén konkurrenssynpunkt att nya foretag trader in pa
olika marknader och har mgjlighet att vdxa. Stora samordnade upp-
handlingar stédnger ute de smé foretagen och kan forstérka koncen-
trationen pa en marknad vilket kan ytterligare begransa konkurren-
sen. Darfor finns ofta starka skél att analysera en marknad fran
konkurrenssynpunkt innan det bestdms att upphandlingen for ett
stort antal myndigheter skall samordnas. Det &r ocksé viktigt hur
samordningen sker.

Mojligheterna att gora formanliga ink6p genom ndmnda inkGps-
samordning géller frimst produktomraden dér det finns utpraglade
stordriftsfordelar, dvs. en stor tillverknings- och forséljningsvolym
medfor att foretagens produktions- och distributionskostnader (och
priser) blir lagre &n vid en mindre volym. Detta géller framst pro-

269 Redovisningen av berord upphandling baseras pa uppgifter fran ansvarig bestél-
lare/upphandlande enhet och en helsidesartikel i tidningen Bohuslédnningen med Dals
Dagblad den 30 oktober 2001.

270 yid olika tillfallen de senaste 5-10 &ren har foreslagits att kommunerna (gymnasie-
skolan) skall tillhandahalla korkortsutbildning och kunna examinera elever for behorighet B.
Denna fraga har koppling till ett flertal konkurrensproblem som kan 6ka kostnaderna for
utbildningen. Denna frdga har Konkurrensverket utvecklat i ett promemoria den 6 mars 2002
(dnr 134/2002) som verket 6verlamnat till Utbildningsdepartementet ndmnda datum.

271 Sadana varu- och tjansteomréden behandlas i Konkurrensverkets rapport Konkurrensen i
Sverige under 90-talet - problem och forslag (2000:1).
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dukter med hog homogenitetsgrad eller ndrmast standardvaror
sasom el, olja, drivmedel och vissa forbrukningsartiklar.

Om det rader en ¢j vl fungerande konkurrens pa omraden med
nimnda stordriftsfordelar, vilket kan vara fallet vid hég marknads-
koncentration, minskar dock mdjligheterna for upphandlande
enheter att via stora inkdpsvolymer fa del av de lagre kostnaderna
for foretagen genom att dessa ger formanligare inkopsvillkor.

I stéllet kan resultatet bli av de samordnade upphandlingarna att
konkurrensen, och darmed inkopsvillkoren, ytterligare forsdamras pa
grund av att nya aktdrer inte ges mojlighet att bli leverantorer at stat
eller kommun.

Inkopssamordning i tjdnstebranscher

Man bor vidare undvika — som dven framgatt av avsnittet ovan om
inkdpssamverkan och konkurrenslagen — att gora stora inkopssam-
ordningar mellan flera upphandlande enheter, t.ex. pé riks- eller
lansniva, som ror tjanstebranscher (eller l16neintensiva verksam-
heter). Det géller sérskilt da en stor del av foretagen enbart bedriver
verksamhet pé lokala marknader inom t.ex. en kommun. I sadana
branscher finns inte normalt utpraglade stordriftsférdelar vilket
medfor begriansat utrymme for lagre priser vid stora inkdpsvolymer.

En ink&pssamordning mellan flera kommuner pé t.ex. ldnsniva som
ror exempelvis godstransporter med lastbil eller foretagshilsovérd
och dér det inte finns mojlighet att anta anbud pa delar av entrepre-
naden, t.ex. for en enskild kommuns behov, kan medfora att de
lokala foretagen i dessa branscher inte kan konkurrera om
inkdpen.272 Effekten kan bli oférménliga inkopsvillkor.

Infrastruktur, utrustning m.m.

For att 6ka konkurrensen vid upphandling av entreprenader kan
ibland krivas att myndigheten behaller eller erbjuder entreprenéren

272 Ay intresse dr resultatet av en undersokning om entreprenadmaskintjanster som gjorts av
Statens pris- och kartellndamnd (SPK) och som publicerats i rapporten Marknaden for
entreprenadmaskintjanster — prissattning och struktur (1984:3). Undersokningen, som ar av
dldre datum men har stort intresse frdn konkurrenssynpunkt, visar att det genomsnittliga
priset i ett lan med ett dominerande schaktkooperativ var signifikant hogre an i ett 14an dér
sadan dominans inte fanns. Det kan darfor vara viktigt att man analyserar marknadsforhél-
landena innan man bestdmmer sig for samordnade upphandlingar och i detta fall pa lansniva.
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anldggningar av infrastrukturkaraktir och som behdvs for att kunna
utfora uppdraget. Det innebir att det som upphandlas &r enbart
driftfunktioner. En sadan inriktning aktualiseras kanske fraimst pa
regionala eller lokala s.k. upphandlingsmarknader (t.ex. avfalls-
transporter, busslinjetrafik samt maltidsverksamhet och vérd-
omraden som forutsatter sarskild utrustning, fastigheter eller lokaler
m.m.).

I sédana fall har anbudsgivare eller entreprendren i manga fall ett
begrinsat antal offentliga aktorer (kunder) som bestéllare/kdpare av
tjansten. I detta fall kan foretaget bedoma att den ekonomiska ris-
ken att géra ndodvéndiga investeringar ar for hdg innan man vet om
man kommer att vinna anbudstévlingen. Om den upphandlande
enheten tillhandahaller berérd anldggning eller utrustning kan
effekten bli flera anbudsgivare och 6kad konkurrens.

I ménga fall tillhandahaller for nirvarande offentliga bestéillare
anldggningar av infrastrukturkaraktar. Inom exempelvis den regio-
nala busslinjetrafiken, som upphandlas av de kommunala trafik-
huvudménnen (se avsnitt 2.2.2), forekommer att det i avtalet mellan
huvudmannen och trafikforetaget stipuleras att garage, repara-
tionsverkstdder m.m. skall (utifran den 6verenskomna erséttningen)
disponeras av det trafikforetag som vinner nésta anbudstévlan. Det
kan vara viktigt da busslinjetrafiken dr en upphandlingsmarknad
med hog marknadskoncentration. Regeringen tillsatte under 2001
en utredning om kollektivtrafiken, bl.a. med hinsyn till att trafik-
huvudménnens entreprenadkostnader i vissa fall stigit kraftigt under
ar 2000 och borjan av ar 2001 efter genomférda anbudstavlingar.

Avfallstransporter dr en annan upphandlingsmarknad pa det kom-
munala omradet som forutsétter kostnadskrdvande investeringar,
bl.a. forbranningsanldggningar och specialfordon (utan alternativ
anvandning), for berérda foretag. Av intresse ir en studie som
gjorts av Statens pris- och konkurrensverk (SPK).273 Undersok-
ningen visar att de privata foretagen som utforde uppdragen pa
entreprenad at kommuner hade i genomsnitt 25 procent ldgre kost-
nader 4n motsvarande verksamhet som drevs i kommunal regi.

273 Sophdmtning i kommunal och privat regi — Marknadsstruktur, konkurrens och kostnader
(1991:6)
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De privata foretagens intékter fran avfallstransporterna var dock i
nivd med kostnaderna for de avfallstransporter som utfordes i
kommunal regi. Med andra ord kom inte en skilig andel av den
hogre effektiviteten hos de privata foretagen jamfort med kommu-
nernas egenregi-verksamhet kommuninvanarna till del. Har fanns
brister i konkurrensen. Vid sidan av en hog marknadskoncentration
var den genomsnittliga avtalstiden for entreprenaderna nérmare tio
ar.27 Av betydelse var ocksé de anldggningar/investeringar som
kravdes for att klara kommunens begirda atagande.

Uppdelning anbud, kombinatoriska anbud m.m.

Vidare ér det viktigt att avtalsperioden inte blir for lang med hansyn
till intresset av att uppratthalla en effektiv konkurrens. Andra
atgirder som kan 0ka antalet anbudsgivare kan gilla att en bestéll-
ning delas upp i mindre delar, eller att utformningen av forfrag-
ningsunderlaget ger utrymme for att lamna anbud pa delar av upp-
draget. Lyckade exempel pa sddana upphandlingar finns bl.a. pa
busslinjetrafikomradet?’> och vid anldggningsentreprenader.276

Hér kan uppmirksammas en undersokning?’’ som géller Vigver-
kets upphandling av vigmarkeringar och som publicerades i
november 1998. Rapporten behandlar bl.a. forutsittningarna att 6ka
konkurrensen vid dessa upphandlingar. Av rapporten framgar att
med hénsyn till radande marknadsférhallanden kan det vara en
fordel att dela upp bestdllningen i flera delar, lata foretag ge anbud
pa en eller flera delar och koppla anbuden till varandra (kombina-
toriska anbud).

274 vig hog marknadskoncentration och bristande konkurrens pa s.k. upphandlingsmark-
nader, dvs. omraden dér enbart kommuner eller landsting ar bestdllare, kan det vara viktigt
fran konkurrenssynpunkt att den offentliga aktoren behaller en del av verksamheten i egen
regi och inte later entreprendrer bedriva hela verksamheten. Dérvid ges béttre forutsittningar
for kommunen att uppritthalla bestillarkompetensen. Vidare har kommunen mdjlighet att
jamfora entreprendrens anbudspriser med kostnaderna for den egna verksamheten och vid
behov utéka denna.

275 Vil du vara med och konkurrera om 7000 miljarder kronor?; Kommerskollegium,
NUTEK, Sveriges Handelskammare m.fl.

276 I bilaga 1 beskrivs ett fall som giller att en offentlig bestillares/kommuns planer att fa
6kad konkurrens vid upphandling av férdtjanst, genom att transporterna indelades i olika
distrikt, hindrades av en dominerande aktors anbudsgivning med stod av s.k. maktrabatter.
Konkurrensverket bedomde att agerandet var i strid med forbudet i konkurrenslagen att
missbruka en dominerande stéllning.

277 vBids and Values" Ph.D. Dissertation, Department of Economics, University of Uppsala,
Anders Lunander, 1999 (Undersokningen har delvis finansierats av Konkurrensverket pa
rekommendation av det forskningsrad for konkurrensfragor som ar knutet till verket.)
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Genom att anbudsgivare ges frihet i dessa avseenden vid budgiv-
ningen kan konkurrensen 0ka och priserna pressas nerat. En upp-
foljande studie?’8 visar att Vigverket genom att tillimpa den
ndmnda metoden i tva distrikt erhdll ldgre anbudspriser. Metoden
med kombinatoriska anbud minskar risken for att konkurrensen
sdtts ur spel genom olaglig kartellbildning bland leverantrer

(se avsnitt 7.2.1).279

En annan mojlighet att 6ka konkurrensen vid anbudsgivning &r att
sprida upphandlingstillfallena Gver aret. Om foretag ges mojlighet
att avsluta ett uppdrag innan ett nytt aktualiseras kan konkurrensen
oOka. I detta fall bor dock beaktas om det finns patagliga sam- eller
stordriftsfordelar mellan olika delar av det berdrda produktomradet
och som medfor att anbudsgivare skall ges mojlighet att kombinera
anbud for olika delar.

Ramavtalsupphandling — ej preciserade inképsvolymer

Inledning

Samordning av inkdp med stod av ramavtal, med ej i forvéig preci-
serad inkdpsvolymer, har relativt stor omfattning i sdval den statliga
som kommunala sektorn. Denna typ av upphandlingar synes dven
successivt 0ka. Ett ramavtal kan omfatta en eller flera leverantorer.
I vissa fall trdffas flera ramavtal pa ett omrade med skilda
leverantdrer, s.k. parallella ramavtal.

Vid ramavtal gors for nérvarande oftast ingen rangordning mellan
leverantorerna utifrén resultatet av anbudstévlingen eller ndgon
styrning av inkopen till den leverantor eller de leverantdrer som
lamnat det formanligaste anbudet. Detta forhallande satter konkur-
rensen delvis ur spel mellan leverantorerna.

278 Viégverkets upphandling av vigmarkering - en test med kombinatorisk anbudsgivning i
tva regioner, Trade Extensions, Anders Lunander, april 2001

279 Viégverket (region Milardalen) avser att anvinda metoden med kombinatorisk anbuds-
givning dven for upphandling av asfalteringsarbeten (Inkép & Logistik nr 1/2002).
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Inom staten finns ett stort antal s.k. ramavtalsansvariga myndig-
heter som ingér ramavtal for andra myndigheters rikning.280 For-
sdljningen via dessa ramavtal uppgar pa arsbasis till sammanlagt ca
4,5 miljarder kronor, varav ca 2 miljarder kronor avser ramavtal pa
data- och IT-omradet som administreras av Statskontoret. De senare
ramavtalen anvands dven av aktorer utanfor statsforvaltningen,
framst kommuner, vars inkdp uppgar till ungefér samma belopp
som de statliga myndigheterna, dvs. ca 2 miljarder kronor.28!

Finansiering av arbetet med ramavtal.

Inom sévil statsforvaltningen som inom den kommunala sektorn far
leverantdrerna oftast betala en erséttning till den myndighet, enhet
etc. som administrerar ramavtalet. Ersdttningen varierar mellan

0,3 och 3 procent av omséttningen i kronor for resp. avtal. Ersétt-
ningen eller avgiften bestdms bl.a. med hénsyn till forvéntad for-
brukning.?82 Det finns inget krav att de intikter som ramavtalet ger
ansvarig myndighet skall hdgst motsvara kostnaderna for att
administrera ramavtalet. Déarfor kan det bli ett mal i sig att tréffa
ramavtal och inte ett medel for att minska kostnaderna for inkop.283
Manga myndigheter kan antas ha otillrdckliga kunskaper som géller
offentlig upphandling for att kunna genomfora korrekta upphand-
lingar enligt LOU (se nedan) och anvéinder dérfor hellre ramavtalen.
Avgiften for att utnyttja ramavtalet torde hoja forsdljningspriserna i
motsvarande man.

280 vilka som &r ramavtalsansvariga myndigheter beror delvis p4 traditioner. En myndighet
kan dven ha tagit eget initiativ att teckna ramavtal som andra statliga myndigheter far till-
laimpa. Ramavtal som ingds av en ramavtalsansvarig myndighet kan ibland ha liten anknyt-
ning till myndighetens karnverksamhet. Exempelvis administrerar Rikspolisstyrelsen och
Forsvarets Materielverk ramavtal som géller annonser resp. mobler och Lantmateriverket
upphandlar bl.a. bevakningstjinster, korttjénster for bensin, tillbehor vid stationstankning
samt kaffe- och dryckesautomater.

281 Uppgift frén Kammarkollegiet som svarar for samordningsuppgifter pd omradet for
funktionsansvariga myndigheter och ramavtal. Det har ifrdgasatts att ramavtal som triffas for
de statliga myndigheternas rakning kan tillimpas av en kommun, dvs. en fran statsforvalt-
ningen fristdende juridisk person. Ett minimikrav fir anses vara att kommunen i forvig
godkint att den ramavtalsansvarige myndigheten ingér avtal for kommunens rakning.

282 Inkopskollegan nr1/2001, Kammarkollegiet. Avgiften, som berdknats uppgé till i genom-
snitt 1 procent ar 2000 for samtliga ramavtal, finansierar &ven Kammarkollegiets samord-
ningsfunktion pa omradet.

283 Kammarkollegiet har i en skrivelse till regeringen (Justitiedepartementet) den 7 februari
2002 (dnr 19-5865-02) inkl. bifogad promemoria den 5 februari 2002 framhallit att det som
idag styr tillkomsten av ramavtal synes vara de ramavtalsansvariga myndigheternas bedom-
ning av om det kan antas bli 16nsamt f6r den ramavtalsansvariga myndigheten att tréffa ett
ramavtal. Vidare anfors att det saledes ar osakert i vilken utstrackning statsforvaltningens
gemensamma behov har varit avgérande vid prioritering av de omraden dér ramavtal tréffats.
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Andra problem med ramavtal

Det kan diskuteras om ramavtal i vissa fall kan ses som ett full-
bordat upphandlingskontrakt enligt reglerna pa upphandlings-
omradet.28 For att tala om ett fullbordat avtal bor samtliga leve-
ransvillkor vara faststéllda.

En stor avvikelse mellan prognos och utfall vad avser inképsvolym
kan ha naturliga orsaker, t.ex. att berérda myndigheters verksamhet
fick en éndrad inriktning eller omfattning pa grund av politiska
beslut som inte var kdnda vid prognostillfallet. Vidare kan inte bort-
ses fran att en leverantors “rabattrappa”, dvs. att rabatterna dkar
med storre inkopsvolym, kan ge incitament att Gverskatta framtida
inkdpsbehov.285

Manga skél talar for att anbudsgivning dér ink6psvolymerna inte
har preciserats medfor en press uppét pa anbudspriserna. Ett skél &r
att en leverantér maste normalt gardera sig for att man har erforder-
lig produktions- och leveranskapacitet for att klara de dtaganden
som kan f0lja av att foretaget blir antagen som leverantor. Det kan
bl.a. innebdra att foretag maste inga avtal med underleverantGrer
som kan svara for en del av den forvintade forsdljningen. Detta
stiller krav pa foretagets kapitalforsorjning. Ett annat skél &r att en
leverantor som ldmnat det forméanligaste anbudet men énda kommer
1 andra hand vid bestillningen kan minska leverantorens incitament
att delta i kommande upphandlingar med férsvagad konkurrens som
foljd.

Sma foretag far anses ha sdrskilt svart att hantera en situation med
de ekonomiska risker som foljer av en ej preciserad inkdpsvolym
enligt ramavtal. Detta sdgs med hénsyn till att sma foretag har all-
maént sett simre forutsittningar dn stora foretag att dels ta affars-
risker, dels fa en tillfredsstdllande kapitalforsorjning och finansiell
uthéllighet. De smé foretagen kan dven fa betala en jadmforelsevis
hog rinta pa lanat kapital, kanske frémst pa grund av stor riskexpo-
nering och déliga forutséttningar att limna borgen eller annan form
av ekonomisk sékerhet till langivare.

284 orslag den 10 maj 2000 till Europaparlamentets och radets direktiv om samordning av
forfaranden vid offentlig upphandling av varor, tjénster och byggentreprenader; COM(2000)
275 slutlig, 2000/0115(COD)

285 Konkurrensverket har fatt indikationer pa att det inom ramen for ramavtalsupphandlingar
som gillde kommunerna inom ett lédn var planerad/utlovad inképsvolym fem till tio ganger
storre an utfallet.
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I vissa fall fungerar for nirvarande produktpriserna i ett ramavtal
som ett hogstpris, dvs. avtalade priser far inte 6verskridas men kan
underskridas vid en férhandling mellan berérd myndighet och leve-
rantor. D4 blir fragan vilken besparing en enskild myndighet gor
betraffande kostnaderna for upphandling dé avrop frén ramavtalet i
detta fall forutsitter att myndigheten har en vél fungerande inkops-
funktion. Vidare bor uppmérksammas att centrala I6sningar och
samordning av myndigheternas inkdp kan medfora att produkterna
far en 6kad grad av likriktning eller att mangfalden i produkt-
utbudet minskar.

Inkopssamordning — nuvarande riktlinjer for statsforvaltningen

Enligt ett regeringsbeslut (forordning 1998:796) som géller ram-
avtal inom staten foreskrivs (2 §) att for "varor och tjdnster som
myndigheterna upphandlar ofta, i stor omfattning eller som uppgar
till stora vdrden skall det finnas ramavtal eller andra gemensamma
avtal som effektiviserar upphandlingarna." Vidare framhalls att
darvid "skall sma och medelstora foretags mdojligheter att delta i
upphandlingar beaktas." Myndigheten &r inte bunden till att
anvinda ndmnda avtal om den finner att "en annan form av avtal
sammantaget ar béattre" (3 §).

Den sistndmnda bestimmelsen far anses innebéra att regeringen vill
Oka garantin for att myndigheterna inte gor oformanliga inkop
genom att regelméssigt anvianda ramavtal som ingatts av en ram-
avtalsansvarig myndighet. Mot bakgrund av vad som ovan fram-
forts &r det ocksé positivt att myndigheterna vid given forutséttning
inte behover anvinda ett traffat ramavtal utan kan genomfora egna
upphandlingar. Det bor dock framhallas att bestimmelsen i den
ndmnda forordningen inte medfor att risken eliminerats for att
myndigheter drabbas av hoga inkdpskostnader pa grund av nu-
varande ordning vid inkdpssamordning och ramavtal.

Denna slutsats bor se 1 ljuset av att manga myndigheter inte kan
beddma om avtalet dr formanligt for det allménna och konsumen-
terna eller helt enkelt inte kan genomfora egna upphandlingar. Det
kan bero pa att det i vissa fall dr resurs- och kostnadskravande for
en myndighet, sérskilt sma myndigheter (t.ex. myndigheter med
mindre dn 50 anstillda), att folja en marknad med avseende pa dnd-
ringar av produktegenskaper och prissittning. Det kan framst gélla
tjdnstemarknader.
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En storre bestéllning av varor eller tjénster innebér bl.a. att krav
stills pa offentliga inkdpare att ta fram ett forfragningsunderlag, dir
produkten ar vl preciserade med hénsyn till funktion och kvalitet,
och genomfora en upphandling dir konkurrensen mellan leveran-
torerna tas till vara. Det forutsétter att myndigheten, vid sidan av att
kénna till upphandlingsreglerna, har kunskap om avtal, marknad
och konkurrensforhallanden.

Det kan vara svart for myndigheter, sérskilt myndigheter vars kiarn-
verksamhet har foga samband med ndmnda kunskaper, att bygga
upp och behalla nédvandig kompetens pa upphandlingsomradet.
Manga skél talar for att dven i detta fall kan de sma myndigheterna
ha sérskilt svért att upprétthalla kompetensen. Det kan dérfor vara
rationellt att en myndighet som under en léngre tidsperiod behdver
genomfora enbart ett begrinsat antal upphandlingar anlitar utom-
stdende expertis i stéllet for att bygga upp egen inkdpskunskap.

Planerade dndringar av EG-direktiv — ramavtal

For ndrvarande pagar ett arbete inom EU i syfte att reformera EG:s
upphandlingsdirektiv.28¢ Kommissionens forslag giller bl.a.
bestimmelser for ramavtal.287 Hir skiljs pa tva typer av ramavtal.
Den ena géller ramavtal som ingés med endast en leverantor. Har
sker sannolikt ingen &ndring mot vad som géller for nérvarande.
Avrop sker mot ramavtalet utifrén de avtalade leveransvillkoren.

Den andra typen av ramavtal giller sidana som omfattar flera leve-
rantorer, s.k. parallella ramavtal. Hér kan bestéllaren fé tvé alterna-
tiv. Det ena innebér att det 1 forviag bestdms samtliga leveransvill-
kor inkl. pris vid framtidas kop eller avrop, dvs. leveransvillkoren
far inte &dndras vid koptillfillet.288 Det andra alternativet, som aktu-
aliseras nér det inte 4r mojligt eller &andamalsenligt att faststélla alla

286 orslag den 10 maj 2000 till Europaparlamentets och radets direktiv om samordning av
forfaranden vid offentlig upphandling av varor, tjénster och byggentreprenader; COM(2000)
275 slutlig, 2000/0115(COD)

287 K onkurrensverket har med anledning av arbetet med att reformera upphandlingsdirek-
tiven i ett remissyttrande till Finansdepartementet den 22 september 2000 (dnr 749/2000)
forordat andringar av regler vid ramavtal i en riktning som innebir att de negativa effekterna
pé konkurrensen som f6ljer av nuvarande ordning pd omradet undanrdjs eller mildras.

288 Det 4r inte ovanligt vid parallella ramavtal att leverantorer erbjuder myndigheter lagre
produktpriser vid avrop 4n det ursprungliga avtalade priset. En orsak till agerandet far anses
vara nuvarande ordning for avrop frdn ramavtal som inte garanterar att den leverantér som
givit det formanligaste siljvillkoren far silja mest.
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villkor 1 avtalet eller att det inte dr lampligt att faststilla t.ex. det
slutliga priset vid inkopstillfillet, innebér ett upphandlingsfor-
farande i tva steg.289

Det senare innebér att efter att det har bestdmts vilka som ar god-
kidnda som ramavtalsleverantorer utifran givna kvalitetskrav m.m.
genomfor myndigheten som vill utnyttja ramavtalet en ny upp-
handling (ett forenklat upphandlingsforfarande) bland dessa leve-
rantorer. Detta forslag, som kan fé stor betydelse frén konkurrens-
synpunkt och bl.a. vid samordnade upphandlingar pa data och IT-
omrédet, minskar konkurrensproblemen med ramavtalsupphand-
lingar som bl.a. omfattar en vésentlig del av den berdrda branschens
omsittning.

Forslag

Vad som ovan sagts om ramavtalen och de planerade &dndringarna
av EG-bestdmmelserna leder till slutsatsen att en éversyn bor goras
av inkdpssamordningen inom statsforvaltningen. Oversynen bor
ingd i planen som géller en samlad konkurrensstrategi for statsfor-
valtningen. (Se avsnitt 8.3.8.)

Vidare bor framhallas att sma foretag kan behdva samarbeta i storre
utstrdckning for att bli ett konkurrenskraftigt alternativ vid offentlig
upphandling och inte minst vid inképssamordning bland flera
bestdllare. Sadant samarbete kan ske i betydande utstrackning utan
att konkurrensen begrinsas i strid med konkurrenslagen (6 §).

I bilaga 1 ges information om konkurrensreglerna och forutsatt-
ningarna for samverkan mellan sma foretag bl.a. vid offentlig upp-
handling. Det kan i forekommande fall vara viktigt att bestéllaren i
forfragningsunderlaget klargdr vilka krav som stélls pa foretagens
samarbetsformer utifrén givna krav pé utforande, serviceniva etc.
och ansvar for avtalets fullgérande.

2891 dag férekommer att ramavtalsleverantorer och andra leverantorer erbjuder lagre pris vid
myndigheternas inkdp &n det pris som géller enligt det berdrda ramavtalet. Det talar for en ej
fungerande konkurrens vid ramavtalsupphandlingen.
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8 Hur kan den konkurrensutsatta delen av
ekonomin oka?

8.1 Konkurrensmodellen

Bedomning

En 6kning av den konkurrensutsatta delen av ekonomin forutsitter
bl.a. en konkurrensutséttning av verksamheter som drivs av stat och
kommun samt att statsmakterna avvecklar monopol genom regel-
reformering.

Det krévs bl.a. kunskapsuppbyggnad och en lang forberedelsetid for
att konkurrensutsétta verksamheter som drivs av stat eller kommun.

Inférande av konkurrens och tillampning av konkurrenslosningar ar
i manga fall det bésta alternativet for att né ett effektivare resurs-
utnyttjande, 6kad mangfald och hog kvalitet pa varor och tjanster
till nytta for det allmédnna och konsumenterna. Konkurrens och
tavlan kan dock givetvis inte omfatta alla aktiviteter i samhallet.

Medan det tidigare frédmst var de statiska effekterna av en funge-
rande konkurrens, t.ex. lagre kostnader och storre produktion, som
betonades fokuseras numera intresset alltmer pa de dynamiska
effekterna sdsom effektiv resursfordelning, innovationer eller nya
16sningar. De statiska effekterna av konkurrens har klart empiriskt
stod. De dynamiska effekterna dr mindre val utredda men senare ars
forskning ger visst beldgg for att en storre grad av konkurrens-
utsittning har positiva effekter pa tillvaxt2%0.

Konkurrensmodellens kdrna ligger i koparens majlighet att pa en
marknad vélja och forkasta alternativ som tillfredsstiller ett visst
behov. Genom valet gynnas den siljare som erbjuder det alternativ
som bést 6verensstimmer med koparens preferenser. Alternativen
ar emellertid inte bestimda en gang for alla. Konkurrensmodellen
innefattar att incitament ges att utveckla nya 16sningar som far
mojlighet att tdivla med de befintliga. Gynnsamma forutsittningar
for etablering, tillgéng till riskkapital, transparenta eller tydliga

290 Griinslés konkurrens — Sverige 1 ett integrerat Europa, Ekonomiradets rapport 2002,
Braunerhjelm, Ganslandt, Nyberg m.fl., SNS
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regler samt regler som kan undanréja konkurrensbegrénsande
ageranden dr exempel pa viktiga faktorer som ger forutsédttningar
for en vél fungerande konkurrens.

Uppfoljning av regelreformerade marknader och studier av kon-
kurrensldsningar i den offentliga sektorn visar pé overvéigande
positiva effekter for samhéllsekonomin och konsumenterna. Det
finns dven stdd for att inférande av konkurrens pa omraden dir det
finns nationella mal har gett kostnadsbesparingar for det allménna
vid en oftrandrad eller hogre kvalitet pa tjdnsterna an tidigare.
Konkurrenslosningar kraver dock — vilket framgar av denna rapport
—noggranna forberedelser, genomténkta regler och uppf6ljning av
utvecklingen for att ritta till oonskade effekter. Detta géller inte
minst vard- och omsorgstjanster som omfattas av ett flertal regler
som styr etablering och tjénsternas kvalitet med avseende pé liv,
hilsa och sdkerhet.

Viktiga forutsittningar for att en konkurrensutséttning skall lyckas
ar att det finns stabila regler, att reglerna ar férutsebara och innebar
hog réttssakerhet for aktorerna samt att bestillare och konsumenter
har tillrdcklig information om alternativen for att kunna gora ett
aktivt val. Erfarenheterna fran omraden dar det inforts konkurrens,
genom regelreformering eller pa annat sitt, visar att det kan
behovas fler regler dn tidigare for att uppna en vél fungerande kon-
kurrens.

Dessa kompletterande regler kan vara — vid sidan av LOU, kon-
kurrenslagen och nuvarande sarlagstiftning for elmarknaden, post
och tele, yrkestrafiken, vard, omsorg, skola m.m. — av riktlinjenatur
och gilla syftet med konkurrenslésningar, organisation, kost-
nadsredovisning m.m. for verksamheten. S&dana riktlinjer, som
framst bor tas fram av de offentliga aktdrerna i rollen som bestéllare
och foretrddare for medborgarna (konsumenterna), tillimpas redan
av flera kommuner och landsting.

Det behovs ocksa sérskilda kunskaper hos den som svarar for kon-
kurrensutséttningen. Det kan gélla — vid sidan av kunskap om och

erfarenheter av konkurrenslosningar, upphandlings- och stodregler
etc. — kunskaper om den aktuella marknaden (marknadskoncen-
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tration, grad av konkurrens, produktutbud, prissittning m.m.) och
avtalsritt. 291

Det kravs darfor sarskilda atgarder (kunskapsuppbyggnad, sam-
ordning av specialistkompetens m.m.) och en l&ng forberedelsetid
for att konkurrensutsitta verksamheter som drivs av stat eller kom-
mun. I manga fall behovs det sdkert externt stod. Inriktningen och
omfattningen av erforderliga atgirder kan variera nagot for statsfor-
valtningen, i detta fall framst den verksamhet som drivs i myndig-
hetsform, jamfort med kommuner och landsting.

Inom statsforvaltningen far man arbeta pa ett annat sitt &n i kom-
muner och landsting eftersom formerna for styrning och finansi-
ering skiljer sig at och statliga myndigheter i allménhet har betyd-
ligt farre anstdllda. Av betydelse &r ocksa att myndighetsutovning
(lagtillampning m.m.) och nérliggande uppgifter svarar for en storre
del av verksambheten.

I den kommunala sektorn finns storre erfarenhet av konkurrens-
16sningar 4n inom statsférvaltningen och dven nétverk som stoder
inférandet av konkurrens. Svenska Kommunforbundet, som ménga
ar f6ljt kommunernas tillimpning av konkurrensldsningar, har i
borjan av 2001 initierat ett relativt omfattande konkurrensprogram
som syftar till att stodja kommunernas arbete, bl.a. genom att via
samverkan mellan kommuner underlétta spridningen av erfaren-
heter och fordjupa kunskaperna pa omradet.

Landstingsforbundet och landstingen har gemensamt bildat Lands-
tingens upphandlingsgrupp som verkar for utveckling, samverkan
och erfarenhetsutbyte inom upphandlingsomradet. Vidare har de

14 landsting, som i olika stor utstrickning tillimpar bestéllar-/
utférarmodellen for sin verksambhet, bildat nitverk bland tjanstemén
resp. politiker. Bestéllarndtverket for tjanstemén arbetar for nir-
varande med ett projekt som rubricerats Bestéllarstrategier vid
méngfald bland utforare. Det bakomliggande syftet ar att bestillare,
med hénsyn till utvecklingen mot ett 6kat antal utférare inom hélso-
och sjukvérden, behdver utveckla sin formaga att skapa ett sam-
manhallet vardsystem.

291 Se Konkurrensverkets yttrande den 5 mars 2001 (dnr 162/2001) till Riksdagens revisorer
6ver deras rapport Regeringskansliets upphandling av konsulter (Rapport 2000/01:6).
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De skillnader som finns mellan den kommunala sektorn och stats-
forvaltningen med avseende “konkurrensmognad” skall inte dver-
drivas. Det kan dock finnas skél for statliga myndigheter att ta del
av erfarenheter som vunnits inom den kommunala sektorn.

For att 6ka den konkurrensutsatta delen av den svenska ekonomin
forutsatts saledes att det finns vél utformade regler for att varda
konkurrensen, att det inte finns onddiga hinder for etablering och att
reglerna for foretagandet ér enkla och langsiktigt stabila. Vidare
handlar det om att d4ndra eller komplettera regler for att 6ka andelen
varor och tjanster som konkurrensutsétts vid offentlig upphandling.
Sadana fragor har behandlats i kapitel 7.

Det kan dven gilla att 6ka inslaget av konkurrens pa omraden dér
statliga myndigheter, kommuner och landsting driver verksamhet.
En 6kning av den konkurrensutsatta delen av ekonomin forutsétter
vidare att statsmakterna slopar regler som ger en aktor rétt att
ensam tillhandahalla varor och tjanster pa ett visst omrade. Det
senare har i denna rapport bendmnts regelreformering.

8.2  Konkurrensstrategi for stat och kommun

Bedomning

Konkurrensutsattning av verksamhet som drivs inom statsforvalt-
ningen och av kommuner och landsting forutsatter langsiktiga
planer.

En konsekvent tillimpning av regelrétta upphandlingar av varor och
tjénster och konkurrensutséttning av verksamheter inom statsfor-
valtningen 1 syfte att minska det allmédnnas kostnader eller att
effektivisera egen bedriven verksamhet far anses forutsétta en
gemensam eller samlad upphandlings- eller konkurrensstrategi
inom staten.

En sadan plan kan innefatta riktlinjer for renodling av myndig-
heternas verksamhet, uppfoljning av myndigheters uppdragsverk-
samhet (produktforsdljning till andra aktorer), krav pa transparens
(sdrredovisning av kostnader och intikter for konkurrensutsatt verk-
samhet) samt samverkan inom statsférvaltningen som géller upp-
handling och vissa konkurrensfragor. En del av dessa fragor har i
viss utstrdckning behandlats i statliga utredningar, rapporter m.m.
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Det finns dven starka skél for kommuner och landsting att ta fram
en samlad plan som ror konkurrensfragor. Planen kan behandla
konkurrensfragor med koppling till fem omraden. Dessa fragor
utvecklas i avsnitt 8.4.

Avgrdnsning av offentligt bedriven verksamhet

De konkurrensfragor som tas upp i avsnitt 8.3 och 8.4 och som ror
stat resp. kommun har avgrinsats att fraimst gilla sddan verksamhet
som utfors i det allménnas tjénst. Sddan verksamhet bedrivs nor-
malt inte i1 forsta hand med utgangspunkt fran ett vinstsyfte. I de
flesta fall kan dessa tva kriterier, allmanintresset och ett sekundért
vinstintresse, vara relevant for avgrédnsning av den offentliga verk-
samhet som asyftas. Den nérings- och uppdragsverksamhet som
bedrivs av statliga myndigheter och kommunala aktorer kan dock
vara svar att inrymma i denna definition. Det kan &ven ségas att det
inte alltid ar helt ltt att med utgdngspunkt fran offentliga aktdrers
arsredovisningar, statliga rapporter, betinkanden, kommunallagen
m.m. klassificera den offentliga verksamheten med avseende pa
begrepp som myndighetsuppgifter, affirsverksamhet, konkurrens-
marknad, vinstsyfte m.m.

P& det statliga omradet berdrs i denna rapport, med hansyn till
ndmnda urvalskriterier, i forsta hand statliga myndigheter inkl.
affarsverk. Har finns dock dven statliga bolag som klassificerats
utifrén sadana kriterier. Dessa bolag har fatt (legal) ensamrétt pa ett
omrade men bedriver dven annan produktforsiljning i konkurrens
med privata foretag. [ nagra fall ingar myndighetsutovning i verk-
samheten.

P& det kommunala omradet styrs i princip all kommunal verksam-
het, oavsett om denna drivs i forvaltnings- eller bolagsform, av
kommunallagen (1991:900). Viktiga réttsprinciper som styr den
kommunala verksamheten &r lokaliseringsprincipen, dvs. en kom-
mun eller landsting skall bedriva verksamhet inom sina geografiska
granser, och sjilvkostnadsprincipen vid prissattning. Vidare far en
kommun endast driva néaringsverksamhet under forutsittning att den
tillhandahéller allmédnnyttiga anldggningar eller tjénster &t
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medlemmarna i kommunen och att verksamheten inte primért drivs
med ett vinstsyfte.292

Kommunal verksamhet skiljer sig saledes fran privat, och i manga
fall statlig, néringsverksamhet genom att syftet med denna inte skall
vara att generera vinster, att verksamheten skall vara till fér allmén-
nyttan och skall i férsta hand riktas till kommunmedlemmarna. Det
rader dock inte vinstforbud i kommunal verksambhet. | forarbetena
till kommunallagen anges att man inom vissa kommunala omraden,
bl.a. hamnverksamhet, utgar fran att verksamheten ger vinst. Detta
far dock inte vara huvudsyftet med verksamheten.

8.3  Konkurrensfragor inom statsforvaltningen

8.3.1 Riktlinjer for statlig verksamhet

Bedomning

Statens uppgifter skall renodlas. De uppgifter som inte tillhor kirn-
verksamheterna bor avvecklas eller dverlétas till ndgon annan
huvudman. Konkurrensutsatt verksamhet bor normalt inte bedrivas
1 myndighetsform.

I den forvaltningspolitiska propositionen Statlig férvaltning i med-
borgarnas tjénst (prop. 1997/98: 136) och i regeringens handlings-
program En forvaltning i demokratins tjanst (2000) anges mal och
riktlinjer f6r den statliga verksamheten. I programmet foreslas
atgarder for en utveckling av forvaltningen pé lang sikt. I reger-
ingens skrivelse till riksdagen den 30 augusti 2001 (2000/01:151)
ges information om utvecklingen inom statsférvaltningen mot bak-
grund av handlingsprogrammet.293

Centrala budskap i dessa dokument &r att statens uppgifter skall
renodlas och uppgifter som inte tillhor statens kdrnverksamhet

292 Siirskilda undantag frén berdrda kommunalrittsliga principer har gjorts for elmarknaden
fran den 1 januari 1996, dvs. tidpunkten for elmarknadsreformen da konkurrens inférdes vid
produktion och forséljning av el.

293 Med statsforvaltningen avses i det forvaltningspolitiska handlingsprogrammet de statliga
myndigheterna och affdrsverken, dvs. samtliga statliga enheter med undantag for de statliga
bolagen. I denna rapport tas inte upp fradgor som ror dessa bolag med undantag for nar dessa
bedriver monopolverksamhet inkl. myndighetsutévning med stod av beslut (lagstiftning,
forordning m.m.) av statsmakterna.
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avvecklas eller overlatas till nagon annan. Vidare understryks att
det statliga atagandet méste omprovas med stor omsorg i syfte att
oka effektiviteten i verksamheten. Nyckelord ar bl.a. resultatfoku-
sering, kvalitets- och kompetensutveckling.

I skrivelsen till riksdagen framhaller regeringen att det géller att
komma till ratta med effektivitetsproblem som beror pé att myn-
digheter inte dr &ndamalsenligt organiserade och har 6verlappande
uppgifter. Regeringen efterstrivar en avgransning av statens verk-
samhet. Syftet dr bl.a. att uppna en storre tydlighet 1 ansvarsfor-
delningen mellan myndigheter och mellan dessa och andra rétts-
subjekt. De uppgifter som inte tillhor kdrnverksamheterna bor
avvecklas eller overlatas till ndgon annan huvudman. Darutdver
framhalls att konkurrensutsatt verksamhet normalt inte bor bedrivas
i myndighetsform.

Statskontoret har i rapporten Marknadsliknande verksamhetsformer
i staten (1997)294 diskuterat vad som kan anses vara de statliga
myndigheternas kdrnverksamhet. Konkurrensverket anser i likhet
med Statskontoret att till sddan verksamhet hor verksamheter sésom
myndighetsutovning?S och planerings- och bestéllarfunktioner men
att verksamheter som dr av generell stodnatur ligger utanfor kérn-
verksamheten. Det kan gélla fastighetsskotsel (fastighetsunderhall
inkl. reparationer, stidning m.m.) och egen tryckning av broschyrer,
rapporter och arsredovisningar som ges ut i relativt stora upplagor.

Slutsatsen blir att till en statlig myndighets kérnverksamhet hor inte
att utfora naringsverksamhet som bedrivs pa en konkurrensmark-
nad. Sddan verksamhet skall normalt inte drivas i myndighetsform
utan i annan organisations- eller associationsform, t.ex. som bolag,
eller 6verforas till annan huvudman. Det &r en forutséttning for att
komma till ratta med effektivitetsproblem i statsférvaltningen, vil-
ket dr ett av flera syften med det forvaltningspolitiska programmet.

294 Rapporten gjordes pd uppdrag av Forvaltningspolitiska kommissionen vars arbete
utmynnade i betankandet Myndighet eller marknad — Statsforvaltningens olika marknads-
reformer (SOU 1997:38).

295 Som framgér av avsnitt 1.2 kan det i vissa fall vara svart att avgora vad som tillhér den
direkta myndighetsutévningen. Har finns en del ”grazonsaktiviteter” (utredningar m.m.) som
utgor ett led i myndighetsutévningen eller ett underlag for myndighetens beslut.
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8.3.2 Uppdragsverksamhet och inkdp

Bedomning

Myndigheterna har i 6kad utstrackning borjat sdlja produkter pa
konkurrensmarknader. Statsforvaltningens totala forséiljning, exkl.
offentligrittsliga avgifter m.m., till kunder utanfér myndighets-
sfaren uppgick till ca 25 miljarder kronor ar 2000, varav affarsver-
ken svarade for ca 13 miljarder. Forsdljning mellan myndigheter
(framst tjanster) uppgick till omkring 10 miljarder.

Statliga myndigheter och affarsverk (och i vissa fall statliga mono-
polforetag) har de senaste 10 aren 1 6kad utstrackning, i likhet med
kommuner och landsting, borjat bedriva uppdragsverksamhet at
externa kunder, t.ex. andra myndigheter och privata foretag.

I ménga fall finns andra aktorer, frimst privata foretag, som séljer
samma eller liknande produkter.

Utvecklingen speglas i ett stort antal skriftliga klagomal till Kon-
kurrensverket och Konkurrensradet fran fraimst sma foretag (se
avsnitt 7.2.2). Konkurrensradet har de senaste aren haft anledning
att gora fordjupade analyser av effekterna pa konkurrensen av
offentliga aktorers agerande.2%¢ En bidragande orsak till klagomélen
ar att foretagen misstror myndigheter i rollen som affarsidkare eller
konkurrent, kanske fraimst med hénsyn till att myndighetens
verksamhet finansieras med skattemedel 297

Statsforvaltningen &r i manga fall en stor inképare av varor och
tjanster. Inkdpen gors fran andra myndigheter och fran externa leve-
rantorer. I det foljande redogdrs for omfattningen av statsforvalt-
ningens producent- och bestéllarroll.

296 Betinkandet Konkurrens pé lika villkor mellan offentlig och privat sektor (SOU
2000:117). Konkurrensradets yttranden 6ver klagomaélen finns utlagda pé radets hemsida;
www.konkurrensradet.org.

297 Av intresse &r en undersokning som har gjorts vid Umed Universitet (Maria Bengtsson
m.fl.) for Underprisséttningsutredningen (Konkurrens i balans, SOU 1995:105 Bilaga 3).
Undersokningen bygger pé fallstudier av konkurrens mellan kommunala férvaltningar och
privata foretag. Foretradare for kommunerna resp. foretagen talade inte samma sprak om
sadant som marknad, rdttvis konkurrens och foretagande och hade liten forstéelse eller insikt
om varandras roller. Skillnaderna var sé stora att man kan tala om en kulturkrock.
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Forsdljning

Statskontoret har, pa uppdrag av regeringen, kartlagt den statliga
uppdragsverksamheten. Enligt Statskontoret uppgick de totala
intékterna for uppdragsverksamheten till ca 20 miljarder kronor
1998.298 Affarsverken svarade for 13 miljarder kronor. Det finns ett
stort och brett utbud av statliga kommersiella tjanster och endast en
del av dessa tjdnster hor enligt Statskontoret naturligen samman
med myndigheternas kirnverksamhet.

Enligt Ekonomistyrningsverket (ESV) uppgick statsférvaltningens
totala forsiljning av varor och tjdnster — exkl. offentligrattsliga
avgifter — till 56 miljarder kronor &r 2000, varav affarsverken sva-
rade for 13 miljarder kronor.2% Av den forsiljning som kan hin-
foras till myndigheter exkl. affdrsverk avsag ca 31 miljarder kronor
forsdljning mellan myndigheter. Afférsverkens forséljning (exkl.
SI:s forsédljning dar uppgift saknas) till myndigheter uppgick till
ungefar 200 miljoner kronor.

Av den totala forsdljningen mellan myndigheter pé 31 miljarder
kronor utgjorde mer an hilften eller 18,8 miljarder kronor Forsva-
rets Materielverks (FMV) inkop av forsvarsmateriel for framst For-
svarsmaktens rékning. Till dessa inkdp var kopplat konsulttjanster —
produktutveckling, planerings- och bestillarfunktioner m.m. — pa
drygt 2 miljarder. Resterande del — omkring 10 miljarder — var
hyror 4,8 miljarder, konsultuppdrag 4 miljarder och utbildning pa
0,8 miljarder.

Statsforvaltningens totala forsiljning, exkl. offentligréttsliga avgif-
ter m.m., till externa kunder ar 2000 uppgick saledes till ca 25 mil-
jarder (56-31), varav affarsverken och myndigheterna svarade for
ca 13 resp. 12 miljarder. Storre delen av affarsverkens intdkter kan
hénforas till Statens Jarnvégar (SJ).3%0 Stora enskilda intdktsposter
hos myndigheterna, exkl. affarsverken, var konsultuppdrag pa

298 Resultatet av undersokningen redovisas i rapporten Staten som kommersiell aktor —
omfattning och konkurrenseffekter (2000:16). Statskontorets undersokning omfattar totalt
119 myndigheter, fyra affdarsverk och 21 lansstyrelser samt 39 statligt hel- eller deldgda bolag
som siljer varor och tjanster i konkurrens med privata foretag. Dessa bolag bedriver verk-
samhet som har inslag av monopol och myndighetsuppgifter. Bolag som drivs pa helt kom-
mersiella grunder pa en konkurrensmarknad ingér inte i undersokningen.

299 Det fanns fyra affarsverk ar 2000. Dessa var Luftfartsverket, SJ, Sjofartsverket och
Svenska Kraftnat. SJ:s olika verksamheter bolagiserades den 1 januari 2001.

300 Av det redovisade beloppet for affirsverk svarade SJ for ca 11,4 miljarder, Luftfarts-
verket 1,4 miljarder och Sjofartsverket for 72 miljoner kronor.
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nirmare 6 miljarder samt utbildnings- och forskningsuppdrag pa
2,7 resp. 1,9 miljarder. Dessa poster utgdrs bade av intéikter som ror
myndigheternas mellanhavanden med varandra och intdkter som
erhallits for uppdrag som utforts &t kunder utanfor statsfor-
valtningen.

Statskontorets och ESV:s redovisade belopp for den statliga upp-
dragsverksamheten omfattar som framgatt inte samma population.
Det finns inte heller en heltickande definition av uppdragsverk-
samhet. Statliga myndigheter kan dven ha olika uppfattning om vad
som dr konkurrensutsatt uppdragsverksamhet.30! Det dr vidare svért
att bedoma utvecklingen mellan olika &r med hénsyn till struktur-
dndringar inom statsforvaltningen och dndringar av det statliga
redovisningssystemet. Myndigheter redovisar heller inte alltid en
viss kostnad eller intékt pd samma sétt.

Myndigheternas marknadsorientering kan som regel inte forenas
med den syn pa myndigheternas verksamhet som kommer till
uttryck i det forvaltningspolitiska programmet. I forséttningen av
detta avsnitt behandlas myndigheternas uppdragsverksamhet fran
principiella utgangspunkter och i ett konkurrensperspektiv (motiv,
effekter m.m.). Den viktigaste fragan har varit vad som bor goras
for att komma till ratta med ndmnda konkurrens- och effektivitets-
problem.

Bestdllarrollen — inkop av varor tidnster

Enligt ESV uppgick statsforvaltningens kop av varor och tjénster
exkl. hyror och investeringar &r 2000 till totalt ungefar 85 miljarder
kronor. FMV, Forsvarsmakten och Fortifikationsverket (forvaltare
av statens fastigheter) svarar tillsammans for ca 35 miljarder
kronor. Beloppet utgor bade kop fran externa leverantorer och
interna kdp mellan nimnda tre myndigheter. FMV:s kostnader for
anskaffning av forsvarsmaterial uppgick som nadmnts till 21 mil-
jarder inkl. vissa tjanster. Av statsforvaltningens inkop utgjorde

301 Som exempel kan ndmnas den statliga myndigheten SMHI. Av Statskontorets rapport
Prognos for SMHI — myndighet, bolag eller bade och? (2002:3) framgér att SMHI har en
omfattande tjénsteforséiljning. Denna har av myndigheten indelats i bl.a. uppdrags- resp.
affarsverksamhet. En stor del av intdkterna som héanforts till affarsverksamhet galler uppdrag
at andra myndigheter (bl.a. Luftfartsverket och Sjofartsverket) utan inslag av konkurrens. Av
rapporten framgar att myndighetens terminologi i sammanhanget kan ifragaséttas.
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4,5 miljarder avrop via statliga ramavtal som administreras av ett
flertal upphandlings- eller ramavtalsansvariga myndigheter.

8.3.3 Motiv for uppdragsverksamhet

Bedomning
Det ér ofta myndigheterna sjilva som beslutat att bedriva uppdrags-
eller affarsverksambhet.

Vad finns det fér motiv for statliga myndigheter att bedriva upp-
drags- eller affarsverksamhet? Ett stort antal rapporter fran Riks-
dagens revisorer, Statskontoret m.fl. belyser den fragan (se bilaga
3). Aven klagomalsirenden som handlagts av Konkurrensverket
och Konkurrensradet392 kan ge forklaringar. Enligt Statskontoret
saknas péfallande ofta ett externt motiv.393 Att man dndé bedriver
verksamheten beror alltsd pa rent interna motiv.304

Konkurrensverkets erfarenheter ar att myndigheter har mycket olika
uppfattningar om uppdragsverksamhet och konkurrens. Det synes
vara relativt vanligt att en myndighet som utfor uppdrag at en annan
myndighet eller privata foretag ser detta som en naturlig anknytning
till sin myndighetsroll. Nagon undersokning om vad verksamheten
far for effekt pa andra foretag som tillhandahéller liknande produk-
ter har de inte gjort.

Andra myndigheter inser att de bedriver en affarsverksamhet i kon-
kurrens med andra aktdrer men har foga forstaelse for att myndig-
heten kan ha en gynnad position. En tredje kategori av myndigheter
soker vagar for att mildra eller 16sa aktualiserade konkurrens-
problem. Det finns givetvis ocksa myndigheter, t.ex. inom rétts- och
skattevidsendet, som 6verhuvudtaget inte har ndgon konkurrens-
storande verksamhet eller att denna &r forsumbar.

302 K onkurrensradets syn pa klagomalen finns redovisade i betdnkandet Konkurrens pa lika
villkor mellan offentlig och privat sektor (SOU 2000:117) och radets yttranden finns utlagda
i fulltext pa dess hemsida www.konkurrensradet.org.

303 Staten som Kommersiell aktor (2000:16)

304 Avgiftsforordningen (1992:191) reglerar myndigheternas mojligheter att ta ut avgifter.
En huvudregel &r att en myndighet far ta ut avgifter f6r varor och tjanster som den tillhan-
dahaller bara om det f6ljer av en lag eller férordning eller ett sarskilt beslut av regeringen

39
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En bidragande orsak till att myndigheter borjat silja produkter pa
en konkurrensmarknad kan vara att statsmakterna har minskat
antalet regler som i detalj styr inriktningen av enskilda myndig-
heters verksamhet. I stéllet finns regler av riktlinjekaraktér. Det har
varit ett led 1 statsmakternas strategi under 1990-talet att ersétta
detaljstyrning med mélstyrning. Har kan man t.ex. peka pd myndig-
heternas 6kade ansvar for personal- och lokalforsoérjning.

Motiven for statliga myndigheter att starta eller utvidga uppdrags-
verksamheten har i manga fall stora likheter med motiven for mot-
svarande utveckling inom den kommunala sektorn.

e [ takt med att den statliga verksamheten omorienterats eller
dragits ner pa grund av statsmakternas beslut har intresset 6kat
for att kompensera lédgre budgetintikter med andra intékter.
Dérmed kan myndigheten mildra problem som é&r forknippade
med att minska verksamhetens omfattning.

e Myndigheten har fatt ledig kapacitet som ger utrymme for att
skapa merintékter genom att erbjuda tjanster till externa aktorer.
Merintdkterna kan finansiera investeringar eller nyanstall-
ningar, bl.a. pd omraden som tillhor myndighetens karnverk-
sambhet eller pd omraden dir man bedomer att resurserna ar
otillrackliga.

e Myndigheten anser att det 4r intressant att konkurrera eller méta
sig med andra aktorer (privata foretag m.fl.) pa ett omrade dér
man har hog kompetens.

Riksrevisionsverket och ESV har i rapporterna Underlag for
utvecklad styrning och kontroll av avgiftsbelagd verksamhet
(1997:61) resp. Att styra avgiftsbelagd verksamhet (1999:16)
tagit upp frdgan varfor staten bedriver kommersiell eller konkur-
rensutsatt verksamhet.

Ett motiv kan enligt RRV vara att samhéllet har behov av verk-
samheten och att staten bedriver den. Ett annat motiv &r att verk-
samheten mdjliggor ett effektivt resursutnyttjande hos myndig-
heten. Ett tredje anfort motiv &r att det finns kompetens och andra
forutsdttningar hos myndigheterna att bedriva viss verksamhet.
Inget av dessa motiv kan sdgas dverensstimma med uttalandena i
det forvaltningspolitiska handlingsprogrammet och inriktningen av
myndigheternas verksamhet.
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ESV redovisar liknande motiv i sin rapport. Myndighetens anslags-
finansierade verksamhet kan enligt ESV ge biprodukter som efter-
fragas. Myndigheten kan ocksa anse att uppdragsverksamheten ger
mdjlighet att upprétthalla en tilltricklig allmén kompetens. Ett
tredje motiv enligt ESV ér att det 4r samhéllsekonomiskt 16nsamt
och fordelningspolitiskt 6nskvart att bedriva uppdragsverksamhet i
geografiska omraden dér det inte dr ekonomiskt 16nsamt och det
dérfor inte finns ndgon annan producent.

Inte heller dessa motiv dr med hénsyn till myndigheternas roll
enligt det forvaltningspolitiska programmet sérskilt relevanta. Det
kan ibland finnas argument for ESV:s tes att ”staten skall gé in nér
néringslivet viker”. Det bor dock normalt inte vara en forstahands-
l6sning att staten borjar driva verksamhet 1 egen regi enbart av det
skélet att det inte 4r mojligt att bedriva en verksamhet pa afférsmas-
sig basis. Statsmakterna har mdjlighet att vélja en konkurrens- eller
marknadslosning, vilket d&ven gors i vissa fall.

Hér kan erinras om att statsmakterna valt att inte ge ett statligt
foretag ensamritt att driva interregional tagtrafik som inte kan
bedrivas pa kommersiell basis. I stéllet upphandlas trafiken genom
anbudstdvlan som administreras av en statlig myndighet, Rikstra-
fiken. Andra exempel &r utbyggnaden av bredband i landet och
kassaservice i glesbygd.

Offentliga utredningar har foreslagit 16sningar som innebér att en
statlig aktor svarar for investeringen i bredband resp. kassaservicen.
Konkurrensverket har i stillet forordat marknads- eller kon-
kurrensldsningar. Det innebaér i det forstnamnda fallet att foretag pa
marknaden ges mdjlighet att investera i bredband. Om det visar sig
att marknaden inte kan tillgodose efterfrdgan i glesbygden kan stat-
liga insatser motiveras, sdsom efterfragestimulans, upphandling
eller licenser (koncessioner).305 Initialt bor man undvika att ge

305 Konkurrensverkets yttrande den 16 september 1999 (dnr 510/1999) till Naringsdepar-
tementet 6ver Betdnkandet Bredband for tillvéxt i hela landet (SOU 1999:85). Stod for
konkurrenslinjen ges (indirekt) i rapporten Nya bud - en ESO-rapport om auktioner och
upphandling (Ds 2001:140). Forfattarna Lars Hultkrantz och Jan-Eric Nilsson framfor har
tesen att auktioner och ny auktionsteori kan anvéndas for bade offentlig tilldelning av rattig-
heter (licenser) och offentlig upphandling.
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statligt stod till investeringar som inte innebér en effektiv resurs-
anviandning.306

Fragan hur man skapar en 6nskvérd kassaservice i glesbygd har
tagits upp i ett par statliga utredningar.397 Har har foreslagits sér-
skilda stod till bl.a. Posten eller att detta foretag ges ensamrétt att
uppratthalla kassaservice. Ett riksdagsbeslut i slutet av 2001 innebéar
att Posten ges en sddan ensamrétt. Konkurrensverkets har férordat, i
likhet med vad som ovan sdgs om bredband, att staten upphandlar
dessa tjanster. Genom en anbudstdvlan minskar risken fér onoédiga
kostnader for det allmédnna, som ytterst drabbar konsumenterna.
Inom de glesbygdsomraden dér det saknas aktorer som pa rimliga
villkor &r villiga att ata sig uppdraget kan det bli aktuellt att
overviga andra alternativ.308

Har bor dven ndmnas de 6kade kraven pa statligt och kommunalt
stod till regionalflyg de senaste aren. Dérvid avses sadana flyglinjer
som inte &r l1onsamma pa foretagsekonomiska grunder men dér
regionalpolitiska skél talar for att en trafik uppratthélls eller startas.
Aven i detta fall bér inriktningen vara, om det anses dnskvirt att
stodja en flyglinje, att det gors en upphandling med anbudstévlan.
Det finns erfarenheter av upphandling frén andra ldnder, bl.a.
Norge. Rikstrafiken har 2001 foreslagit regeringen att vissa flyg-
linjer som inte kan drivas pa kommersiell grund upphandlas.

8.3.4 Konkurrensproblem

Bedomning
Myndigheternas uppdragsverksamhet medfor konkurrensproblem
som framst har drabbat sma foretag.

Omfattningen av de konkurrensproblem som foljer av de statliga
myndigheternas uppdragsverksamhet beror bl.a. pa den lagstiftning

306 Fragan om statligt stod pa omradet behandlas i Konkurrensverkets yttrande den 22 mars
2001 (dnr 1044/2000) till Naringsdepartementet 6ver betéinkandet IT-infrastruktur for stad
och land (SOU 2000:111).

307 Kassaservice (SOU 1998:59) och Grundldggande kassaservice, Naringsdepartementet
(2001)

308 K onkurrensverkets yttranden till Naringsdepartementet den 19 maj 1999 (dnr 160/1999)
och den 20 augusti 2001 (dnr 551/2001) 6ver betédnkandet Kassaservice (SOU 1998:59) resp.
promemorian Grundldggande kassaservice
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som giller for kirnverksamheten och om denna innefattar myndig-
hetsutdvning. Av betydelse ér vidare organisationen av verksam-
heten samt vilka som &r uppdragsgivare: andra myndigheter, privata
foretag m.fl. Man kan urskilja tre olika forutséttningar for upp-
dragsverksamhet med avseende pa organisation.

Myndigheten atar sig uppdrag med viss eller ingen anknytning
till myndighetens &vriga uppgifter. Uppdragsverksamheten &r i
olika grad integrerad med Gvriga myndighetsuppgifter.

Verksamhet som bedrivs med ensamrétt enligt sérskild lag-
stiftning (legalt monopol) eller utgdér myndighetsutdvning har
bolagiserats. Bolaget séljer 4ven produkter som tillhandahalls
av andra foretag.309

Myndighetens verksamhet dr organiserad enligt bestéllar-/
utférarmodellen (B/U-modellen). Modellen tilldimpas av Ban-
verket, som svarar for investeringar i och underhall av det stat-
liga jarnvagsnatet, och Vagverket som har motsvarande upp-
gifter for det statliga vignitet.

Brister i regelverket

B/U-modellen tillimpas i stor utstrackning i den kommunala
sektorn (se avsnitt 1.1). Modellen ger mdjligheter att konkurrens-
utsdtta myndighetens egen utférarenhet. Myndigheten upphandlar
eller bestiller saledes berorda tjanster genom anbudstidvlan och den
egna utforar- eller produktionsenheten far limna anbud i konkur-
rens med andra aktorer.310 For ndrvarande finns dock brister i
regelverket som innebér att konkurrensen kan séttas ur spel vid en

309 yar ingar dven uppdragsverksamhet eller kommersiell forsaljning som bedrivs av statliga
bolag i de fall deras kdrnverksamhet &r ett legalt monopol eller innefattar myndighets-
utovning. Konkurrensproblemen ar desamma, oavsett om uppdragsverksamheten bedrivs i
bolags- eller myndighetsform.

310 Enligt Statskontorets rapport Staten som kommersiell aktor (2000:16) konkurrensutsitter
inte Banverket de egna utforarenheterna. De far ddremot konkurrera om externa uppdrag dar
ndgon annan dn Banverket ar bestillare.
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sddan anbudstidvling.3!! Detta har tagits upp i avsnitt 7.4.5 om
avbruten anbudstévlan och interna bud.

Foretag som deltar i anbudstavlingar som administreras av myn-
digheter med enheter som deltar med eget internbud har for nér-
varande 1 princip inga mdojligheter att fa réttelse (skadestdnd) om
myndigheten i strid med LOU utser den egna enheten som vinnare
av anbudstédvlingen.

En bestéllning mellan tvé statliga myndigheter kan inte anses
omfattas av LOU, framst darfor att uppdraget eller bestédllningen ar
en intern affarstransaktion inom ett och samma réttssubjekt, staten,
och didrmed inte en upphandling i LOU:s mening. Det innebér att
den bestéllande myndigheten kan képa uppdrag fran andra myndig-
heter utan att kopet behdver foregas av ett upphandlingsforfarande
enligt LOU. Detta minskar den del av den statliga verksamheten
som &r konkurrensutsatt. Om myndigheten eller afférsverket
omvandlas till ett bolag giller ddremot att andra myndigheter inte
kan kopa tjénster fran bolaget utan féregédende upphandlingsfor-
farande.

Uttalanden av HD i en dom 2001 och som ror internbud inom
samma juridiska person innebér dock att det inte helt kan uteslutas
att kop mellan tva statliga myndigheter i vissa fall omfattas av
LOU. (Se avsnitt 7.4.5.)

Konkurrensutsatt uppdragsverksamhet?

Uppdragsverksamhet anvéinds ofta synonymt med konkurrensutsatt
verksamhet. Den senare bendmningen, som aterkommer i ovan-
ndmnda rapporter och betdnkanden, &r med hénsyn till forutsitt-
ningarna for uppdragsverksamheten till stor del missvisande. Upp-
dragsverksamheten ar i praktiken inte konkurrensutsatt i alla delar
utan konkurrensen kan ofta helt eller delvis vara satt ur spel. Det
beror bl.a. pa det sitt verksamheten organiserats och verksamhetens
koppling med myndighetsuppgifterna. Till detta kommer vad som

311 [ Riksrevisionsverkets rapport Sex &r med bestéllar-/utforarmodellen — en granskning av
konkurrensutséttningen av Vagverkets drifttjanster (RRV 1998:59) framfors att det finns
tecken pa att de privata entreprendrernas intresse for att delta i Vagverkets driftsupphand-
lingar minskar. Enligt RRV kan forklaringen vara att entreprendrerna hyser misstro i fraga
om Vigverkets laga 1onsamhetskrav. RRV:s bedomning i denna del 6verensstimmer med det
som redovisas i avsnitt 8.3.2 om foretagens incitament att konkurrera med myndigheter.
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ovan sagts om LOU:s tillimpningsomrade vid kop mellan statliga
myndigheter.

Finansiering

Det finns flera skal till att konkurrensen inte kan ske pa lika villkor
mellan en statlig myndighet och ett privat foretag. Hér skall bara
ndmnas ett, de skilda finansieringsforutsittningarna. Statliga myn-
digheter finansierar verksamheten framst med budget- eller skatte-
medel och avgifter medan privata foretag anvinder, forutom intak-
ter fran kunderna, lanat och eget riskkapital. De olika forutsétt-
ningarna for kapitalforsérjning och risktagande innebér att statliga
myndigheter har en konkurrensfordel framfor privata konkurrenter.

En myndighet har som regel storre trovirdighet hos kunderna én ett
privat foretag vid upphandling som ror leveranser under en lang
tidsperiod. Kunden behdver inte ldgga ner resurser pa att kontrol-
lera myndighetens betalningsforméga, restforda skatter etc. eller
bedoma om myndigheten klarar skadestandsansprak vid forsenade
leveranser eller riskerar att fa 16nsamhetsproblem under avtals-
perioden och upphdra med verksamheten.

Det ar darfor svart eller omojligt att skapa en vél fungerande kon-
kurrens mellan statliga myndigheter och privata foretag. De klago-
mél som Konkurrensradet och Konkurrensverket har fatt tyder pa
att det frdmst dr sma foretag som ként sig forfordelade av myndig-
hetens agerande. Ménga foretag vill att de konkurrensvardande
myndigheterna forsdker forma den statliga aktoren att upphora med
verksamheten.

Andra konkurrensproblem

Andra konkurrensproblem har att géra med myndigheternas kund-
relationer, korssubventionering, tillgang till nddvéndiga faciliteter
och direktforsiljning mellan myndigheter.312

312 Redovisningen &r frimst en summering av Statskontorets, Konkurrensrddets, Riksdagens
revisorers och Konkurrensverkets iakttagelser som redovisats i olika rapporter och
betéinkanden (se bilaga 3). Har kan ndmnas Statskontorets rapport Staten som kommersiell
aktor (2000:16) och Konkurrensradets betdnkande Konkurrens pa lika villkor mellan offent-
lig och privat sektor (SOU 2000:117).
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e Myndigheten kan subventionera uppdragsverksamheten med
budgetmedel som avsatts for kirnverksamheten.

e Myndigheten kan kombinera sina myndighetsuppgifter med
uppdragsverksamhet, vilket ger en direktkanal till kunderna och
diarmed ett Gvertag 6ver konkurrenterna. I de fall som aktua-
liserats har myndigheten, i vissa fall statliga bolag, monopol
eller en dominerande stillning pd omradet.313

e Myndigheten sdljer sina tjdnster direkt till en annan myndighet.
Konkurrenterna far i manga fall tdvla om sddana uppdrag
genom ett anbudsforfarande.

e Vissa myndigheter forfogar ensamma Gver en strategisk eller
nddvindig facilitet, t.ex. tekniska grunddata, som fér anses vara
en del av den samhilleliga infrastrukturen, och konkurrerar med
andra aktorer pé ett omrade som forutsétter tillgang till denna
facilitet.314 Problemen ror konkurrenternas tillgang till uppgif-
ter som enbart myndigheten forfogar 6ver, priserna for upp-
dragsverksamheten och grunddata samt konkurrenternas
beroende av myndigheten.

Till detta kommer att vissa myndigheter bedriver en stor del av sin
verksamhet utan konkurrens fran andra aktorer men utfér uppdrag

313 Detta giller bl.a. de statliga foretagen Bilprovningen AB och Apoteket AB. Bilprov-
ningens fordel forstirks av foretagets myndighetsutdvande roll vid fordonsbesiktningar. Ett
annat exempel dr konkurrensen mellan veterindrer anstdllda av Jordbruksverket och privat-
praktiserande veterinérer fraimst pa omradet for sillskapsdjur. Konkurrensrédet har i ett
yttrande den 24 februari 2000 pekat pa att Jordbruksverkets myndighetsroll och nuvarande
organisation skapar konkurrensproblem och foreslagit att myndighetsuppgifterna organisa-
toriskt atskiljs fran de statliga veterindrernas verksamhet. Ett ytterligare exempel pa sam-
manblandning av myndighetsutévning och néringsverksamhet tas upp av NOU i ett remiss-
yttrande till Naringsdepartementet den 19 juni 2001 (dnr 2001/0078-22) 6ver Konkurrens-
radets betdnkande (SOU 2000:117). NOU pekar pa konkurrenssnedvridningar med koppling
till lagen om kulturminnen (1988:950) och lansstyrelsernas beslut om vem som skall fa utfora
ett visst arkeologiuppdrag. Nuvarande ordning innebir att det kan tillimpas ett upphandlings-
forfarande om ett visst uppdrag men att det &r mojligt for berérda myndigheter att i efterhand
utse en annan utforare dn den som vunnit anbudstévlingen utifran reglerna i LOU utan att
rattelse kan komma till stand. Aven Konkurrensverket har haft anledning att uppmarksamma
berérda konkurrensproblem.

314 5om exempel kan nimnas Lantméteriverket, geografisk information/kartdatabaser, och
SMH]I, grunddataproduktion. Statskontoret publicerade i borjan av 2002 rapporten Prognos
for SMHI — myndighet, bolag eller bade och? (2002:3). Statskontoret foreslar att SMHI:s
verksamhet delas i en myndighet och ett kommersiellt bolag. Vidare foreslas en gradvis
konkurrensutséttning av myndighetens uppdragsverksamhet for att verksamheten i framtiden
helt skall kunna avvecklas. Statskontoret foreslar dven att SMHI far i uppdrag att oka till-
géangen till sddana data som dr nédvéndiga for att producera meteorologiska tjanster. Konkur-
rensverket har i ett yttrande den 11 mars 2002 (dnr 107/2002) till regeringen (Miljodeparte-
mentet) stillt sig bakom forslagen.
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at externa kunder. Ett foretag som bedriver monopolverksamhet
som finansieras i sérskild ordning och dérutdver séljer produkter péa
en konkurrensmarknad har fordelar med avseende pa finansiering
och affarsmassigt risktagande jamfort med konkurrenter vars hela
verksamhet bedrivs i en konkurrensmiljo.

Sektorsansvariga myndigheters dubbla roller

Négra av dessa konkurrensproblem illustreras i en rapport om
Lantméteriverket frén Riksdagens revisorer.3!5 Lantmiteriverkets
uppdrags- eller affarsverksamhet, som har koppling till myndig-
hetens kdrnverksamhet, har expanderat utan att erforderliga atgérder
genomforts for att hindra att konkurrensen snedvrids. Revisorerna
foreslar bl.a. en bolagisering av delar av Lantmaéteriverkets
uppdragsverksamhet.316 Det kan ndmnas att det ocksa finns forslag
att bolagisera Vigverkets produktionsenheter for att tydligare skilja
Vigverkets bestillarfunktion fran producentrollen. Konkurrens-
verket har sttt forslaget.3!7

Konkurrensverket har i olika ssammanhang pekat p& nackdelarna
fran konkurrenssynpunkt med att sektorsansvariga myndigheter,
t.ex. inom transportomradet, bade har myndighetsfunktioner och
utfor kommersiella tjénster utan att dessa roller halls tydligt
atskilda.3!8 Rollférdelningen blir i regel tydligast om den kom-
mersiella verksamheten far egen kostnads- och intéktsredovisning

315 pet nya Lantmiéteriet (2000/01:10), Riksdagens revisorer

316 Konkurrensverket har i ett yttrande (dnr 508/2001) till Riksdagens revisorer den 20
augusti 2001 stallt sig bakom revisorernas forslag. I yttrandet framhélls att en bolagisering av
uppdragsverksamheten minskar risken for att Lantmadteriverkets finansiering anses oforenlig
med statsstodsreglerna (se avsnitt 7.3.1).

317 K onkurrensverkets yttranden den 30 mars 2000 (dnr 173/2000) till Naringsdepartementet
6ver Utredning om bolagisering av Vigverket Produktion och Végverket Konsult och den 25
mars 1999 (dnr 942/1998) 6ver Riksrevisionsverkets rapport Sex ar med bestéllar-
/utforarmodellen — en granskning av konkurrensutséttningen av Vigverkets drifttjanster
(RRV 1998:59)

318 Sektorsansvari ga myndigheter pa transportomradet &r Luftfartsverket, Banverket,
Sjofartsverket och Vigverket. Konkurrensverket har i rapporten Konkurrensen i Sverige
under 90-talet - problem och forslag (2000:1) foreslagit att myndighetsuppgifter och kom-
mersiell eller konkurrensutsatt verksamhet i forekommande fall separeras fran myndighets-
uppgifterna.

I Finansdepartementets rapport om ekonomiska reformer: Produkt- och kapitalmarknader —
Sverige (november 2001), som dverlamnats till Kommittén for ekonomisk politik i EU,
uppges att Luftfartsverket genomgatt flera organisationsforandringar som bl.a. inneburit att
verket internt separerat sina roller.
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och eget resultatansvar. Det kan fOrutsétta att verksamheten drivs i
bolagsform.

Begrdinsa uppdragsverksamheten

Konkurrensradet har framhallit att myndigheternas internproduktion
av stodtjanster for den egna verksamheten bor dimensioneras enbart
for det egna behovet och inte for extern forsiljning.3!? Instruktioner
for de statliga myndigheterna uttrycker en restriktiv syn pé sddan
forsdljning men forséljningen ér dnda betydande.

Den statliga uppdragsverksamheten och de konkurrensproblem den
medfor hindrar tillvéxt av smé foretag. Statskontoret framhéller att
ungefir en fjardedel av 158 undersokta offentliga aktorerna upp-
fyller kriterier for nir den konkurrensutsatta verksamheten har en
markbar och sannolikt negativ inverkan pa marknadens funktions-
sétt.320

Riksdagens revisorer har i december 2001 presenterat en forstudie
over statliga myndigheters agerande pa konkurrensmarknader.32!
Studien belyser oonskade effekter for sdvél myndigheter som kon-
kurrerande foretag. Revisorerna har beslutat att géra en fordjupad
granskning av hur ndgra utvalda myndigheter hanterar en kombine-
rad afférs- och myndighetsroll. Denna undersokning beréknas vara
klar under hdsten 2002.

8.3.5 Konkurrensutséttning och kostnadsbesparingar

Bedomning

Uppskattningar indikerar att verksamhet inom statsforvaltningen till
ett viarde av omkring 40 - 45 miljarder kronor skulle kunna konkur-
rensutsittas. Detta sidgs med reservation for svarigheterna att
berdkna vad som dr méjligt att uppna i praktiken.

319 Konkurrens pé lika villkor mellan offentlig och privat sektor (SOU 2000:117)

320 Staten som kommersiell aktor (2000:16). Undersokningen omfattar 119 myndigheter
inkl. fyra afférsverk och 21 lénsstyrelser samt 39 statligt hel- eller deldgda bolag.

321 Myndigheter p marknaden (2001/02:9)
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I det forvaltningspolitiska handlingsprogrammet ér som ndmnts ett
nyckelord renodling, dvs. myndigheternas uppgifter skall begrénsas
till vad som bendmnts kdrnverksamhet. Det innebar som huvudregel
att uppdragsverksamhet pa en konkurrensmarknad bor drivas i
bolagsform eller avvecklas. Sadana étgérder &r av konkurrens-
vardande natur och 16ser effektivitetsproblem som beror pa
bristande forutsittningar att fa till stdnd en konkurrens pa lika
villkor mellan myndigheter och privata foretag.

En inriktning av myndigheternas verksamhet som svarar mot malet
i det forvaltningspolitiska handlingsprogrammet kan ta ldng tid att
genomfora.322 Vidare innebér troligen en renodling av verksam-
heten 6kade krav pa en vil utvecklad bestillarfunktion.

Stora delar av den verksamhet som bedrivs inom statsforvaltningen
ar 1 praktiken inte mojlig att konkurrensutsétta. Det géller myndig-
hetsutdvning och sannolikt i flertalet fall uppgifter som grénsar till
myndighetsutdvning, frimst bestillar- samt vissa planeringsfunk-
tioner, som kan anses ingé i kdrnverksamheten. Vidare finns natur-
liga monopol323, i allménhet nit- eller infrastrukturanknutna tjéns-
ter, som inte dr majliga att konkurrensutsétta.

Inkop, uppdragsverksamhet och stodfunktioner

Det finns fyra, delvis overlappande, omraden inom statsforvalt-
ningen som har sarskilt intresse fran konkurrenssynpunkt. Inom
dessa omraden kan antingen verksamheter konkurrensutséttas eller
konkurrensinslaget utvidgas till att gélla en storre del av verk-
samheten.

322 Myndigheten kan ha gjort investeringar som behdvs for uppdragsverksamheten och ett
omedelbart upphdrande med verksamheten kan medféra ekonomiska forluster. Myndigheten
kan ocksa ha traffat 1dngsiktiga avtal med uppdragsgivaren. Ett exempel finns i Konkurrens-
radets yttrande (dnr 30/01) den 3 december 2001 6ver ett klagomal mot Sveriges Lantbruks-
universitet (SLU). SLU bedrev kommersiell forséljning av vissa rutinanalyser, harstamnings-
kontroller for histar, i konkurrens med andra foretag. Radet bedomde att detta inte var for-
enligt med SLU:s verksamhet men pekade pa att SLU redan hade tréffat ett avtal med kun-
den. Dérfor rekommenderade Konkurrensradet att SLU avvecklar tjansten nér avtalet 1oper ut
om tre ar.

323 Exempel pé naturliga monopol i Sverige &r transport av el pd néten och distribution av
hetvatten i roérledningar, fjarrvdarme. Drift och underhéll av niten kan dock konkurrensutséttas
genom ett upphandlingsforfarande. (Se avsnitt 2.3.)
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e Inkop av varor och tjénster fran externa leverantorer och andra
statliga myndigheter pa totalt ca 85 miljarder kronor ar 2000.
Hér inryms den statliga inkdpssamordningen med ramavtal som
uppgar till ca 4,5 miljarder. I detta fall upphandlas varor och
tjénster utan att inkopsvolymen preciseras.

e Inkdpen fréan statliga myndigheter uppgar till ca 31 miljarder
kronor. I detta belopp ingér omkring 21 miljarder som avser
forsvarsmateriel och anknutna tjanster som kops av FMV for
andra myndigheters rakning, framst Forsvarsmakten.

e Uppdragsverksamhet som géller forsdljning till kunder utanfor
statsforvaltningen omsétter ca 25 miljarder kronor. Drygt
11 miljarder av detta belopp hanfors till SJ.

e Stodfunktioner — reception inkl. véxel, tryckeri, lokal- och
fastighetsservice m.m. Verksamheten berdknas omsitta ungefar
25 miljarder kronor.

Statsforvaltningens och de statliga bolagens kop av varor och
tjdnster fran externa leverantdrer avser bl.a. konsulttjanster, for-
svarsmateriel och IT-stod. Till detta kommer den interna forsilj-
ningen inom statsforvaltningen, dvs. forséljning av varor och tjéns-
ter mellan myndigheter, som har berdknats uppga till ca 10 miljar-
der exkl. forsvarsmaterial (31-21). Det finns inga uppgifter om hur
stora inkOp som gors av statliga bolag som &r upphandlande enheter
enligt LOU.

Det ar oklart i vilken utstrackning myndigheternas uppdragsverk-
samhet ar konkurrensutsatt men sannolikt dr konkurrensen fran
andra aktorer ofta svag med hénsyn till de konkurrensproblem som
finns. For att mildra konkurrensproblemen, bl.a. fér de sma fore-
tagen, kravs att det ldggs fast vissa principer och regler av konkur-
rensvardande natur eller att uppdragsverksamheten avvecklas.

Dérutover finns mojlighet att konkurrensutsétta verksamhet som i
dag bedrivs av myndigheter i egen regi genom att, i likhet med vad
som ofta giller i den kommunala sektorn, tillimpa entreprenad-
16sningar med stdd av bestéllar-/utforarmodellen. Detta gors av
vissa myndigheter och kanske frimst Vigverket. Andra verksam-
heter som kan konkurrensutséttas genom upphandlingsforfarande,
och 1 ménga fall utan tillimpning av denna modell, &r myndigheter-
nas stodfunktioner.
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Ytterligare exempel pé verksamhet som kan konkurrensutséttas &r
drift- och underhéll av fastigheter som égs av staten och som hyrs
av statliga myndigheter m.fl. Enligt Riksdagens revisorer324 kan
storre delen av kostnaderna for drift och underhall hanforas till
statliga myndigheter och bolag32> som utfor storre delen av verk-
samheten i egen regi utan konkurrens fran andra aktérer. I den
kommunala sektorn &r det vanligt att sddan verksamhet konkur-
rensutsétts. Revisorerna foreslar att regeringen bor klargora att
hyresmodellens utformning skall vara foremal for forhandlingar
mellan parterna. Vidare foreslés att regeringen i budgetprocessen
bor beakta mdjligheter till effektiviseringar i myndigheters lokal-
utnyttjande.326

De redovisade fyra omraddena som géller myndigheternas upp-
dragsverksamhet, inkép av varor och tjanster inkl. kop mellan myn-
digheter samt kostnaderna fér myndigheternas stodfunktioner sva-
rade &r 2000 tillsammans for ca 135 miljarder. Konkurrensverket
har uppskattat att 40 - 45 miljarder avser verksamhet som skulle
kunna konkurrensutséttas, frimst genom upphandling med anbuds-
tavlan, eller avskiljas frén myndigheterna. Inkdpssamordning med
ramavtal har inte tagits med.

Det har dérvid antagits att myndigheternas inkop fran externa leve-
rantorer och mer dn hélften av uppdragsverksamheten, 15 miljarder,
ar konkurrensutsatt. Vidare har antagits att hilften av internforsélj-
ningen mellan myndigheter, exkl. forsvarsmateriel, och storre delen
av stoédfunktionerna kan konkurrensutséttas.

Kostnadsbesparingar och effektivitetshojande dtgdrder

Erfarenheterna visar att inforande av konkurrens i den kommunala
verksamheten medfort ldgre kostnader, omprovning av verksam-
heter och dkad fokusering pa verksamhetens kvalitet. Det finns
dven exempel pa att enbart planer om att infoéra konkurrens i verk-
samheten medfort att denna blivit effektivare. Mycket talar for att

324 Statens andamélsfastigheter — hyresséttning och forvaltning (2001/02:2)

325 Berorda aktérer dr Statens Fastighetsverk, Fortifikationsverket, Akademiska Hus AB och
Specialfastigheter AB.

326 Som ett argument mot att hyresgiisterna far ansvaret for driftfunktioner (fastighets-

gu yTesg g
underhall m.m.) har anforts att underhallet kan bli eftersatt. Detta argument ar inte dver-
tygande. Fragor om underhall kan parterna komma &verens om.
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liknande positiva effekter skulle kunna uppnés med ett 6kat inslag
av konkurrens inom den statliga forvaltningen.

De kostnadsbesparingar som uppnatts vid konkurrensutsittning av
offentlig verksamhet och upphandling med anbudstdvlan uppgér
ofta till mellan 10 och 20 procent (se avsnitt 4.2). Om man uppnér
minst lika stora kostnadsbesparingar vid ett 6kat inslag av konkur-
rens i den statliga forvaltningen som i den kommunala sektorn
skulle kostnaderna for statlig verksamhet som konkurrensutsétts
kunna minska med 3 - 4 miljarder kronor pa éarsbasis. Det bor dock
framhaéllas att siffrorna maste omges med vissa reservationer sdsom
att det inte rader en ej fungerande konkurrens vid konkurrensutsétt-
ningen.

Kostnadsbesparingar kan dven uppnas genom effektivare
upphandling och inkdpssamordning. Om dven effektivitetsproblem
som kan forknippas med statlig uppdragsverksamhet blir 16sta, bl.a.
genom att den statliga verksamheten renodlas, kan de positiva
effekterna for samhéllsekonomin forstérkas.

For att uppna dessa kostnadsbesparingar och en 6kad effektivitet

kravs dock att statsmakterna, vid sidan av att &ndra upphandlings-
reglerna, tar initiativ till en samlad plan eller konkurrensstrategi.

8.3.6 Krav pa transparens — sdrkostnadsredovisning m.m.

Bedomning
Det bor skapas okad transparens for myndigheternas uppdrags-
verksamhet.

Forslag
- Sarredovisa kostnader och intdkter for uppdragsverksamheten
eller bedriv denna i en egen resultatenhet.

- Ange i arsredovisningen de uppdragsgivare (kunder) som debi-
terats mer dn fem prisbasbelopp, aktuellt produktomréde och om
uppdraget erhallits efter direktupphandling eller en anbudstévlan.

- Integrera i vissa fall uppdragsverksamheten med annan nérings-
verksamhet inom staten eller bolagisera verksamheten.

Statsmakterna stiller av léttforklarliga skdl hoga krav pé att statliga
myndigheter anvander allménna medel effektivt. I detta inryms att
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myndigheten inte anvinder budgetmedel for att sitta laga priser vid
konkurrens med andra aktorer eller pa annat sétt snedvrider konkur-
rensen. Konkurrenterna ar i manga fall sma foretag som har samma
eller ett liknande produktutbud som myndigheten.

Det kan dven hévdas att statliga aktorer bor vara ett foredome vad
avser etiska krav pa verksamheten. Det bor t.ex. innebéra att myn-
digheten inte utnyttjar rollen som tillsynsmyndighet, lagtillimpare
etc. pé ett visst omrade genom att sélja produkter som har koppling
till myndighetens kdrnverksamhet och som redan siljs av andra
aktorer.

Som huvudregel bor gilla att ndringsverksamhet som bedrivs av
statliga bolag och myndigheter med legal ensamritt eller i mono-
polform utifran andra forutsédttningar bor fullt ut sérredovisas (kost-
nader och intékter) i rsredovisningen.327 Det ger information om
verksamhetens lonsamhet och skilig avgiftsniva. Jamforelser
(benchmarking) med annan verksamhet pa omradet ger indikationer
om verksamheten bedrivs effektivt.

Det bor vidare stéllas hoga krav pa transparens och insyn i upp-
dragsverksamhet eller produktforsiljning som bedrivs 1 konkurrens
med andra aktorer. Det dr rimligt att verksamheten har en egen
resultatredovisning, dvs. en (sér)redovisning av kostnader och
intdkter, som medtas i myndighetens arsredovisning.328 Detta bor
gilla under forutsattning att uppdragsintékterna sammantaget over-
stiger ett visst belopp, forslagsvis 500 000 kronor pé arsbasis. ESV
har under 2001 har tagit fram en handledning f6r myndigheternas
kostnads- och priskalkylering.32?

Vidare bor myndigheten i arsredovisningen redovisa de uppdrag
som Overstigit ett forutbestamt belopp, t.ex. fem prisbasbelopp eller

327 Exempelvis SJ AB:s ensamritt att bedriva persontrafik pa den 16nsamma delen av jarn-
végsnitet (storre delen av den interregionala persontrafiken), statliga aktdrers verksamhet
som ror fastighetsunderhall och transport av el pa nétet.

328 Kraven pé kostnadsredovisningen inom statsférvaltningen regleras i forordningen om
myndigheters arsredovisning och budgetunderlag (2000:605). Den direkta utformningen av
resultatredovisningen for ett specifikt uppdrags- eller verksamhetsomrade synes oftast
bestimmas inom ramen for budgetdialogen mellan berért departement och myndigheten. Ett
exempel pa detta dr att regeringen (Naringsdepartementet) i regleringsbrevet den 18 decem-
ber 2001 for Vagverket alagt myndigheten att for varje kvartal redovisa resultatet for Vag-
verkets produktionsverksamhet skiljt frdn Vagverkets dvriga verksamhet.

329 gsvis rapport Sétt rétt pris! — Handledning i prisséttning och kalkylering (2001:11)
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ca 189 500 kronor under en tolvmanadersperiod.330 Dirvid anges
produktomrade, vem eller vilka som ar uppdragsgivare och hur
uppdragen erhallits: efter direktupphandling (se avsnitt 7.4.3) eller
efter anbudstédvlan enligt LOU.

En sadan redovisning ger information om nir myndigheten agerar i
konkurrens med andra aktorer och underlag for beslut om verk-
samhetens framtida inriktning och omfattning, beslut som kan tas
av myndigheten eller som foljer av budgetdialogen mellan depar-
tement och myndighet.33! De redovisade atgérderna far anses for-
utsitta att det tas fram en definition p& uppdragsverksamhet.

Om det i nagot fall anses dnskvirt att behalla en viss uppdrags-
verksamhet bor sdrskilda atgirder vidtas i syfte att skapa konkur-
rensneutralitet. Man kan bilda en sérskild resultatenhet inom myn-
digheten med egen kostnads- och intdktsredovisning. Det ger moj-
lighet att f6lja uppdragsverksamhetens l16nsamhet. Fragan om
resultatenheter utvecklas vidare i avsnitt 8.3.7.

Alternativa 16sningar for uppdragsverksamhet ér — vid sidan av att
myndigheten upphor med verksamheten eller att anstillda startar
eget (avknoppning) — att verksamheten integreras med annan nér-
ingsverksamhet inom staten eller bolagiseras.332

330 Regeringen 6verlimnade den 26 februari 2002 ett forslag (lagrddsremiss) om dndringar
av LOU till lagradet. Ett forslag innebir att beloppsgrénsen for direktupphandling, dvs. inkép
av varor och tjinster utan foregdende anbudsforfarande, skall vara fem prisbasbelopp. And-
ringarna av LOU foreslas trada i kraft den 1 juli 2002.

331 Kray pé transparens som r6r offentliga foretag och stod ar ett &mne som diskuterats inom
ramen for samarbetet inom EU. Insynsfragor pa omréddet regleras i EG:s direktiv 80/723/EEG
av den 25 juni 19980, det s.k. transparensdirektivet. Det har genomforts dndringar av direk-
tivet vid flera tillfllen, bl.a. genom direktiv den 30 september 1993 (93/84/EEG) resp. den
26 juli 2000 (2000/52/EG).

332 e tex. Riksdagens revisorers rapporter Bilprovningen, fordonskontrollen och trafik-
sakerheten (2000/01:2) och Det nya Lantmaiteriet (rapport 2000/01:10) samt Statskontorets
rapporter Malet dr en effektiv och sdker statlig pensionsadministration - forutsittningarna for
en ombildning av Statens pensionsverk fran myndighet till bolag (2001:19) och Prognos for
SMHI — myndighet, bolag eller bade och? (2002:3). Fragorna tas dven upp i Konkurrensver-
kets rapport Konkurrens vid forséljning av ldkemedel (1999:4).

Ett exempel pa renodling av statlig verksamhet aterfinns i en proposition (prop. 2001/02:39)
till Riksdagen om det heldgda statliga Svenska Lagerhusaktiebolaget. Regeringen vill ha
tillstand att vid ldmplig tidpunkt sdlja hela eller delar av statens aktieinnehav i Lagerhuset
som har nidrmare 200 anstillda. Motiven for det statliga dgandet ar enligt propositionen till
stor del inte langre giltigt efter riksdagens beslut 1995 att vasentligt minska beredskaps-
lagren.
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8.3.7 Stodfunktioner och internkdp

Bedomning

Konkurrensutsittning av myndigheternas stodfunktioner och
internkdpen mellan myndigheter stiller krav pa en vl utvecklad
kostnadsredovisning och i vissa fall dndringar av myndighetens
organisation. Den statliga revisionen bor i storre utstrackning upp-
marksamma myndigheternas konkurrensutsatta verksamhet, bl.a.
med hénsyn till kraven pa renodling och sirkostnadsredovisning.

Till de verksamheter som kan konkurrensutsittas hor som nimnts
stodfunktioner — t.ex. lokalvard, tryckeriverksamhet, drift av IT-
system och reception — och inkop. Statliga myndigheter koper pro-
dukter (framst tjanster) av varandra till betydande belopp. I dessa
fall finns en stor potential for att 6ka inslaget av konkurrens och
garantera ett effektivare resursutnyttjande.

Stodfunktioner

Statskontoret foreslog 1994 att regeringen skulle ta initiativ till att
prova om uppgifter som utférdes av myndigheter i egen regi kunde
upphandlas.333 Bakgrunden var bl.a. att den totala volymen kopta
tjénster som andel av det totala anslaget for statlig forvaltning, var
oforandrad eller ca 10 procent mellan budgetaren 1988/89 och
1992/93. Enligt Statskontoret var kostnaden for lokalvard som
myndigheter upphandlat i konkurrens i genomsnitt 22 procent lagre
dn kostnaderna for lokalvard som bedrevs i egen regi.

Statskontoret foreslog att regeringen skulle infoéra obligatorisk kon-
kurrensupphandling av stodtjénster i statsforvaltningen nér det
arliga vérdet av tjansten 6versteg 500 000 kronor. Detta forslag
kom inte att genomforas. Av intresse ar dock att regeringen i bud-
getpropositionen 1996/97:01 behandlade mojligheten att effektivi-
sera den statliga verksamheten och déarvid framholl (sid. 143) att
"fortsatta anstrangningar bor goras for att genom anbudsupphand-
ling och andra marknadsliknande 16sningar astadkomma en effek-
tivare verksamhet".

333 Atgéirder for 6kad konkurrens inom den statliga sektorn (1994:26)
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Troligen har endast ett begrinsat antal myndigheter konkurrens-
utsatt sina stodfunktioner. Konkurrensutséttningen har sannolikt i
de flesta fall inneburit att tjdnsterna upphandlats i konkurrens pa
marknaden och att privata foretag svarar for verksamheten. Det
behover inte innebéra stora anstrangningar fran myndighetens sida
att gora sddana upphandlingar. Myndigheten maste dock ha kun-
skap om marknader, upphandling och berérda regelverk for att
minimera risken for att syftet med upphandlingen inte nés.

Det kan vidare behdvas incitament och stdd for att genomfora kon-
kurrensutséttningen. Denna fraga tas upp nedan i samband med den
statliga organisationen pa omradet for offentlig upphandling och
konkurrens.

Kép mellan myndigheter

Av riéttspraxis framgér att kop av varor och tjénster mellan en
kommun och en enhet inom kommunen inte &r en upphandling i
LOU:s mening. Det dr dock inte klart om detta alltid géller vid kop
mellan tva statliga myndigheter. For narvarande torde myndig-
heterna i de flesta fall kopa tjénster direkt frén varandra utan inslag
av konkurrens (anbudstévlan). Det kan inte uteslutas att dessa
direktink&p under vissa forutsdttningar omfattas av LOU. I en del
andra EU-ldnder, bl.a. Danmark, skall 6verenskommelser om
uppdrag mellan tvd myndigheter som tillhdr olika departement
foregas av ett upphandlingsforfarande. (Se avsnitt 7.4.5.)

Om statsmakterna vill sétta press pé kostnader och priser kan ett
medel vara att se till att LOU tilldimpas vid k&p mellan myndig-
heter. Ett beslut med denna innebdrd kan behdva foregés av en
undersdkning om det finns specifika skél att undanta nagot pro-
duktomréde. FMV:s inkop av forvarsmateriel fran externa leve-
rantorer for andra myndigheters rakning &r ett sdidant undantag. Ett
underlag for att besluta om ytterligare undantag kan vara de upp-
gifter som intas i myndigheternas arsredovisningar pa grund av den
ovan foreslagna redogorelsen for myndigheternas uppdragsverk-
sambhet.

Ett 6kat inslag av konkurrens inom statsforvaltningen kan medfora,
forutom en effektivare resursanvéndning, att verksamhet som inte
tillhoér myndighetens kdrnverksamhet far andra utforare eller att
myndighetens eventuella 6verkapacitet minskar eller forsvinner.
Det ér i linje med det forvaltningspolitiska handlingsprogrammet.
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Resultatenheter

Om kopen mellan myndigheterna utsétts for konkurrens bor den
verksamhet som berdrs inordnas i en resultatenhet. Detta bor som
regel dven gilla uppdragsverksamheten. Det skall vara enkelt att
folja enhetens ekonomiska resultat och uppticka om verksamheten
subventioneras med budgetmedel som skall finansiera myndig-
hetens ovriga verksamhet (korssubventionering).

P& en resultatenhet stélls krav av frimst redovisningsteknisk natur
som kan medf6ra vissa begrinsade merkostnader. Verksamheten
bor déarfor ha en viss omfattning eller omsédttning innan en sadan
enhet bildas. I betdnkandet Konkurrens i balans (SOU 1995:105)
foreslogs 1 frdga om kommunala enheter en minimiomséttning pa
25 prisbasbelopp, dvs. for ndrvarande omkring 9 miljoner kronor.
Det framgar inte direkt vilka krav som skulle stéllas pa kostnads-
redovisningen och som kunde motivera en sa pass hog belopps-
grins. Det finns skél som talar for att beloppet bor sittas betydligt
lagre.

Betiankandet Konkurrens pé lika villkor (SOU 2000:117; kap. 8) ger
underlag for ett stdllningstagande i detta fall och vilka kostnader
som skall hanf6ras till resultatenheten. En kostnads- och priskal-
kylering med hog traffsdkerhet forutsétter att det finns en resultat-
enhet med egen kostnadsredovisning.

Resultatenheter bor bildas ocksa vid konkurrensutsittning av egen-
regi-verksamhet. Nér det giller exempelvis fastigheter innebar det
att kostnader for drift och underhall exkluderas fran myndigheter-
nas (hyresgésternas) hyra och att myndigheterna kan upphandla
berdrda tjanster via anbudstdvlan. En nyckelfraga &r hur vél redo-
visningssystemen speglar kostnaderna for berdrd verksamhet och
att denna, som i fallet med fastighetsunderhall, kan jamforas med
andra aktorers priser. Det forutsétter att verksamheten preciseras
eller avgransas med avseende pa tjdnsteinnehall och kvalitet.

Sdrkostnadsredovisning

Om man av nagon anledning inte bildar resultatenheter bér man i
stéllet ha en vil utvecklad sarkostnadsredovisning. Redovisnings-
systemen ger i manga fall inte korrekt information om den totala
kostnaden for olika verksamheter. Det dr dessutom vanligt att flera
verksamheter drivs tillsammans inom samma forvaltning eller bolag
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och med gemensamt utnyttjande av personal och lokaler. Det finns
diarmed risk for att den icke konkurrensutsatta verksamheten far
ekonomiskt stddja eller subventionera den konkurrensutsatta.
Denna subvention kan leda till en prisséttning som inte ticker verk-
samhetens kostnader.

Det 4r normalt en grannlaga och resurskridvande uppgift att kon-
trollera hur priser forhéller sig till kostnader for olika verksamheter.
Detta giller sirskilt nir olika verksamheter bedrivs inom samma
organisation. Konkurrensverket har erfarenheter av detta problem
vid utredningar av ifragasatt underprissattning i strid med konkur-
renslagen.

En dndamalsenlig kostnadsredovisning ér dock langt ifrén tillrdck-
lig for att hindra konkurrenssnedvridande korssubventionering
mellan monopolverksamhet och konkurrensutsatt verksamhet. Det
beror bl.a. pa svarigheterna att fordela gemensamma kostnader
(samkostnader) — exempelvis administrations-, lokal- och kapital-
kostnader — pa olika produkter (kostnadsbéarare) pa ett sitt som
motsvarar den faktiska resursanvéndningen. I stéllet maste man
tilldmpa mer eller mindre osédkra férdelningsmetoder och gora
godtyckliga bedomningar.

En sédrredovisning far dérfor ses som en andrahandslésning. Fortsatt
hog prioritet bor ges at arbetet med att renodla myndigheternas
verksamhet med utgdngspunkt fran det forvaltningspolitiska pro-
grammet. Vidare bor den statliga revisionen i storre utstrickning
uppmérksamma myndigheternas konkurrensutsatta verksamhet inkl.
uppdragsverksamhet, bl.a. med hansyn till kravet pa renodling och
sdrkostnadsredovisning.
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8.3.8 Inkopssamordning och ramavtal

Forslag
- Gor en samlad utvdrdering av inkopssamordningen med ramavtal.

- Uppdra &t de ramavtalsansvariga myndigheterna att bl.a.:

o redovisa effekterna av inkdpssamordningen med avseende pa
priser och kvalitet,

e belysa konkurrensen vid upphandlingen (antal anbudsgivare,
marknadsposition m.m.) och

e redovisa hur forutsédttningarna for smé och medelstora foretag
att delta 1 upphandlingen har beaktats med hansyn till gillande
bestimmelser.

En viktig del av den statliga upphandlingen av varor och tjénster ar
de ink6p som gors med stdod av ramavtal dér inkdpsvolymerna inte
preciseras i1 forvag. For dessa svarar som tidigare redovisats ett
antal ramavtalsansvariga myndigheter (se avsnitt 7.4.6). Dessa ram-
avtal omsitter totalt omkring 4,5 miljarder kronor med undantag for
vissa kommunala kop eller avrop.334

I denna rapport har redovisats flera nackdelar med avtalen fran
konkurrenssynpunkt som verkar i prishdjande riktning. Det har
dock inte gjorts nagon samlad utvirdering av fordelar och nackdelar
med de olika ramavtalen. De upphandlings- eller ramavtalsansva-
riga myndigheterna bor fa i uppgift att for gillande avtal berdkna
vilken effekt inkopssamordningen haft pa produktpriser och kvalitet
samt vilka kostnader myndigheterna haft for att administrera
ink&pen och gora avrop fran avtalen. Till dessa kostnader skall 14g-
gas de sannolikt hogre produktpriser som f6ljer av det ersattnings-
eller provisionssystem som tillimpas av de ramavtalsansvariga
myndigheterna.

Myndigheterna bor ocksa belysa konkurrenssituationen vid upp-
handlingen med hénsyn till antalet anbudsgivare och deras styrke-
position (marknadsandel). Vidare bor forutsittningarna kommen-
teras for sma och medelstora foretag i berorda branscher att delta i

334 Det tillkommer ca 2 miljarder som giller de statliga ramavtalen for data- och IT-pro-
dukter med kommuner och landsting som bestéllare.
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upphandlingen. I den forordning (1998:796) som giller de statliga
ramavtalen har denna fraga fatt sarskild uppmérksamhet.

En uppskattning bor goras av administrationskostnaderna for
avropande myndigheter jimfort med individuella upphandlingar
och med hénsyn till de storre mojligheter som finns att berékna eller
precisera inkdpsvolymen. Kostnaden for att ta fram forfragnings-
underlag, en vanligtvis stor kostnadspost, bor berdknas utifran for-
utsdttningen att myndigheterna kan samarbeta om detta &ven om var
och en for sig genomfor upphandlingen. Sddana utvarderingar av
ramavtal dr viktiga av minst tva skal.

For det forsta kan myndigheterna, i de fall avtalen innebér kost-
nadsbesparingar, uppmuntras att i 6kad utstrickning anvinda
avtalen. For det andra kan man inte bortse fran att ett viktigt incita-
ment for upphandlingsansvariga myndigheter att triffa ramavtal kan
vara den nuvarande formen for att finansiera kostnaderna for upp-
handlingen. Finansieringsformen utesluter inte att myndigheten
Ooverkompenseras. Det innebér att det kan tréffas ej onskvirda ram-
avtal med hénsyn till marknadens struktur- och konkurrensfor-
hallanden och som inte gynnar det allménna.

Det kan i vissa fall vara svart att fullt ut analysera fo6r- och nack-
delar med ramavtal. Det dr dock inget tungt argument for att over-
huvudtaget inte gora sddana analyser. Det redovisade forslaget till
utvirdering av ramavtalen bor kunna forbattra underlaget for stats-
makterna att vélja strategi eller inriktning pa omradet for samord-
nade inkép inom statsforvaltningen, bl.a. med hénsyn till de &nd-
ringar av EG-direktiv som aktualiserats. Av skél som tidigare
redovisats kan det vara &ndamalsenligt att satsa resurser pa att 6ka
myndigheternas kunskaper om upphandling.

Det finns ocksé skal att uppmuntra ett 6kat samarbete bland myn-
digheter om upphandling av produkter pa omraden déar det ar svart
och resurskrivande att utforma ett forfragningsunderlag. Det beho-
ver inte nddvéndigtvis innebéra att det tréffas ett ramavtal for samt-
liga myndigheter pa omréadet. Inriktningen och omfattningen av
ramavtalen bor utgora en viktig del av statens plan for samordning
och organisation av konkurrens- och upphandlingsfragorna. En
sadan plan bor ha ett langsiktigt perspektiv.
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8.3.9 En langsiktig plan

Forslag
- Ta fram en langsiktig plan for att 6ka inslaget av konkurrens inom
statsforvaltningen.

Det krévs en del forberedelser vid konkurrensutséttning av offentlig
verksamhet som drivs i egen regi. Detta framgér inte minst av de
studier som gjorts av konkurrensutsittning av kommunala verk-
samheter. I det foljande redovisas forutsédttningarna for att tillimpa
anbudskonkurrensmodellen i statlig verksamhet. En utgangspunkt
ar att myndighetens egenregi-enhet deltar i upphandlingen med eget
bud. Vidare ges forslag pa regler som bor gélla vid konkurrens-
utsdttning och till inriktning av det fortsatta arbetet med att infora
konkurrens i verksamheter som bedrivs av statliga myndigheter.
Forslagen syftar till att minska risken for att inférande av konkur-
rens blir ett mél i sig i stdllet for ett medel for att effektivisera
verksamheten.

Upphandling med anbudstivlan kréver sirskilda kunskaper om
upphandlingsregler, avtal, marknad och konkurrensforhéllanden.
Tjénster far allmént sett anses svarare att upphandla én varor, bl.a.
darfor att det kan vara svart att precisera tjanstens innehall och kva-
litet. Detta géller sarskilt s.k. intellektuella tjdnster, t.ex. konsult-
tjanster pa IT-omrédet. Det kan ocksé vara svart att utan sirskilt
stod utforma forfragnings- eller anbudsunderlag pa ndmnda
omréden.

Enligt Upphandlingskommittén kravs det flera atgarder for att for-
béttra upphandlingen335. Atgérderna rér som nimnts bl.a. myn-
dighetens organisation och kostnadsredovisning. Erfarenheterna
visar att det ofta behdvs en lang forberedelsetid for att genomfora
en konkurrensutséttning av offentlig verksamhet.

Inférande av konkurrens i statlig verksamhet kan medfora initiala
kostnader for stod- och utbildningsinsatser. Det uppstar dven kost-
nader, frimst av engéngskaraktir, for omorganisation, nya redo-
visningsrutiner m.m. som kan knytas till konkurrensutsattningen.

335 Effektivare offentlig upphandling — for fortsatt vilfird, trygghet och tillvaxt
(SOU 1999:139)
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Erfarenheterna visar att effekterna av vil genomférda anbudsupp-
handlingar oftast mer &n vél kompenserar dessa kostnader.

For att uppna syftet med konkurrensutsattningen bor det finnas en
langsiktig strategi eller plan. En utgangspunkt for att ta fram en
sddan plan bor vara tidigare erfarenheter av konkurrens i den
offentliga sektorn, som till helt 6vervigande del giller kommunala
verksamheter. Det finns exempel pa sddana verksamheter som dven
bedrivs i den statliga sektorn. Vid utarbetandet av planen bor bl.a.
foljande fragor beaktas eller behandlas.

e Utfallet av en konkurrensutsittning genom upphandling beror
pa graden av konkurrens. Dérfor bor sarskild uppmarksamhet
dgnas at marknader med hog marknadskoncentration eller andra
konkurrenshinder.

e Av planen bor framga vilka omraden som det ar lampligt att
konkurrensutsétta. Om dessa omraden ar kdnda i forvag ges
myndigheterna och marknadsaktorerna béttre mojligheter att
forbereda sig.

e Det bor finnas regler for myndigheternas kostnadsredovisning
och resultatenheter med hénsyn till problemet med korssub-
ventionering.

e Det bor faststillas rutiner for hantering av internbud.

e [ det fall egenregi-enheten vinner en anbudstivling bor det fin-
nas regler for uppfoljning av enhetens atagande och konse-
kvenserna for enheten om atagandet inte infrias. Avsaknad av
sadana regler Okar risken for att egenregi-enhetens prissattning
understiger kostnaderna for verksamheten.

e Reglerna i planen bor vara langsiktiga, forutsebara och utmaér-
kas av hog réttssdkerhet for anbudsgivarna.

Myndigheterna kan i méanga fall behdva utbildningsinsatser nar det
giller konkurrenslosningar, organisationsandringar, utformning av
forfragningsunderlag och avtal. Dérutéver kan myndigheterna
behdva externt stdd i form av konsultinsatser. I planen bor redo-
visas hur stod- och utbildningsinsatser samt tillsyn pa upphand-
lings- och konkurrensomrédet skall organiseras. Det giller dven den
statliga inkdpssamordningen genom ramavtal.
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8.3.10 Organisation

Bedomning

For att 6ka den konkurrensutsatta delen av myndigheternas verk-
samhet stélls krav pa samordning av specialistkompetens inom
statsforvaltningen. Planen for en konkurrensstrategi for statsfor-
valtningen bor beslutas av regeringen och innehalla tidpunkter nér
de olika atgdrderna skall vara genomforda.

Forslag
- Ge Konkurrensverket och Statskontoret i uppdrag att gemensamt
ta fram en plan for konkurrensutséttning av statlig verksambhet.

Ett mal i det forvaltningspolitiska programmet &r att effektivisera
myndigheternas verksambhet, bl.a. genom étgérder som innebér en
renodling av verksamheten och samordning av myndigheternas
arbete for att fa bort dverlappande uppgifter. Fragor som géller
renodling av myndigheternas verksamhet samt upphandlings- och
konkurrensfragor har, som tidigare framgatt, nira koppling till var-
andra.

En effektiv offentlig upphandling och ett 6kat inslag av konkur-
renslosningar, ddr samtidigt konkurrensproblemen vid moéten mel-
lan myndigheter och privata foretag blir 16sta, forutsétter som fram-
gatt en rad atgarder. Vidare kravs sérskilda kunskaper pa omradet.
Det far dven anses nodviandigt att 6ka samordningen av berdrda
uppgifter och resurser inom statsforvaltningen.

Splittrad myndighetsbild

Uppgifter med anknytning till upphandlings- och konkurrensfrégor
ar fordelade pa flera myndigheter och departement. Fragan &r om
den nuvarande organisationsstrukturen dr dandamalsenlig med hén-
syn till behovet av en effektiv ordning pa upphandlings- och kon-
kurrensomradet.

Det finns ett stort antal myndigheter som traffar ramavtal for andra
myndigheters rakning. Kammarkollegiet har samordningsuppgifter
pé omradet.33¢ Rikstrafiken svarar for upphandling av olénsam

336 Kammarkollegiet har i en skrivelse den 7 februari 2002 (dnr 19-5865-02) till regeringen
(Justitiedepartementet) foreslagit att Kammarkollegiets funktion p&d omradet for inkdpssam-
ordning och ramavtal inom staten Gvertas av Statskontoret. Forslaget innebar att samord-




273

interregional tagtrafik m.m. NOU dr tillsynsmyndighet for LOU
medan Konkurrensverket tillimpar konkurrenslagen och lagen om
ingripande vid otillborligt beteende avseende offentlig upphandling,
LIU. Kommerskollegium driver projekt som géller offentlig upp-
handling och forutséttningar for leverantorer att 1aimna anbud i
andra EU-ldnder. Konkurrensradets uppgift ar bl.a. att minska kon-
kurrensproblemen i méten mellan offentliga och privata aktorer.337

Det ér en fordel om myndigheter som verkar inom omraden som
forutsatter specialistkompetens inte ar alltfor sma med héansyn till
mdjligheterna att bedriva en effektiv verksamhet. NOU och Riks-
trafiken har vardera mindre &n 10 anstdllda och p4 Kammarkolle-
giet finns 4-5 personer som arbetar med samordning avseende ram-
avtal. Den minsta organisationen dr Konkurrensradets kansli med
2-3 anstillda.

Justitiedepartementet har samordningsuppgifter som avser det for-
valtningspolitiska programmet. Till detta departement hor Kam-
markollegiet. Finansdepartementet ansvarar for NOU. Konkurrens-
radet, Konkurrensverket och Rikstrafiken hor till Naringsdeparte-
mentets ansvarsomrade.

Samordning av konkurrens- och upphandlingsfrdagor

En effektiv anvindning av det allménnas resurser forutsétter att det
finns en d&ndamaélsenlig organisation for att stddja den offentliga
upphandlingen och inképssamordningen samt konkurrensutsatt-
ningen av statlig verksamhet. Samordning &r ett nyckelbegrepp.

Man maste klart skilja p& uppgifter som ror lagtillimpning, fore-
skrifter och information om regelverket och uppgifter som t.ex. att
traffa ramavtal for andra myndigheters rédkning eller stodja en
enskild myndighet i en specifik upphandling. Dessa uppgifter kan
komma i konflikt med varandra. Upphandlingskommittén har
behandlat uppgiftsfordelningen och har visat pa fordelar med att

ningsuppgiften skulle dvertas av den myndighet som for ndrvarande genomfor omfattande
ramavtalsupphandlingar ( se avsnitt 7.4.6). Vidare ldmnar Kammarkollegiet forslag som bl.a.
giller finansieringen av arbetet med ramavtal. For ndrvarande (mars 2002) remissbehandlas
Kammarkollegiets skrivelse.

337 Enligt ett regeringsbeslut i december 2001 skall radets verksamhet upphora den 30 juni
2002. Tidpunkten for nér radets verksamhet skall upphora har varit kopplad till beredningen
inom Naringsdepartementet av nya regler for att komma tillrdtta med problem som uppstar i
moten mellan offentliga och privata foretag. (Se avsnitt 7.2.2.)
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skilja p& uppgifter som granskning och kontroll fran rad och
st6d.338

Savil Riksdagens revisorer som Upphandlingskommittén har
kommit fram till att konkurrens- och upphandlingsfragorna bor
samordnas inom en myndighet.33% Av detta f6ljer att Konkurrens-
verket bor bli tillsynsmyndighet for LOU.

En viktig uppgift for tillsynsmyndigheten p& konkurrens- och upp-
handlingsomradet bor vara att samverka med andra myndigheter
(ESV, Riksdagens revisorer, Statskontoret m.fl.) for att minska
konkurrensproblem som &r kopplade till myndigheternas uppdrags-
verksambhet.

Ovrig samordning — forslag

Starka skal talar for att &ven Gvriga uppgifter inom upphandlings-
omrédet bor samordnas inom statsforvaltningen. Det kan gélla
foljande.

e Stdd till enskilda myndigheter vid upphandling och konkur-
rensutsittning av verksamheter (stodfunktioner, viss egenregi-
verksamhet m.m.).

e Upphandling av verksamhet som inte kommer till stand pa
kommersiella grunder men som &r 6nskvérd fran allmén
synpunkt.

e Utveckling och samordning av ramavtal inom statsfor-
valtningen.

e Stod till utvecklingsinsatser avseende t.ex. elektronisk upp-
handling eller utformning av forfrdgningsunderlag pd omrédden
som kraver sérskild produktkdnnedom.

338 Effektivare offentlig upphandling — for fortsatt vilfird, trygghet och tillvaxt
(SOU 1999:139).

339 Offentlig upphandling (1997/98:3), Riksdagens revisorer resp. Effektivare offentlig
upphandling — for fortsatt valfard, trygghet och tillvaxt (SOU 1999:139). Enligt Upphand-
lingskommittén bor NOU och Konkurrensverket slds samman. Verket har i yttrande

(dnr 940/1999) den 10 mars 1999 till Finansdepartementet 6ver kommitténs beténkande till-
styrkt forslaget med hansyn till fordelarna med en integration mellan tillsynen av den offent-
liga upphandlingen och 6vriga myndighetsuppgifter pa konkurrensomréadet.
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For att det skall vara mojligt att i praktiken genomfora erforderliga
atgérder och for att dessa skall fa onskad effekt &r det viktigt att det
som namnts 14ggs fast en samlad strategi eller plan. Ett genom-
forande av en sadan plan stéller krav pa samordning av specialist-
kompetens inom statsforvaltningen och stod fran en for andamélet
inrdttad central funktion eller organisation. I planen bor darfor
anges hur samordningen av berdrda fragor och uppgifter skall ske,
bl.a. med avseende pad myndighets- och departementsansvar.

Det kan vidare noteras att Finansdepartementet den 20 december
2001 beslutade att starta ett projekt som skall se 6ver regeringens
behov av stdd inom Regeringskansliet for kontroll och omprovning
av statliga ataganden och verksamheter.340 Bakgrunden till projek-
tet dr att riksdagen har beslutat att en ny och sammanhallen revi-
sionsmyndighet under riksdagen skall bildas under forsta halvaret
2003.341 Samtidigt avvecklas Riksrevisionsverket. Riksdagens
beslut innebar enligt regeringen att mojligheterna for regeringen att
fa stdd 1 uppgiften att kontrollera och styra den statliga forvalt-
ningen begransas. Vidare finns farhdgor for att stodet till regeringen
i arbetet med att regelméssigt utvirdera statliga insatser minskar.
Projektet skall vara avslutat senast den 14 juni 2002.

Det finns anledning att Gvervéga i vilken utstrickning arbetet med
att ta fram en konkurrensstrategi for statsforvaltningen bor sam-
ordnas med det projekt som skall se Over regeringens behov av stod
inom Regeringskansliet bl.a. for kontroll och omprdévning av stat-
liga dtaganden och verksamheter. Projektet har klara ber6rings-
punkter med det férvaltningspolitiska handlingsprogrammet och
inriktningen av myndigheternas verksamhet.

Sammanfattande bedomning

Mot bakgrund av ovan redovisade mojligheter och svérigheter med
att effektivisera statsforvaltningen med stdd av konkurrenslésningar
bor det tas fram en langsiktig plan dir konkreta atgérder laggs fast.

340 protokoll inkl. bilaga (Fi2000/4622) vid regeringssammantrade den 20 december 2001
rubricerat Ett projekt angaende regeringens behov av forstarkt kapacitet inom Regerings-
kansliet for kontroll och omprovning av statliga ataganden och verksamheter samt press-
meddelande fran Finansdepartementet den 20 december 2001

341 [ betankandet Regler for Riksrevisionen (SOU 2001:97), som publicerades i december
2001, redovisas de forslag till forfattningsregler om Riksrevisionen och dess verksamhet som
behovs for att ndmnda beslut av riksdagens skall kunna genomforas.
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Planen, som bor beslutas av regeringen, bor innehalla tidpunkter nér
de olika atgédrderna skall vara genomf6rda.

I planen bor anges vad som krévs for att renodla den statliga verk-
samheten utifran riktlinjerna i det forvaltningspolitiska handlings-
programmet och konkurrensutsétta myndigheternas stodfunktioner.
En annan del ror den statliga samordningen av inkdp av varor och
tjanster. Darvid bor dven inkdpen mellan myndigheter omfattas av
LOU.

Regeringen bor ge Konkurrensverket och Statskontoret i uppdrag
att gemensamt ta fram den ndmnda planen. I uppdraget bor inga att
de badda myndigheterna samrédder med andra myndigheter med sér-
skilda kunskaper pa omradet — t.ex. ESV och NOU.

8.4  Konkurrensprogram — kommunal sektor

Bedomning
Det ger stora fordelar om enskilda kommuner och landsting tar
fram en samlad plan for konkurrensfrdgor. Planen kan gélla:

e Upphandling av varor och tjanster

e Tillampning av konkurrenslésningar

e Den egna producentrollen

e Atgirder som frimjar det lokala niringslivet

o Etablering for handel och annan nédringsverksamhet

8.4.1 Riktlinjer for fem omraden

Av denna rapport framgéar att kommuner och landsting i manga
sammanhang kan paverka etablering och tillvixt av foretag och
konkurrensforhallandena pé regionala och lokala marknader.
Kommunerna har av tradition haft en viktig roll for att frimja
utvecklingen av ett naringslivsklimat som stimulerar nyforetagande
och tillvixt av foretag, framfor allt genom att se till att foretagen
har tillgang till nddvéndig infrastruktur och ett tjinsteutbud som
stoder foretagens verksamhet. Detta generella stod kompletteras
ibland med olika selektiva atgarder.
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Av betydelse for konkurrensforhéllandena pa ménga marknader ér
ocksa kommunernas och landstingens egen néringsverksambhet.
Konkurrensverkets erfarenheter av ett stort antal klagomalsdrenden
visar att kommuner och landsting &r dominerande producenter pa
flera tjansteomraden. Producent- och stodrollerna kan vara svara att
forena med malen att uppna ett gott foretagsklimat och en val fun-
gerande konkurrens. Till detta kommer att kommuner och landsting
ar stora inkdpare av varor och tjdnster. Inkops- och producentrol-
lerna har en néra koppling till varandra.

Kommunerna spelar ocksa en viktig roll for foretagandet i den
fysiska planeringen. Genom tillimpningen av plan- och bygglagen
(PBL) har kommunerna ofta ett avgorande inflytande pé foretagens
etableringsmojligheter (bl.a. butiker for dagligvaruhandel).

Boverket rekommenderar kommunerna att, inom ramen foér den
oversiktliga planeringen upprétta ett strategiskt dokument eller en
handelspolicy, till vigledning fér den egna organisationen, handeln
och medborgarna i 6vrigt.342 En sddan handelspolicy finns ocksa i
vissa kommuner men ménga néjer sig med att diskutera handeln
och dess etableringsméjligheter i dversiktsplanen.343

Vad en kommunal forvaltning eller nimnd gor inom ramen {or
néringslivspolitiken kan péverkas av atgarder som initieras av andra
forvaltningar. Det kan t.ex. gélla atgirder i syfte att utdka den egna
producentrollen eller att subventionera enskilda foretag i syfte att
Oka sysselséttningen i kommunen.

Det finns exempel pé att en kommun som anklagats for att ha borjat
bedriva naringsverksamhet pa en konkurrensmarknad eller att halla
laga priser med stdd av skattemedel varit ovetande om att detta
paverkat andra foretags mojligheter att expandera verksamheten
eller rentav finnas kvar pa marknaden. Den kommunala forvaltning
som har till uppgift att frimja néringsliv och sysselsittning i kom-
munen har heller inte alltid varit informerad om att en annan
forvaltning startat naringsverksamhet som negativt paverkat lokala
foretag med ett liknande produktutbud. Det ar viktigt att olika fra-
gor med koppling till kommunal och privat néringsverksamhet
samordnas.

342 Handeln i planeringen, Boverket, 1999

343 Kan kommunerna pressa matpriserna? (2001:4), Konkurrensverket
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Det finns kommuner som tagit fram riktlinjer fér upphandling av
varor och tjanster och tillimpning av anbudskonkurrens- och val-
frihetsmodellen for den verksamhet som drivs i egen regi. Dessa
riktlinjer behdver utvecklas och kompletteras med riktlinjer for
etablering av foretag och néringslivs- och stddrollen.

Det finns saledes fordelar forknippade med att enskilda kommuner
tar fram en samlad plan for konkurrensfragor. En sadan plan kan
behandla foljande ferm omréaden.

e Upphandling av varor och tjénster

e Tillimpning av konkurrenslosningar

e Den egna producentrollen

e Atgirder som frimjar det lokala niringslivet

e Etableringsmojligheter for bl.a. handel

Landstingen kan ta fram en plan som innefattar upphandling, till-
lampning av konkurrenslésningar och den egna producentrollen (de
tre forsta punkterna). En konkurrensstrategi eller en plan som rym-
mer dessa delar blir ett viktigt underlag for kommunens och lands-
tingets planering. Planen bor antas av kommun- resp. landstings-
ledningen och gilla for hela den kommunala verksamheten, oavsett
om denna drivs i forvaltnings- eller bolagsform.

8.4.2 Upphandling av varor och tjinster

Bedomning

Ink6p av varor och tjénster som stod for den egna verksamheten
kréver en upphandlings- och informationsstrategi dar samordning
och uppf6ljning dr nyckelbegrepp.

Upphandlingskompetensen inom stat och kommun har successivt
forbattrats. Det krdvs dock ytterligare forbattringar for att man skall
kunna tala om en generellt sett vél fungerande upphandling. Vid
utarbetandet av en strategi for upphandling av varor och tjanster bor
bl.a. foljande fragor besvaras.
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e Vad upphandlar kommunen/landstinget totalt per ar fordelat pa
olika varor och tjanster?

e Vilka produktomraden bor ges hog prioritet med hénsyn till
ekonomiskt virde och kvalitetsaspekter?

e Pavilka omraden saknas nddviandiga produktkunskaper eller
kompetens i ovrigt?

e Péavilka produktomraden skall kommunen/landstinget ha egen
kompetens, samverka med andra eller anlita extern expertis?

e Vilka varor och tjdnster skall upphandlas centralt inom kom-
munen eller landstinget och nér &r det lampligt att delegera till
berorda forvaltningar, kommundelar etc.?

e For vilka produkter skall tillimpas ramavtal?

e Vilket expertstod med avseende pa upphandlingsregler och
utformning av avtal (juridik m.m.) skall finnas centralt resp. ute
i organisationen?

o Vilka hogsta inkdpsvirden skall gélla for att produkten skall
kunna direktupphandlas utan formellt upphandlingsforfarande
(anbudstdvlan m.m.) enligt LOU?344

e Vilka avtalsvillkor — bl.a. med avseende pa avtalsperiod, for-
langningsklausuler, uppségnings- och skadestandsbestdmmelser
samt betalningsrutiner — skall bestimmas centralt inom
kommunen eller landstinget?

e Vem eller vilka skall ges avrapporterings- eller uppf6ljnings-
ansvaret for de varor och tjénster som kops centralt inom orga-
nisationen resp. ute i organisationen och hur ofta skall avrap-
portering ske?

I ménga fall kan det vara oldmpligt att splittra inkopen av varor och
tjénster pa olika enheter, avdelningar, kommundelsndmnder etc.

344 NOU har rekommenderat vissa varden (se NOU:s hemsida www.nou.se). Upphand-
lingskommittén har i betdnkandet Mera vérde for pengarna (SOU 2001:31) foreslagit hogre
vérden. Dessa forslag bereds for ndrvarande (mars 2002) inom Finansdepartementet.
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inom en kommun eller ett landsting. Ett skél &r att det kan vara
svart att upprétthalla nddvindig upphandlingskompetens. Ett annat
skl ar att det kan forsvara nodvandig samordning om upphand-
lingarna ror hela kommunen, t.ex. snordjning, eller homogena varor
sasom drivmedel och eldningsolja.

Att det sker en uppfoljning av de kommunala inképen av varor och
tjdnster med avseende pa produkter, produktkvalitet och leveran-
torer dr angeldget utifran flera aspekter. Erfarenhetséterforing
minskar risken for att misstag vid upphandlingen upprepas. Det kan
gélla savil formella och tekniska fel (brister i forfragningsunderlag
m.m.) som val av produkt eller leverantr. En annan viktig del av
uppfoljningen dr att jamfora med andra organisationers inkdp med
avseende pa pris och kvalitet inkl. service. Givetvis bor man for-
soka ta reda pa orsaken till eventuella avvikelser.

Inkopssamordning — framfor allt samordning som sker mellan flera
myndigheter, kommuner m.fl. — bor foregés av en analys av mark-
nadens produktions- och konkurrensférhallanden. En saddan analys
kan ocksé ingé i uppfoljningen. Se for dvrigt avsnitt 7.4.6.

Hér bor dven uppmérksammas vikten av att upphandlande enheter
utarbetar en informationsstrategi. Okad transparens kring myndig-
hetens upphandlingar ger béttre mdjligheter att uppna formanliga
inkdpsvillkor. Om bestéllaren i god tid informerar leverantdrerna
om planerade inkop kan fler leverantdrer ldmna anbud med 6kad
konkurrens som foljd.

En 6kad konkurrens kan dven folja av att myndigheten informerar
om tidigare inkdp och géllande avtal. Det kan gélla pris, kvalitets-
krav, nér avtalet 16per ut etc. Informationen om tidigare och plane-
rade inkop (och kontaktpersoner) bor finnas pa den upphandlande

enhetens webbsida. Dér kan ocksa forfragningsunderlag liggas
ut.345

En upphandlingsstrategi enligt ovan har en néra koppling till kom-
muners och landstings tillimpning av konkurrensldsningar sdsom
entreprenad- och valfrihetsmodellen.

3451 Anbudsjournalen nr 49/2001 beskrivs hur Umeé& kommun utformat sina rutiner.
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8.4.3 Konkurrensldsningar

Bedomning

Erfarenheterna av upphandlingsforfarande och entreprenadlésningar
inom den kommunala sektorn talar for att kommuner och landsting
fortsatt kommer att prova konkurrenslosningar.

Man bor inte konkurrensutsétta komplexa sjukvardstjénster forran
man fatt nddvéndig erfarenhet av att konkurrensutsitta andra
tjénster.

Det ér en fordel om det rader bred politisk enighet om att tillimpa
ett omfattande konkurrensprogram.

Benchmarking m.m.

Det rader knappast oenighet om att de verksamheter som det all-
méinna ansvarar for skall inriktas mot behoven hos dem som verk-
samheten ér till for och att verksamheten skall bedrivas effektivt.
Déremot finns det ofta skilda uppfattningar om hur verksamheten
skall organiseras, vilka prioriteringar som skall goras, vilka medel
som skall anvindas for att garantera att verksamheten bedrivs
effektivt och vad verksamheten far kosta. En avvagning maste
goras mellan onskad kvalitet och de resurser verksamheten far ta i
ansprak.

En kommun kan bedéma om verksamheten bedrivs effektivt och
med hog kvalitet genom att jamfora den egna verksamheten med
andras, s.k. benchmarking (méttstockskonkurrens). I betdnkandet
www.kommundatabas.nu (SOU 2001:75) redovisas ett mycket stort
antal nyckeltal eller uppgifter som kan anvéndas for sddana jam-
forelser.

I betinkandet foreslas att en kommunal databas inrittas med totalt
157 nyckeltal. De skall avse barnomsorg och skola, vard och
omsorg om éldre och funktionshindrade samt individ- och familje-
omsorg. Av betidnkandet framgar att kommunernas kunskap inom
vissa omraden &r djup och bred. Ibland bygger dock styrningen av
kommunerna pé bristféllig information. Stora skillnader i kvalitet
och servicenivaer kan vara okénda vilket medfor att resurser fors till
fel omrade.
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Entreprenad- och valfiihetsmodellen

Inom den kommunala sektorn har i forsta hand tvéa former av kon-
kurrenslosningar tilldmpats— anbudskonkurrens- och valfrihets-
modellen. Vilken av modellerna som ér att foredra beror pa verk-
samheten och de forutséttningar som rader pa just det omradet. De
bada konkurrensldsningarna bygger pa olika férutséttningar som ar
svéra att forena.

En nackdel med valfrihetsmodellen kan vara att den inte ger den
bédsta garantin for en effektiv resursanvindning jamfort med
anbudskonkurrensmodellen. Det skall vigas mot férdelar som kan
forknippas med valfrihetsmodellen. Det finns for ndrvarande ingen
anledning att framhélla den ena modellen framfor den andra. Ett
underlag for stdllningstagande kan vara det som redovisas i denna
rapport (se avsnitt 6.5, 6.6 och bilaga 2).

Konkurrensutsdttning — besparingspotential

Erfarenheterna av konkurrensutsittning av kommunal verksamhet
genom upphandlingsforfarande och entreprenadlosningar talar for
att kommuner och landsting fortsatt kommer att préva konkurrens-
lésningar. Den verksamhet som drivs av kommuner och landsting
och som skulle kunna konkurrensutséttas utdver vad som redan
skett har uppskattats omsétta totalt mellan 195 och 215 miljarder
kronor ar 2000 (se avsnitt 3.3.2).

Med utgangspunkt fran erfarenheterna av att inféra konkurrens i
den kommunala sektorn skulle konkurrensutséttning kunna medfora
kostnadsbesparingar pé totalt omkring 20 miljarder kronor pé ars-
basis. Till detta kan komma vinster till f61jd av nya och effektivare
16sningar m.m. Det maste dock understrykas att ett antal forutsatt-
ningar maste gélla for att konkurrensutsittningen skall kunna ge
tillfredsstallande resultat.

En forutsittning ar att det rader en fungerande konkurrens vid
konkurrensutséttningen. For att en konkurrensutséttning skall svara
mot kommunens och brukarnas férvintningar forutsétts vidare
sarskilda forberedelser, vilka exemplifieras i avsnitt 6.5.2 — 6.5.4
som giller dldreomsorg.

Den kostnadsbesparing som kan goras paverkas ocksé av att det
ibland kan vara mest &ndamalsenligt att tillimpa valfrihetsmodellen
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i stéllet for anbudskonkurrensmodellen. En tillimpning av den
forstndmnda modellen innebér som framgatt en mindre fokusering
pa verksamhetens kostnader. I stillet prioriteras mojligheterna att fa
ett 0kat antal utforare (méngfald) och att verksamheten svarar mot
kvalitetskraven. Oavsett vilken konkurrensmodell som tillimpas ar
en viktig forutséttning for att uppna forvintat resultat att kommunen
eller landstinget ldgger fast en langsiktig plan eller strategi. Det
gors ocksa i manga fall.

Plan for konkurrenslésningar

En plan for konkurrensutsittning bor innehalla 6vergripande mal
och riktlinjer for konkurrensutséttningen, en kvalitetspolicy samt en
plan som anger omfattning, turordning och tidsplanering for de
verksamheter som skall konkurrensutsattas. Av planen bor framga
vilka konkurrenslosningar som skall tillaimpas pé olika verksam-
heter. Vidare bor uppmirksammas delar som sérskilt bor analyseras
for att undvika ej onskvirda effekter.

I planen bor inledningsvis de lagar och bestimmelser som maste
foljas vid upphandling och konkurrenslosningar anges. Viktiga
lagar d4r LOU, konkurrenslagen och kommunallagen. I 6vrigt bor
det finnas riktlinjer pa omraden som inte reglerats i lagstiftningen
eller dér det &r oklart vad som géller. En viktig utgdngspunkt bor
vara lika konkurrensvillkor for aktorerna pad marknaden.

En langsiktig plan for konkurrensutsittning ger alla berorda parter
information om vilken avsikt kommunen har med konkurrens-
utsdttningen och planens tidsperspektiv. Inte minst det senare har
uppfattats som viktigt bland sdvdl kommunala egenregi-enheter
som externa utforare.

Politisk enighet

I syfte att stirka medborgarnas mojligheter till inflytande i d&renden
av langsiktigt karaktir och stor ekonomisk betydelse har Kom-

mundemokratiutredningen foreslagit att det infors nya regler for att
skapa radrum innan beslut fattas. Radrummet innebér att det skapas
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tid for eftertanke, diskussion, debatt och forankring innan besluten
fattas.346

De drenden som utredningen haft i atanke &r bl.a. forséljning av en
verksamhet (energi- och bostadsforetag m.m.) eller omfattande
konkurrensupphandlingar inom t.ex. sjukvarden. I vilken situation
ett drende har sa stor vikt (ekonomiskt och langsiktigt) att det bor
omfattas av foreslagna "rddrumsbestimmelser" har inte exakt defi-
nierats i betédnkandet. Utan att ta stidllning till forslaget &r det en
fordel om det rader bred politisk enighet om att tillimpa ett omfat-
tande konkurrensprogram.

En viktig forutsittning for att konkurrenslosningar skall leda till
onskvért resultat ar att reglerna for konkurrensutséttning ar lang-
siktigt stabila. Om det efter en tids tillimpning av ett konkurrens-
program tas fram en modifierad plan eller att denna slopas finns
mycket som talar for att de negativa effekterna allmént sett ver-
véager for berdrda intressenter — bl.a. entreprendrer, de anstéllda och
brukare eller konsumenter. Vikten av en langsiktig planering géller
inte minst vard- och omsorgsomradet med hénsyn till krav pa kon-
tinuitet for brukarna av tjénsterna.

Forberedelser — organisation och utbildning

Det ar inte l4tt for en kommun eller ett landsting att konkurrens-
utsitta egna enheter. Ett problem som maste klaras ar hanteringen
av den dubbla rollen att bade vara producent och bestillare. Dessa
bada roller kan komma i konflikt med varandra. Ett krav pa kon-
kurrensutséttningen &r att alla anbudsgivare behandlas lika. Det kan
exempelvis gélla att kommunen inte avbryter en anbudstdvling nir
ett formanligare anbud erhallits fran externa leverantorer dn fran
den egna enheten (se avsnitt 7.4.5). Det kan dven gélla att vid till-
lampning av valfrihetsmodellen inte ge den kommunala enheten
hogre ersittning dn externa utforare.

Utvecklingen av antalet klagomélsédrenden som Konkurrensverket
fatt kan tyda pé att nimnda konkurrensproblem har minskat i
omfattning sedan mitten av 1990-talet.347 Detta kan vara en foljd av

346 Att tinka efter fore — samrad i kommuner och landsting (SOU 2001:89)
347 Sadana klagomalsérenden behandlas i betdnkandet Konkurrens i balans (SOU 1995:105).
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att kommuner och landsting fatt 6kad erfarenhet om vad som krivs
for att inforande av konkurrens inte skall bli ett mal i sig utan ett
medel for effektivare resursanvandning till nytta for den kommu-
nala ekonomin och konsumenterna.

En bestéllar- och utfoérarorganisation, som tilldimpas for ménga
kommunala verksamheter, far normalt anses vara en nodvandig
forutsattning for att tillimpa konkurrenslosningar. Ett viktigt syfte
med denna organisationsmodell &r att klargora berdrda roller och fa
en rattvisande kostnadsfordelning for de olika funktionerna infér en
konkurrensutsattning av utférarenheten. Denna bor ges ett eget
resultatansvar for att 6ka enhetens (personalens) incitament att
bedriva en effektiv verksamhet.

Utforarenheten bor séledes inte bara paforas kostnader som direkt
kan hénforas till enheten (sérkostnader) utan dven sin andel av
kommunens eller landstingets centrala eller gemensamma kostnader
(administration, datatjénster, lokaler och centralt administrerad
lokalvard och fastighetsservice). For en konkurrensutsatt utforar-
enhet dr det viktigt att centrala kostnader inte Sverstiger konkur-
renternas. Om utforarenheten ges mojlighet att upphandla sadana
tjanster skapas incitament till intern effektivitet.

Bestéllarkompetensen inom den offentliga sektorn har forbéttrats péa
senare ar. De studier som gjorts pa uppdrag av Konkurrensverket
avseende dldreomsorg, Upphandlingskommitténs betdnkanden och
redovisade studier i avsnitt 4.2 tyder dock pa att kunskaperna kan
behova fordjupas. Om kunskaperna bedéms vara otillrdckliga bor
utbildningsinsatser inom organisationen ges hog prioritet och stor
forsiktighet iakttas infor en konkurrensutséttning.

Man bor inte borja med att konkurrensutsitta tjénster inom vard-
och omsorgsomrédet, i synnerhet inte komplexa sjukvardstjénster,
forrdn man fatt nédvandig erfarenhet av att konkurrensutsétta andra
tjénster, t.ex. foretagshilsovird och medicintekniska stodtjénster.
Det kan innebdra att konkurrensutséttningen till en borjan endast
omfattar s.k. harda verksamheter — t.ex. lokalvard, fastighetsservice
och transporter — varefter erfarenheterna utvirderas.

Rutiner for internbud och avtalsperiod

I planen bor medtas krav pa kommunala utf6rar- eller resultat-
enheter, rutiner for att ta om hand egenregi-enheters (intern)bud och



286

riktlinjer for avtalsperiodens ldngd. En vanlig avtalstid &r tre ar med
mdjlig forldngning i hogst tva ar. Ménga foretag har ként en
osdkerhet infor en enligt deras uppfattning kort avtalsperiod, efter-
som det kan ta l&ng tid att fa stabilitet i verksamheten efter att
denna overtagits fran kommunen. (Se avsnitt 3.2.1, 6.5.2 - 6.5.4.)

Avknoppning

Nar det géller avknoppning bor anges vilka verksamheter som kan
omfattas. Det bor finnas en policy for stod till de anstéllda i fraga
om kunskapsuppbyggnad etc. Ett problem med avknoppning &r att
den i manga fall inte kan goras utan foregdende upphandlingsfor-
farande (se avsnitt 7.4.4). Ett annat problem é&r att det avknoppande
foretaget ofta bara har en kund, ndmligen den egna kommunen eller
det egna landstinget. Det géller framfor allt pa sddana omraden som
till stérre delen subventioneras med skattemedel och dar kommuner
eller landsting ar huvudman. (Se avsnitt 2.2.2 om upphandlings-
marknader.)

Nar avtalet for det avknoppade foretaget 16per ut kan foretaget
tvingas att upphora med verksamheten om det inte vinner anbuds-
tavlingen. Ett alternativ ar att foretaget kops av ett annat foretag
som utfor uppdrag at kommunen eller landstinget. Det kan leda till
Okad marknadskoncentration och en mindre vél fungerande kon-
kurrens (se avsnitt 4.2.5).

Valfrihetsmodellen kan vara att foredra for avknoppade féretag med
hénsyn till intresset av mangfald och kvalitetskonkurrens. Proble-
met med avknoppning illustrerar ytterligare vikten av 1&ngsiktighet
och att det rader bred politisk enighet helst 1 ett stort antal (nérlig-
gande) kommuner eller landsting. Dédrmed kan konkurrensen om
uppdragen 6ka. Samtidigt kan foretagen minska det ekonomiska
risktagandet med flera bestéllare eller kunder.

Det ar osdkert om detta ar tillrackligt for att pa sikt skapa markna-
der med fungerande konkurrens genom avknoppningar. Det &r dock
klart att dessa bidrar till 6kad konkurrens.

Moms m.m.

Konkurrenslosningar bor utformas med hénsyn till momsreglerna
och den kostnadsnackdel de innebér for privata foretag (se avsnitt
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1.4). Konkurrens pa lika villkor forutsitter, nér valfrihetsmodellen
tillimpas, att lika erséttning skall utga till aktorerna for likvérdig
prestation oavsett regi- och dgarform. Vidare bor de olika moms-
reglerna beaktas vid utvérdering av anbud.

Slutsatserna i avsnitt 6.6.2 om bl.a. ersittningen (checkens virde)
till entreprendrer inom dldreomsorgen kan i viss utstrackning over-
foras pa andra omraden ddr det dr svart att innefatta samtliga pre-
stationer inom ramen for en enhetlig prissittning, t.ex. barn- och
ungdomstandvarden och skolan.

Uppfoljning

Kommunen eller landstinget bor givetvis noga f6lja den verksamhet
som utfors pa entreprenad eller av de olika utforare som anlitas vid
tillimpning av kundvalsmodeller, oavsett om verksamheten utfors
av kommunala eller privata utforare.

En undersdkning av Socialstyrelsen tyder pé brister i uppfoljningen
pé dldreomsorgsomradet.348 Undersokningen omfattade néstan alla
kommuner. I ungefér hélften av kommunerna anvéndes
systematiskt avvikelserapportering och brukarenkéter inom &ldre-
omsorgen for att f6lja upp verksamhetens kvalitet.

8.4.4 Producentroll, stodgivning och fysisk planering

Bedomning
Producent- och stédrollerna kan vara svéra att forena med malen att
uppna ett gott foretagsklimat och en vil fungerande konkurrens.

Kommunen har genom sin planering av handel m.m. ofta goda
mdjligheter att pdverka konkurrenssituationen och kan dérmed
bidra till lagre priser och ett bredare utbud av varor.

Det har uppstatt konkurrensproblem efter det att kommuner och
landsting (och éven statliga myndigheter) borjat bedriva nérings-
verksamhet pé traditionella konkurrensmarknader och utokat sin
egenregi-verksamhet pa omraden dér det finns privata féretag med

348 Verksamhetsuppfoljning inom vard och omsorg till dldre och funktionshindrade i
kommunerna, 2001, Socialstyrelsen
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ett motsvarande produktutbud. I forsta hand &r det smé foretag som
drabbats. (Se avsnitt 7.2.2.)

Enligt Konkurrensradet ar problemen till viss del oundvikliga.
Rédet menar dock att konfliktytorna mellan offentliga och privata
foretag blivit onddigt stora. Ibland bedrivs artfrimmande verk-
samhet utan rimliga skil. Nagra exempel fran radets drenden ar
stiadtjanster, brandskyddsutrustning, fordonstvétt, fordonsuthyrning,
arkitekttjanster, tryckeritjénster, kaféverksamhet och fastig-
hetsskotsel. 34

Nér kommuner utfor sddan verksamhet torde det enligt Konkur-
rensradet ofta vara fridga om Overtradelser av kommunallagen
genom att tjdnsterna séljs pa en konkurrensmarknad. Det dr som
huvudregel inte tillatet f6r kommuner och landsting att bedriva
traditionell niringsverksamhet i konkurrens med andra foretag.
Enligt Konkurrensradet &r det bédsta séttet att komma till rétta med
konkurrensstérningarna att offentliga aktérer upphor med att pro-
ducera tjénster av artfrimmande slag. Det skulle gynna bl.a. mindre
foretag som ofta med begrinsade resurser siljer tjdnster av lokal
karaktér.

Det finns som ndmnts (se avsnitt 7.2.2) forslag om att infora nya
regler i konkurrenslagen for att komma till ritta med konkurrens-
problem som uppstar i méten mellan offentliga och privata foretag.
En kommunal konkurrensplan bor innefatta ett handlingsprogram
for att minimera dessa konkurrensproblem med bestdmmelser om
vad som skall beaktas i anslutning till kommunens egenregi-verk-
sambhet.

Foretagens etablerings- och investeringsbenigenhet har ett samband
med hur vil foretagen kan forutse framtida fordndringar av mark-
nadsforutsattningarna. Darfor ar det viktigt att det fran samhallets
sida ges klara och langsiktiga spelregler. En utvidgning av en
kommunal egenregi-verksamhet eller att kommunen startar en ny
verksamhet som man tidigare inte har bedrivit kan negativt paverka
ndringslivets konkurrensforutséttningar.

Innan kommunen beslutar om en éndrad eller utvidgad producent-
roll som paverkar konkurrensen bor man forst gora en avstimning

349 Konkurrens pa lika villkor (SOU 2000:117)
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mot kommunallagen och réttspraxis. Om verksamheten ar forenlig
med géllande regler bor nésta steg vara att gora en ekonomisk
analys dér konkurrensaspekterna vags in.

Forst bor kommunen kartlédgga utbud (befintliga foretag, kapa-
citetsutnyttjande) och efterfrigan och om mojligt branschens 16n-
samhet. Detta ger sannolikt en klar indikation pa vilka effekter
kommunens verksamhet kan fa pa etablerade foretag och konkur-
rensen. Smé och medelstora foretag ér sérskilt kinsliga for dndrade
utbuds- och efterfrageférhallanden.

Naista steg 1 analysen bor vara, om kommunen trots allt avser att
fullfolja sina planer, att upprétta kostnads- och priskalkyler for
verksamheten och jamfora det pris som ger kostnadstdckning med
det radande marknadspriset. Av stor vikt dr att samtliga kostnader
medtas vid kalkyleringen. Till den aktuella verksamheten skall
saledes bl.a. hianforas en skilig andel av de gemensamma kostna-
derna — bl.a. kapitalkostnader, personaladministration, IT-tjdnster,
lokalvard. Prisjamforelserna visar om verksamheten kan bedrivas
effektivt och med acceptabel l6nsamhet utan subventioner.

Om verksamheten maste subventioneras snedvrids konkurrensen,
vilket medfor forluster for samhaéllet. Foretagen pa marknaden kan
fa ekonomiska svérigheter och tvingas upphdra med verksamheten.
Konkurrensradets yttranden under aren 1998-2002 kan ge underlag
for kommunens hantering av dessa problem. I stéllet for att bedriva
egen verksamhet kan provas en marknadsldsning.

Exempelvis har Konkurrensverket och Konkurrensradet fatt ett stort
antal klagomal som géllt att kommuner startat gym, bl.a. i anslut-
ning till kommunens bad- och simanldggningar. Gymverksamhet
bedrivs av ett stort antal sma foretag. Konkurrensradet har rekom-
menderat att kommunen inte startar en verksamhet i egen regi utan
forst provar en upphandlings- eller entreprenadlosning. Denna
innebdr att en entreprendr, som valts efter ett upphandlingsfor-
farande, far bedriva gymverksamheten. Forst om en marknads-
l6sning inte dr mojlig bor kommunen dverviga att bedriva egen
verksambhet.

Atgérder for att frimja det lokala néringslivet - stodrollen

Kommunernas engagemang i naringslivsfragor kan vara av mycket
skiftande karaktér. Det forekommer bade generella atgarder for att



290

stodja néringslivet i kommunen och attrahera nya foretag och
selektiva atgdrder, som riktas mot ett enskilt foretag och som inne-
bar att foretagets verksamhet pa olika sétt subventioneras.

Ett allmént stod till néringslivets utveckling i kommunen har ansetts
ligga inom den kommunala kompetensen. Dérvid avses framst att
kommunen tillgodoser behoven av sdrskilt anpassade omraden for
industriell verksamhet, ordnar lokaler f6r hantverk och smaindustri
eller stér till tjinst med stdd i form av information, utbildning eller
kollektiv marknadsforing.330 Dessa former av stéd, som i vissa fall
har anknytning till den fysiska planeringen (se nedan), har normalt
ingen eller liten paverkan pa konkurrensforhallandena inom kom-
munen.

I denna rapport har i forsta hand kommunens individuellt riktade
stod till foretag diskuterats (se avsnitt 7.3). Ett sddant stod kan ha
en betydande negativ paverkan pa konkurrensen pa lokala mark-
nader. Enligt bestimmelserna i kommunallagen far kommunen
endast ge stdd till enskilt foretag om det finns synnerliga skél. Det
ar viktigt att fragor som ror stdd till det lokala néringslivet sam-
ordnas med andra konkurrensfragor, t.ex. konkurrensutsittning av
kommunens egen verksamhet och kommunens producentroll.

Kommunens konkurrensplan bor innehélla riktlinjer for den kom-
munala stodgivningen till niringslivet. Innan stdd 1dmnas till
enskilda foretag bor (vid sidan av en beddmning av berorda
bestimmelser i kommunallagen) samma typ av analyser géras som
nir kommunen overvéger att utoka den egna producentrollen. Om
ett foretag som &r effektivare dn en konkurrent tvingas upphora med
sin verksamhet pa grund av att konkurrenten fér ett offentligt stod
uppstar samhillsekonomiska forluster.

Kommunens stod till enskilda foretag kan komma i konflikt med
den del av kommunens verksamhet som syftar till att frimja det
lokala néringslivet och skapa tillvéxt och sysselsittning. I det
senare fallet har &ven kommunens fysiska planering en viktig roll.

350 Mot en ny kommunalrétt - Om den rittsliga regleringen av kommunal verksamhet, Lena
Marcusson, 1992, Uppsala universitet, Juridiska fakulteten
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Etableringsmdjligheter - fysisk planering

Graden av konkurrens pa olika marknader har ett starkt samband
med foretagens etableringsmojligheter. Kommunen kan nér man
faststéller detaljplaner med stod av PBL bestimma vilken mark som
skall utnyttjas for industri, handel m.m. Kommunen kan ocksé
paverka etableringen av foretag inom t.ex. detaljhandeln vid prov-
ning av ansdkningar om att hyra eller képa kommunens egen mark.
Dérigenom kan kommunen péverka utbudet av olika varor och
tjdnster i kommunen med avseende pa mangfald, produktkvalitet,
serviceniva och priser. Som framgar av avsnitt 7.1.2 visar nyligen
genomforda undersdkningar av Konkurrensverket att en 6kad
marknadsandel for 1dgprisbutiker i en kommun medfor en generellt
lagre prisniva i kommunen.

Det ér i ett konsumentperspektiv viktigt att dessa konkurrensfragor
beaktas vid kommunens samhéllsplanering. Ett kommunalt kon-
kurrensprogram kan innehalla riktlinjer for hur nimnda konkur-
rensfragor bor analyseras och végas in vid planering av mark-
anvéndning och upplételse av mark. En ledning for sédana analyser
ges 1 Konkurrensverkets nyligen publicerade rapporter Kan
kommunerna pressa matpriserna? (2001:4) och Varfor ar byggvaror
dyra i Skane och maten billig i Vistsverige? (2002:1).

8.5  Avveckling av monopol genom regelreformering

Forslag
Avveckla monopolen som géller:

o forsdljning av ldkemedel till konsument, det s.k. apoteks-
monopolet,

e den obligatoriska besiktningen och kontrollen av fordon och
mobilkranar,

e rensning av im- och rokkanaler m.m. i fastigheter, det s.k.
sotningsmonopolet, och pé sikt

e administrationen av den statliga tjanstepensionen.
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8.5.1 Inledning

Omraden som utgor legala monopol kan statsmakterna genom
beslut om regelreformering 6ppna for konkurrens (se avsnitt 2.2).
Ofta har en sérskilt utpekad aktor genom lag eller statlig férordning
ensamritt att bedriva (nérings)verksamheten. Denna form av
monopol skall skiljas fran offentligt huvudmannaskap eller olika
grad av ansvar for att verksamheten blir utford eller att det finns ett
produktutbud som svarar mot samhéllets eller konsumenternas
behov.

Det finns for nérvarande flera verksamheter i Sverige som ér legala
monopol i den forstndmnda meningen. Motiven for att skydda verk-
samheterna fran konkurrens varierar. Systembolagets ensamrétt att
sdlja alkohol till konsument grundas exempelvis pa alkoholpolitiska
argument (hélsoaspekter m.m.). For nirvarande finns starkt politiskt
stod for att behalla detta detaljhandelsmonopol. Motiven for reg-
lering av spelmarknaden, dir bl.a. Svenska Spel har ensamritt till
vissa spelformer, ar risken for sévél bedrégerier i spelverksamheten
som icke Onskvirda sociala konsekvenser (spelberoende m.m.).
Spelmarknaden ir reglerad dven i dvriga lander i Europa.35!

Svaga motiv

Nar det géller 6vriga legala monopol pa det statliga omradet

(se avsnitt 2.2.1) har olika statliga utredningar och myndigheter
beddmt att motiven for att driva verksamheten utan inslag av kon-
kurrens inte végt tillrackligt tungt jamfort med alternativet med en
regelreformering som innebér att omradet 6ppnas for konkurrens.

Motiven for att driva verksamhet i monopolform foérsvagas i de fall
monopolisten dven siljer produkter pa omraden dér det redan finns
foretag som séljer samma eller liknande produkter. Det géller bl.a.
Apoteket AB och Bilprovningen.

Konkurrensverket har fatt flera klagomal mot monopolforetag som
borjat driva verksambhet eller sélja varor och tjénster vid sidan av
men med anknytning till monopolverksamheten. Minst tva kon-
kurrensproblem kan forknippas med att ett foretag driver sévél

351 Verksamhetsberittelse for foretag med statligt dgande 2000, 2001, Niringsdepartementet
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monopolverksamhet som verksamhet pé ett nirliggande och kon-
kurrensutsatt omréde.

For det forsta géller att ett sddant foretag via monopolverksamheten
far en forséljningskanal till presumtiva kunder, vilket ger en fordel
framfor andra foretag som &r verksamma pa det konkurrensutsatta
omradet. For det andra far monopolféretaget majlighet att subven-
tionera den konkurrensutsatta verksamheten med avgifter for
monopolverksamheten eller 6verskott fran denna (korssubventio-
nering). Darmed snedvrids konkurrensen. En 16sning pa detta pro-
blem, som framst drabbat sma foretag, ar en regelreformering som
innebdr att dven andra foretag far mojlighet att starta verksamhet
som for nérvarande &r ett legalt monopol.

8.5.2 Forslag

Detaljhandelsmonopolet for ldkemedel

For att 6ka konkurrensen pa marknaden for lakemedel har Kon-
kurrensverket foreslagit att detaljhandelsmonopolet avvecklas.332
Det kan 6vervégas att genomfora processen i flera steg. Forst kan
andra aktorer, som svarar mot forutbestimda krav, fa ritt att vid
sidan av Apoteket AB silja receptfria likemedel.333 Dérefter kan
denna rétt utvidgas att gélla receptbelagda ldkemedel. Den sist-

3525 rapporten Konkurrens vid forsiljning av lakemedel (1999:4). Regeringen har i pro-
positionen De nya likemedelsforménerna (prop. 2001/02:63) foreslagit att apoteken skall
byta ut ett forskrivet originallakemedel mot det billigaste tillgdngliga alternativet (generika
eller ett parallellimporterat likemedel) om inte forskrivaren (framst lakare) pa receptet mot-
satt sig ett sddant byte. Forslaget, som syftar till att minska det allménnas och konsumenter-
nas kostnader for lakemedel, overensstimmer i princip med verkets forslag. Vidare skall
inréttas en ny myndighet, Likemedelsférmansndmnden, som skall administrera prisreglering-
arna pé likemedelsomradet och besluta om vilka ldkemedel som skall subventioneras av det
allménna. Enligt planerna skall myndigheten inréttas den 1 oktober 2002.

353 Mot detta har invénts att en forutsattning for att vissa lakemedel har godkénts att fa séljas
utan receptforskrivning ar att det inom ramen for nuvarande apoteksmonopol kan garanteras
en siker lakemedelshantering, forséljning 6verdisk m.m. Tidigare statliga utredningar har
sdrskilt analyserat sékerhetsfrdgor i anslutning till forslag att receptfria ldkemedel skall fa
sdljas av andra butiker dn de nuvarande apoteken. Forslagen, som Konkurrensverket stllt sig
bakom, innebdr att nya foretag och forséljningsstillen svarar mot krav pa farmaceutisk kom-
petens. Apoteket AB avser under varen 2002 att starta E-handelsforséljning av receptfria
lakemedel. Den farmacevtiska radgivningen vid forséljningen avses erbjudas dels via infor-
mation pa berdrd hemsida, dels via radgivning dygnet runt via telefon (Farmacevtférbundets
tidning Farmacevtjournalen nr 2/2002).
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ndmnda atgérden kan forenas med inforandet av ett franchisesystem
med staten som franchisegivare 354

Vid en sadan etappvis liberalisering bor beaktas att receptbelagda
lakemedel svarar for omkring 90 procent av Apoteket AB:s totala
lakemedelsforsaljning. Man kan inte bortse fran risken att Apoteket
AB anvinder ekonomiska 6verskott fran forsaljning av recept-
belagda likemedel till att subventionera receptfria likemedel (kors-
subventionering).

Det kan vara svart att uppticka en sddan subvention, som sned-
vrider eller skadar marknadens konkurrensforhallanden. Effekten
kan bli en ¢j effektiv resursansanvindning och hogre priser.333 Har
kan erinras om erfarenheterna av dominerande foretags agerande pa
regelreformerade marknader (se avsnitt 4.1).

I det forsta steget, nér andra detaljister bara skulle fa sélja receptfria
lakemedel, bor darfor inforas sérskilda regler for att hindra och se
till att foretaget avstar fran den typen av subventioner. En mojlighet
ar att en annan myndighet eller ett fristdende institut ges i uppdrag
att granska Apoteket AB:s prissittning. Det kan Gvervégas att ge
denna uppgift till Likemedelsforménsndmnden35¢, som enligt
planerna skall borja sin verksamhet fran den 1 oktober 2002.

Administrationen av statliga tjdnstepensioner

Regeringen har i november 2001 beslutat att SPV:s verksamhet
skall renodlas, vilket bl.a. innebér att verkets affarsverksamhet (pa
sikt) skall avvecklas. Darmed skulle de konkurrensproblem som
kan forknippas med affarsverksamheten inte langre vara aktuella.
Statskontoret foreslog i september 2001 att SPV:s ensamritt att

354 Ay Finansdepartementets nationella rapport om ekonomiska reformer: Produkt- och
kapitalmarknader — Sverige i november 2001, som dverldmnats till Kommittén for ekono-
misk politik i EU, framgar att radets tidigare landsspecifika rekommendationer som riktades
till Sverige i de allménna riktlinjerna for den ekonomiska politiken 2001 géllde bl.a. att 6ka
konkurrensen pa lakemedelsomrédet.

355 [ Konkurrensverkets rapport Konkurrens vid forsiljning av likemedel (1999:4) redogors
for mojligheterna att upptéicka om Apoteket AB subventionerar s.k. fria handelsvaror, som
sdljs bl.a. inom daligvaruhandeln, med 6verskott fran forsiljningen av lakemedel. Av rap-
porten framgar att redovisningssystemet inte ger svar pa den fragan och att detta i grunden
inte giller metoder for att redovisa kostnader for olika typer av varor och tjénster. Svarig-
heterna att méta resursanviandningen for olika produkter och produktomraden ar det kanske
fraimsta problemet.

356 ge fotnot 352.
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administrera de statliga tjdnstepensionerna slopas och att det pé sikt
sker en successiv konkurrensutséttning av denna tjianst. Konkur-
rensverket stoder forslaget.

Jarnvdgstrafiken

Jarnvagstrafiken har konkurrensutsatts i stora delar men en bety-
dande del av trafiken far bedrivas enbart av SJ, ndmligen den lang-
véaga persontrafiken som ar féretagsekonomiskt 16nsam. En statlig
utredning om jarnvéagstrafiken skall bl.a. foreslé atgarder for en
utvecklad konkurrens och en modell for stegvis utveckling av kon-
kurrensen. Konkurrensverket har tidigare foreslagit att SJ:s ensam-
rétt att bedriva berord jarnvigstrafik slopas.357

Fordonsbesiktning m.m.

Konkurrensverket har tidigare féreslagit att statsmakterna slopar
den ensamrétt som kopplats till frimst statliga foretag betrdffande
besiktningar, kontroll m.m. for fordon och mobilkranar. (Se avsnitt
2.2.3)

Sotning m.m.

I betédnkandet Utredningen om Oversyn av rdddningstjénstlagen
(SOU 2001:42) foreslas att sotningsvasendet reformeras och att
monopolet upphor. Konkurrensverket har stott utredningens forslag.
Ett annat forslag i betdnkandet 4r att reglerna for den obligatoriska
rensningen inkl. kontrollen av imkanaler i bostadskok, dvs. ¢j
imkanaler i restauranger m.m., slopas. Det ar en fran konsument-
synpunkt angelégen &tgird som dven har framforts tidigare.

Saledes har Rdddningsverket, central tillsynsmyndighet inom radd-
ningstjdnsten, foreslagit detta i en skrivelse till regeringen.338 For-
slaget motiveras med att det visat sig att brandrisken ar forsumbar

357 Se t.ex. Konkurrensen i Sverige under 90-talet — problem och forslag (2000:1).

358 Konkurrensverket har i ett remissyttrande den 1 september 2000 (dnr 572/2000) till
Forsvarsdepartementet dver skrivelsen stéllt sig bakom Raddningsverkets forslag. Svenska
Kommunforbundet och de centrala fastighets- och bostadsorganisationerna (Sveriges
fastighetsdgarforbund, SABO, Hyresgésternas Riksforbund, HSB, Riksbyggen m.fl.) har i
skrivelse den 28 oktober 1999 till regeringen foreslagit samma sak. De pekar pé de stora
summor som den obligatoriska imkanalrengdringen 1 bostadskok kostar fastighetsagare och
hyresgéster trots att atgarden har ringa eller ingen effekt for brandskyddet.
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och att en for hushéllen tvingande eller obligatorisk rensning och
kontroll av imkanaler i bostadskok inte kan forsvaras utifrén sam-
hills- eller konsumentnyttan. Hushéllen skulle, enligt Svenska
Kommunforbundets berdkning, spara mellan 100 och 150 miljoner
kronor pé arsbasis om reglerna slopades.

Stuverimonopolet

For narvarande finns enbart ett stuveriforetag i varje hamn. Det s.k.
stuverimonopolet dr ndrmast dr ett faktiskt monopol och inte ett
legalt sddant. Europeiska kommissionen har i bérjan av 2001 kom-
mit med forslag till direktiv pA hamnomradet som bl.a. innebér att
fler 4n ett foretag skall fa lasta och lossa gods i hamnar. Konkur-
rensverket har i ett yttrande till Naringsdepartementet stott forslaget
men foreslagit vissa fortydliganden och tillagg.359

359 Konkurrensverkets yttranden till Naringsdepartementet den 24 april 2001 och 13 juni
2001 (dnr 378/2001)



297

9 Sammanfattande slutsatser

I en dynamisk marknadsekonomi som ger tillvixt och okat vélstand
for medborgarna uppkommer standigt nya losningar pa existerande
behov. Det behdver dock knappast papekas att det 1 praktiken inte
alltid 4r mojligt att na en vél fungerande konkurrens med ett vari-
erat utbud av varor och tjdnster som utmérks av hog kvalitet och
laga priser. Dartill varierar i alltfor hog grad bl.a. institutionella
forhéllanden, efterfrage-, finansierings-, produktions-, investerings-
och inte minst foretagens konkurrensforutséttningar i olika regioner
och branscher.390 Vidare ér det inte mojligt eller dverhuvudtaget
onskvért att 1ata alla aktiviteter i ett samhélle omfattas av en kon-
kurrens bland aktorerna. Ett omrdde som normalt inte skall konkur-
rensutsittas r myndighetsutévning.

Regeringen framhaller i propositionen Konkurrenspolitik for for-
nyelse och mangfald (prop. 1999/2000:140; bet. 2000/01:NU4;
rskr 2000/01:16) att andelen av den samlade ekonomin dar konkur-
rens rader bor 6ka. I denna rapport har méjligheterna att 6ka den
konkurrensutsatta delen av ekonomin analyserats utifran dels en
kartlaggning av vilka verksamheter inom den svenska ekonomin
som inte dr konkurrensutsatta (olika typer av monopol m.m.), dels
erfarenheterna av att konkurrens inforts pa olika omréaden.

I allt vésentligt &r det verksamhet som drivs inom statsforvaltningen
och av kommuner och landsting som inte dr konkurrensutsatta.
Verksamheter (framst tjdnster) har blivit konkurrensutsatta genom
dels regelreformering, dels tillimpning av olika former av
konkurrenslosningar (frémst upphandlings- eller anbudskonkur-
rensmodellen) i den offentliga sektorn.

Det ér inte &ndamalsenligt att skapa konkurrensmarknader om det
inte finns regler for att varda konkurrensen. Regler som hindrar
konkurrens bor undanrdjas. En del forslag som framfors i denna
rapport tar sikte pa lagregler, andra har karaktér av riktlinjer som
bor beslutas av regeringen eller av kommuner och landsting.

360 Konkurrensforutséttningar med avseende pa regionala skillnader och olika branscher
behandlas i Konkurrensverkets rapport Varfor dr byggvaror dyra i Skane och maten billig i
Vistsverige? (2002:1).
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I denna rapport har identifierats behov av regler av konkurrens-
vérdande natur och dndringar av regler som onddigtvis hindrar eller
begransar konkurrensen mellan marknadsaktorerna. Forslag lamnas
om regelandringar som hindrar att konkurrens infors pa vissa
monopolmarknader samt konkurrensstrategier och regler av rikt-
linjekaraktér for att konkurrensutsétta verksamhet som drivs av stat
och kommun. Forslagen syftar till en effektivare resursanvéndning,
okad mangfald och ett varierat produktutbud med hog kvalitet till
nytta for det allmidnna och konsumenterna.

I rapporten analyseras forutsattningarna for att konkurrensutséttning
av verksamheter som drivs av stat och kommun skall ge 6nskat
resultat for det allminna och konsumenterna.

e Det kridvs noggranna forberedelser som kan ta lang tid och som
bl.a. géller 6versyn av organisationen och utbildning. De som
svarar for konkurrensutséttningen maste ha speciella kunskaper
nér det giller upphandlingsregler, avtal, marknad och kon-
kurrensfoérhallanden.

e Inforande av konkurrens ér inget mal i sig utan ett medel for
okad effektivitet, mangfald och produktkvalitet till nytta for det
allménna och konsumenterna. Avgorande for om konkurren-
sens positiva effekter skall f4 genomslag &r inte om verksam-
heten bedrivs i privat eller offentlig regi utan att det finns flera
alternativa utforare. Det kan t.ex. handla om privata, offentliga,
kooperativa och ideella organisationer och givetvis ocksa om
verksamheter som drivs i egen regi.

e Man bor inte bdrja med att konkurrensutsitta tjénster inom
vérd- och omsorgsomradet forrdn man fétt nddvéndig erfaren-
het av att konkurrensutsétta andra tjénster.

e Den offentliga aktéren maste skilja pa rollen som bestillare och
finansiér av verksamheten och den egna producentrollen. Det
forutsétter normalt att en sdrskild bestédllarorganisation infors
och att den konkurrensutsatta verksamheten avskiljs fran andra
verksamheter (myndighetsutovning m.m.) och ges ett eget kost-
nads- och resultatansvar.
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e Efter konkurrensutsittningen maste en uppfoljning ske sa att
eventuella odnskade effekter kan réttas till. Det géller oavsett
om den konkurrensutsatta verksamheten bedrivs i offentlig eller
privat regi.

e Regler for konkurrensutséttning méste ha hdg transparens och
vara enkla och langsiktigt stabila. Dérfor ar det en fordel om det
finns en bred politisk enighet om att tillimpa konkurrenslos-
ningar.

Detta innebédr sammantaget att det behovs en langsiktig plan for att
konkurrensutsétta verksamheter s att konkurrensutséttningen inte
far odnskade effekter for bestédllaren, entreprendrer, anstillda och
konsumenterna. Centrala inslag i planen ir noggranna forberedel-
ser, genomarbetade forfragnings- eller anbudsunderlag, bestéllar-
och utfdrarorganisation, uppfoljning (&terforing av erfarenheter)
och langsiktighet.

Det bor riktas 6kad uppmairksamhet mot att s.k. upphandlings-
marknader — t.ex. den lokala kollektivtrafiken (frémst busslinje-
trafik), avfallstransporter och dldreomsorg eller tjdnster som enbart
bestélls av (ett mindre antal) kommuner eller landsting — utvecklats
mot en 0kad marknadskoncentration. Effekten kan bli 6kade entre-
prenadkostnader for det allménna eller hogre avgifter for brukarna/
konsumenterna.

Det ar angeléget att det bedrivs ekonomisk forskning om upphand-
ling, t.ex. om i vilken grad utvecklingen mot dkad koncentration pa
upphandlingsmarknader beror pa bestéllar- eller kundstruktur och
upphandlingsregler.

Erfarenheterna av konkurrensutsattning inom den kommunala sek-
torn genom upphandlingsforfarande och entreprenadlosningar talar
for att kommuner och landsting har ett intresse av att fortsatt prova
konkurrenslosningar. Erfarenheterna av konkurrensldsningar far
anses vara mindre inom statsforvaltningen &n i den kommunala
sektorn. Darfor kan det initialt krévas storre resursinsatser for att
Oka den konkurrensutsatta delen av verksamheten inom statsfor-
valtningen jamfort med ménga kommuner och landsting.
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Bilaga 1 Konkurrenslagen och offentlig
upphandling

Allmént

Konkurrenslagen (1993:20), KL, syftar till att undanrdja och mot-
verka hinder for effektiv konkurrens vid produktion av och handel
med varor, tjdnster och andra nyttigheter. Av forarbetena (prop.
1992/93:56 s. 21) framgér att genom en materiell réttslikhet med
Romfo6rdragets regler bér mycken vigledning vid tillimpningen av
KL kunna hdamtas fran EG-domstolens praxis. For att marknads-
ekonomin skall fungera dr det enligt ndmnda forarbeten viktigt att
foretagen inte genom egna atgirder sétter konkurrensen ur spel.

KL innehaller tva forbud. Enligt 6 § dr avtal mellan foretag for-
bjudna om de har till syfte att hindra, begrénsa eller snedvrida kon-
kurrensen pa marknaden pé ett mdrkbart sdtt eller om de ger ett
sadant resultat. Vad som géller for avtal tillimpas dven pa beslut av
en sammanslutning av foretag och s.k. samordnande forfaranden.

Foretag som é&r parter i ett avtal kan anméla detta for undantag
Avtal mellan sma foretag som tillsammans har en liten marknads-
andel anses normalt inte begransa konkurrensen pa ett markbart sétt
och tréffas i sa fall inte av forbudet i 6 §. (Se nedan.)

119 § foreskrivs forbud mot missbruk fran ett eller flera foretags
sida av en dominerande stédllning pa marknaden. Det finns inte
mdjlighet till undantag frén detta forbud. Ett syfte med bestim-
melsen om forbud mot missbruk av dominerande stéllning 4r att
skydda de mindre foretagen fran konkurrensbegransande ageranden
frén ett dominerande foretag. KL adr med andra ord asymmetrisk 1
den meningen att den stéller hdga krav p4 dominerande foretag
samtidigt som den tar sirskild hdnsyn till de minsta foretagens
behov av att samarbeta.

Missbruk av dominerande stdllning kan sarskilt besta i att begrdnsa
produktion, marknader eller teknisk utveckling till nackdel for
konsumenterna. Det kan ocksé vara missbruk av dominerande
stdllning att tillimpa olika villkor for likvdrdiga transaktioner
varigenom vissa handelspartner far en konkurrensnackdel. Ett
exempel pa missbruk &r diskriminerande atgarder. Den sannolikt
viktigaste typen av sddana atgérder ar prisdiskriminering.
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Vid 6vertradelse av nagot av forbuden kan ett foretag aldggas vid
vite att upphora med overtrddelsen eller bli skyldigt att betala kon-
kurrensskadeavgift. Om Konkurrensverket i ett visst fall beslutar att
inte meddela ett sddant alédggande, fir Marknadsdomstolen (MD)
gora det pa talan av ett foretag som berdrs av overtradelsen (23 §),
den s.k. subsididra talerétten.

KL innehaller dven sérskilda bestimmelser om foretagskoncentra-
tioner.

Undantag och icke- ingripandebesked

Undantag

Vid sidan av ett generellt undantag for samverkan mellan sma
foretag enligt Konkurrensverkets allminna rad (se nedan) finns i
KL sérskilt angivet undantag for viss samverkan inom en primar
lantbruksforening vars medlemmar &r enskilda lantbrukare eller
andra foretag som bedriver jordbruk, trddgardsverksamhet eller
skogsbruk. Vidare har i lagen gjorts undantag for viss samverkan
mellan taxiforetag vad avser bestillningsfunktionen (vixel).

Till detta kommer att det inom EG:s konkurrensrétt har vuxit fram
ett system med legala undantag fran forbudet mot konkurrens-
begrinsande samarbete for sirskilda kategorier, s.k. gruppundantag.
Sédana finns dven i Sverige och &r sju till antalet.36!

Ansokan om undantag

Foretag som &r parter i ett avtal kan anméla detta fér undantag

(8 §). For att Konkurrensverket skall kunna meddela ett beslut om
undantag fordras att vissa angivna forutsattningar ar uppfyllda.
Forutséttningarna innebér i princip att avtalet skall vara till fordel
bade for foretagen och konsumenterna, inte innehélla négra onodiga
konkurrensbegrénsningar och inte ge foretagen mdjlighet att sitta
konkurrensen ur spel for en vésentlig del av produkterna i fraga.

361 pe syenska gruppundantagen giller forséljnings- och serviceavtal for motorfordon,
specialiseringsavtal, avtal om forskning och utveckling, avtal om teknikoverforing, beslut
och samordnade forfaranden inom forsékringssektorn, avtal om viss taxiverksamhet samt
gruppundantag for vertikala avtal.
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Ansokan om icke-ingripandebesked

Foretag som vill fa besked om ett avtal eller forfarande strider mot
KL (6 eller 19 §) kan ans6ka om att Konkurrensverket meddelar ett
s.k. icke-ingripandebesked, dvs. en forklaring att avtalet eller for-
farandet inte strider mot négot av lagens tva forbud (20 §). Det
vanliga &r att man i ans6kan/anmélan till Konkurrensverket i forsta
hand begér att for det aktuella avtalet fi icke-ingripandebesked och
i andra hand undantag frén KL. Det finns dock som nédmnts inte
mojlighet till undantag fran forbudet mot missbruk av dominerande
stéllning.

Samverkan mellan smi foretag

Konkurrensverket har i ett allmént rad (KKVFS 1999:1) om avtal
av mindre betydelse (bagatellavtal) som inte omfattas av forbudet i
6 § KL informerat om hur verket tolkar begreppet mérkbart sétt
enligt den ndmnda bestdimmelsen. Ett syfte med det allmédnna radet
ar att underlatta samverkan mellan sma och medelstora foretag for
att stirka konkurrensen pa marknaden. Rédet dr dock inte bindande
for en domstol.362

I det allménna radet har markbarhetskriteriet kopplats till de sam-
verkande foretagens marknadsandel. Vidare skiljs pa horisontella
och vertikala avtal mellan foretag. Med den forstndmnda typen av
avtal avses avtal mellan foretag i samma tillverknings- eller for-
sdljningsled. Med vertikala avtal avses avtal som ingas mellan
foretag verksamma i olika tillverknings- och forséljningsled.

Av det allménna radet framgar att ett horisontellt samarbete inte
paverkar konkurrensen pa ett markbart sitt om de samarbetande
foretagen och till dem anknutna foretag tillsammans har en mark-
nadsandel pa hogst 10 procent pa nadgon av de relevanta markna-
derna. Motsvarande andel for vertikalt samarbete ér 15 procent.

I det allménna radet har Konkurrensverket dven redovisat vad som
allmént géller for samarbete mellan sma foretag. I detta fall géller
att foretag, under forutsittning att varje foretag och till detta
anknutet foretag har en total omséttning om hogst 30 miljoner

362 Det allménna radet (KKVFS 1999:1) utgavs i juni 1999 och ersatte verkets allmadnna rad
dels om bagatellavtal (KKVFS 1993:2), dels om viss samverkan mellan smé och medelstora
lastbilsakerier (KKVFS 1997:1). KKVES 1999:1 har utarbetats efter monster fran Europeiska
kommissionen (EGT nr C 372, 9.12.1997, s. 13).
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kronor, kan (utan att avtalet omfattas av forbudet i 6 § KL) samar-
beta om foretagen tillsammans har en marknadsandel pa hogst
15 procent pa den relevanta marknaden.

Beslut av Marknadsdomstolen — samverkan mellan sma foretag

Allmaént sett fir pris- och forsédljningssamverkan mellan foretag
anses vara allvarligare fran konkurrenssynpunkt &n inkdpssamver-
kan. Om en samverkan mellan foretagen bedoms ha positiva effek-
ter och inte gar lingre &n vad som &r ndodvandigt kan med utgangs-
punkt fran ett beslut (1996:4) av Marknadsdomstolen (MD) sdgas
att samverkan kan tillatas, under vissa forutsittningar, om fore-
tagens totala marknadsandel &r uppemot 35 procent. MD:s beslut
gillde samverkan, bl.a. prissamarbete, mellan taxiforetag i Stock-
holms 14n som gjordes inom ramen for en ekonomisk férening.
Denna administrerade en bestillningscentral/véxel.

MD faststéllde Konkurrensverkets tidigare beslut att undanta taxi-
foretagens samarbete. Av MD:s beslut framgar att de samverkande
foretagens marknadsandel kunde antas vara omkring 35 procent pa
den relevanta marknaden. MD delar verkets uppfattning att fore-
tagens totala marknadsandel 4r en av flera faktorer for att bestimma
foretagens styrkeposition.

Vidare uttalade MD att "négon viss hogsta marknadsandel gar inte
att fastsla. Ocksé andra omsténdigheter av vikt for konkurrenssitu-
ationen maste beaktas vid beddmningen av fragan om villkoret i

8 § ar uppfyllt." Darvid avses regler for nir undantag kan ges fran
KL:s forbud mot konkurrensbegriansande samarbete. Av vikt for
MD:s bedomning var dven att det hade klarlagts "att det rader hard
konkurrens pa den aktuella marknaden".
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NAR AR KONKURRENSLAGEN TILLAMPLIG VID OFFENTLIG
UPPHANDLING?

Leverantorens agerande

Konkurrensbegransande agerande vid offentlig upphandling som
kan angripas med KL galler bl.a. offentliga aktorers eller privata
foretags beteende 1 en producent- eller distributdrsroll och som
anbudsgivare. Samarbete mellan foretag som sétter konkurrensen ur
spel, t.ex. anbudskarteller, dr forbjudet enligt KL (6§).

Bland konkurrensbegréansningar som kan hérledas till KL:s forbud
mot missbruk av dominerande stéllning mérks trohetsrabatter och
underprissattning.

Trohetsrabatter

Med trohetsrabatter avses att det marknadsdominerande foretaget
tillimpar sddana bonus- och rabattsystem som framst syftar till att
gora det svart for foretagets kunder att byta till eller samtidigt kdpa
frén konkurrerande foretag. Ett beslut av Konkurrensverket fran
1998 illustrerar ett dominerande foretags tillimpning av en typ av
trohetsrabatt vid offentlig upphandling.363 Fallet géller en kommuns
upphandling av fardtjanst och skolskjutsar med taxi.

Enbart ett foretag i kommunen hade kapacitet att ata sig hela upp-
draget. Detta foretag (hdr bendmnt bolaget) utgjordes av en sam-
manslutning av enskilda taxidgare som tillsammans forfogade over
ett 50-tal fordon. Kommunen hade dock delat upp anbuds- eller
forfragningsunderlaget i flera delar for att anbudsgivare skulle ha
mojlighet att lamna anbud pa delar av det totala transportuppdraget.
Pé detta sitt skapades bittre forutséttningar for att erhalla fler
anbud vilket kan 6ka konkurrensen.

Bolaget gav kommunen olika anbud som géllde dels delar av upp-
draget, dels hela uppdraget. Sistndmnda anbud hade kopplats till en
rabatt pa fem procent som utgick om bolaget fick hela uppdraget.
Ett foretag, som inte hade kapacitet att ata sig hela uppdraget, hade
lagre anbudspris dn bolaget for en del av transportuppdraget. Med

363 Beslut i maj 1998, dnr 570/1997
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hénsyn till bolagets rabattkonstruktion blev det emellertid forman-
ligare for kommunen att anta bolagets anbud for hela transport-
uppdraget.

Konkurrensverket beddmde att bolaget var dominerande pa den
relevanta marknaden som bestimdes vara taxitransporter inom den
aktuella kommunen. Vidare konstaterade verket att bolagets rabatt-
system begriansade konkurrensen pa denna marknad. Rabattformen
medforde att kommunen bands till bolaget pé ett sitt som hindrade
kommunen att anlita bolagets konkurrenter och att rabattsystemet
"forsvarar for de konkurrenter, som pa grund av sin storlek endast
kan l&gga anbud pé en liten del av det totala antalet transporter, att
vara kvar pa marknaden."

Da rabattkonstruktionen inte ansags "objektivt forsvarbar pa grund
av kostnadsskal eller andra skil anser Konkurrensverket att den
utgoér missbruk av dominerande stéllning enligt 19§ KL". Verket
alade bolaget vid vite "att vid anbudsgivning inte tillimpa ett
rabattsystem som &r sa utformat att rabatt endast limnas om kunden
koper hela sitt behov av de taxitransporter som omfattas av
upphandlingen fran bolaget".

Underprissdttning

En vanlig anmélan till Konkurrensverket ar att en kommun, ett
landsting eller en statlig myndighet — bl.a. vid anbudstévlan om
verksamhet som drivs av den offentliga aktoren — tilldmpar priser
som understiger kostnaderna for verksamheten. En saddan prissétt-
ning innebér oftast en dold skattesubvention. En underprisséttning
enligt KL &r i korthet ndr en dominerande aktor tillimpar ett pris
som understiger kostnaderna i syfte att sla ut en konkurrent eller far
en sédan effekt. Erfarenheterna i Sverige visar att det ar svart att
faststilla underprissittning i KL:s mening. De internationella
erfarenheterna av att komma till ratta med underprisséttning med
stod av konkurrenslagstiftning dr desamma som i Sverige.

Hittills finns enbart ett fall av underprisséttning som har bedomts
vara 1 strid med KL. Fallet har dven stort principiellt intresse fran
konkurrenssynpunkt och géiller en offentlig upphandling av tagtra-
fik pa ldnsjarnvagar i Jonkopings, Kalmars och Hallands lén. En av
anbudsgivarna var Statens Jarnvégar (SJ). Konkurrensverket ansag
att SJ uppsatligen genom underprissittning overtratt forbudet i KL
om missbruk av en dominerande stéllning.
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Enligt verket hade SJ underprissatt sitt anbud vid upphandlingen i
syfte att eliminera eller i vart fall allvarligt forsvaga en konkurrent
och/eller hindra nya foretag fran att etablera sig pa marknaden.
Konkurrensverket véckte talan vid Stockholms tingsritt om att SJ
skulle betala konkurrensskadeavgift. Tingsrétten beslutade att SJ
skulle betala en avgift pa 8 miljoner kronor. SJ 6verklagade domen
till Marknadsdomstolen som limnade dverklagandet utan bifall
(MD 2000:2).

Samarbete mellan leverantorer vid anbudsgivning

Forutom vad som ovan sagts om undantag enligt KL f6r samarbete
mellan sma foretag kan tilldggas foljande. Samarbete mellan foretag
i form av konsortier vid anbudstivlingar strider inte mot KL:s
bestimmelser om de berdrda foretagen inte dr konkurrenter. Men
dven om konsortier bildas av foretag som ar konkurrenter foreligger
ingen konkurrensbegrénsning om inte nagot av de deltagande
foretagen ensamt kan klara ett visst atagande eller ensamt har nagon
utsikt att vinna anbudstdvlan. Denna mojlighet till samverkan har
sarskild betydelse for smé foretag som tillsammans kan utgdra en
motvikt mot stora aktdrer pa marknaden.

I 6vriga fall maste foretag som vill samverka vid t.ex. prissittning,
anbudsgivning, forsiljning och inkdp ansdka om undantag frén KL.

Upphandlande enheter - inkopssamverkan

Upphandlande enheter enligt lagen om offentlig upphandling
(1992:1528), LOU, kan utgdra foretag i KL:s mening vid inkop av
varor och tjdnster. Detta innebér att den upphandlande enhetens
agerande kan provas enligt lagen. Det dr nog i forsta hand sam-
arbete mellan upphandlande enheter om ink&dp av varor och tjdnster
som kan falla under KL:s tillimpningsomréde.

Syftet med ink&pssamarbete dr normalt att kunna gora formanliga
ink6p, vilket ytterst kommer konsumenterna till godo. Inképssam-
arbetet kan dock under vissa forutsittningar vara konkurrens-
begrinsande. En séljare riskerar att fa oskéliga avtalsvillkor om
koparna har en stark stéllning. Ju stérre andel av den totala mark-
nadsomséttningen som ett inkdpssamarbete omfattar, desto mer
oOkar risken for missbruk av kdparmakt och att samarbetet far nega-
tiva effekter pa konkurrensen. Oskaliga avtalsvillkor kan t.ex. vara
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priser som ladngsiktigt understiger priset pa en vél fungerande kon-
kurrensmarknad. Effekten kan bli att nyetableringar motverkas och
nyinvesteringar helt eller delvis uteblir.

Det ligger i sakens natur att de foretag som deltar i ett inkGpssam-
arbete far kunskap om varandras priser pa de produkter som
omfattas av samarbetet. Utgdngen av en provning enligt KL beror
bl.a. pa i vilken utstrackning samarbetet paverkar konkurrensen
mellan foretagen. En samverkan bland kdparna kan oka séljarnas
bendgenhet att samarbeta.

En av de fa storre undersékningarna om effekterna av ink6pssam-
arbete och kdparmakt har gjorts av Statens pris- och konkurrens-
verk (SPK).364 Fallet giller ett samarbete mellan landets ledande
forsakringsbolag om inkdpen av billakeringstjanster. Inkopen géillde
sadana tjdnster som utbetalades enligt fordonsforsékringen vilka
utgjorde storre delen av branschens omséttning. Flertalet lacke-
ringsverkstdder tillhorde den s.k. bilmérkessektorn, dvs. de foretag
som pa uppdrag av en biltillverkare eller bilimportor (generalagent)
sdljer bilar och reservdelar av visst mirke och svarar for fordons-
underhall och reparationer. I detta fall skedde inga regelrétta upp-
handlingar av tjdnsterna utan leveransvillkoren bestdmdes i forsta
hand vid férhandlingar mellan parterna. Forsdkringsbolagens mot-
part var Motorbranschens Riksforbund (MRF), branschorganisation
for bl.a. markesverkstédder.

SPK:s undersokning visade att landets lackeringsforetag hade svag
lonsamhet. Det bidrog till att foretagen inte hade genomfort erfor-
derliga investeringar for att kunna bedriva en verksamhet som fullt
ut svarade mot kraven pa en god arbetsmilj6. Undersokningen
visade ocksé att etableringsbenédgenheten i lackeringsbranschen var
svag. Det mesta talade for att lackeringspriserna pressats till en niva
som skadade branschens konkurrens- och effektivitetsforhallanden.

364 K onsumentvaror (1991:7). Rapporten &r en av flera rapporter som SPK gjorde pa
uppdrag av Konkurrenskommittén.
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Bilaga 2 Aldreomsorg och kundval

Per Gunnar Edebalk " och Marianne Svensson 2

1) Socialhdgskolan i Lund, Box 23, 221 00 Lund
2) Institutet for hilso- och sjukvardsekonomi (IHE)
Box 2127, 220 02 Lund

Ar kundval applicerbart i ildreomsorgen?
1 Bakgrund och syfte

Kundval tillampas idag i en begrinsad del av den svenska éldre-
omsorgen. Hur ménga kommuner som har infort eller beslutat om
att infora kundval i dldreomsorgen vet man inte exakt. Enligt
Svenska Kommunforbundet (2001a) ér det for ndrvarande nio
kommuner i Sverige som har beslutat att infora eller har infort
nagon form av kundval i dldreomsorgen. Dessa kommuner ar
Huddinge, Jarfalla, Sigtuna, Nacka, Danderyd, Trosa, Solna,
Strangnés och Skdvde. Till dem kan vi ocksé fora Stockholm stad,
Taby och Lunds kommun. En del av kommunerna har haft kundval
under manga ar och har i takt med 6kade erfarenheter byggt ut
systemen till att gélla allt fler dldreomsorgstjanster.

Motiven att infoéra kundval kan vara flera (Svenska kommunfor-
bundet, 2001b, Kastberg, 2001). Det grundlaggande motivet &r att
Oka vérdtagarnas valfrihet, bdde vad giller att vélja utforare och till
viss del verksamhetens innehéll och inriktning. Ett annat &r att
kundvalet skall leda till fler aktorer pd marknaden och stimulera
konkurrensen mellan utférarna. Ett tredje argument &r att skapa ett
system som bygger pa langsiktighet. Till skillnad fran entrepre-
nadupphandling ser man kundvalet som ett system som virnar om
langsiktig kontinuitet pa utfoérarsidan.

Ar 2000 genomfdrde IHE, med stdd frin Konkurrensverket, en
studie av processeffekter till foljd av entreprenaddrift inom é&ldre-
omsorgen (Svensson & Edebalk, 2001). Studien, som genomfordes
tillsammans med Socialhégskolan i Lund, byggde pa dels en litte-
raturstudie, dels en intervjustudie i sex kommuner. Resultaten
pekade pa att en del av entreprenadavtalen framdver sannolikt
kommer att erséttas med s.k. ramavtal med privata vardgivare.
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I korthet innebér ett ramavtal att kommunen upphandlar ett pris pa
den sérskilda boendeenhet som kommer att gélla i hidndelse av vard.
Skillnaden gentemot en anbudsupphandling &r att bolaget inte
garanteras nigra vardtagare. Ramavtal innebér ddrigenom en storre
risk for bolaget jaimf{ort med entreprenadavtal. Samtidigt kan deras
marknad utdkas eftersom bolaget fér en och samma enhet kan
teckna ramavtal med flera kommuner. Som motiv till utvecklingen
ndmndes i intervjuerna bl.a. att entreprenadavtalen inte ger entre-
prendérerna mojlighet att utveckla verksamheten i ett langsiktigt
perspektiv. Det géller utvecklingen av t.ex. arbetsmetoder, perso-
nalens kompetens och arbetsmiljo utifran bolagets egen verksam-
hetsidé.

Genom langsiktighet kan man skapa kontinuitet, inte minst gent-
emot vardtagarna, vilket har ett kvalitativt virde for dem. I takt med
att likheterna mellan utforarna avseende pris och arbetsmetoder
blivit stora sag man andra faktorer som viktiga konkurrensmedel
framdver, t.ex. arbetsmiljo. Bolagen kanske inriktar sig pa vissa
vardformer ddr man bedomer att kommunernas utbud ar begrinsat.
Ett annat motiv som talar for utvecklingen mot ramavtal ir att
framtida vardtagare sannolikt kommer att krava storre inflytande
och valfrihet jamfort med dagens vardtagare. Kundvalsmodeller
sdgs hir som ett alternativ. Aven Svenska Kommunfdrbundet
gjorde samma beddmning vid denna tidpunkt (Kommunférbundet,
1999).

1990-talets strukturférandringar med okat inslag av alternativa
driftsformer &r sannolikt inne i en ny fas dir entreprenadavtalen
sannolikt till viss del ersitts med ramavtal. Diskussionen om privat
och offentligt i det svenska vilfardssystemet har forts p4 manga
hall, inte bara vad géller produktionen av tjénster utan ocksa dess
finansiering (Soderstrom, m.fl., 2001, Westerberg, 2000, Grip &
Ortendahl, 2000, Kommunal, 2001). Samtidigt tycks diskussionen
om kundval ha accentuerats i kommunerna. Erfarenheterna, bade
internationellt och nationellt, 4r dock begrinsade betraffande kund-
valssystemens effekter i dldreomsorgen.

Ar 1996 genomfdrdes en utvirdering av kundvalssystemet i Dande-
ryds kommun. Den visade bl.a. att hemtjadnsttagare 1 huvudsak
valde den utforare som véardtagaren hade hjilp av innan systemet
infordes (Utredarhuset, 1996). Det innebér att flertalet av vard-
tagarna har valt det kommunala alternativet. Vid utvérderingstill-
fallet tre ar efter start, fanns det sju auktoriserade privata bolag,
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men det var endast tvd av dem som anlitades av hemtjénsttagarna.
Endast en mindre del av vardtagarna som anlitat privat utforare
anvinde sig av systemet med checkar, dvs. att vardtagaren genom
rekommenderat brev erhéller en check for att darefter betala utfora-
ren. Systemet upplevdes som krangligt, varfor socialndmnden
beslutade att betalningen kunde ske direkt mellan kommunen och
foretaget. I utredningen patalades att kommunen, trots forhéllande-
vis stora informationsinsatser, hade haft svart att na ut med infor-
mation till berdrda vardtagare. Samtidigt papekades att kommunen i
sin roll som bade bistandsbedémare och producent hade ett infor-
mationsdvertag gentemot vardtagarna.

Vart huvudsakliga syfte med denna studie é&r att diskutera kund-
valsmodellens méjligheter och svarigheter i svensk dldreomsorg
utifran de forutsittningar som kan forknippas med kundval och
kvasimarknader. Med dldreomsorg avses den vard och omsorg som
enligt socialtjanstlagen &r en primdrkommunal angeldgenhet. Stu-
dien, som bygger pa en litteraturgenomgéng, har gjorts pa uppdrag
av Konkurrensverket. I brist pa utvarderingar av systemen har kom-
muners eget utredningsmaterial infér nimndbesluten om kundval
legat som underlag for diskussionen.

2 Kvasimarknader och kundval

En s.k. kvasimarknad 4r en marknad med bade offentliga och
privata inslag. Ordet kvasi dr synonymt med orden sken och odkta
och anvinds for att betona att verksamheter inom en kvasimarknad
verkar under andra forutséttningar &n pa den fria marknaden.
Begreppet kvasimarknad anvéands ofta for att beskriva den orga-
nisationsform som inforts i den sociala sektorn i Storbritannien
under 1990-talet. Storbritannien var férhallandevis tidigt ute att
introducera marknadsliknade inslag i bl.a. priméarvard och aldre-
omsorg. Motiven bakom reformerna var flera, inte minst ideo-
logiska. Som p& ménga hall i Europa befarande man finansiella
svarigheter pa grund av ett framtida 6kat vardbehov i takt med att
andelen dldre 6kade. En marknadsanpassning av vilfardstjansterna
sags som ett alternativ for att uppna dkad effektivitet i produktionen
och stérka brukarnas inflytande 6ver verksamheten.

Det finns en omfattande litteratur som beskriver och analyserar de
marknadsméssiga reformerna i Storbritannien (se t.ex. Le Grand &
Bartlett, 1993, Bartlett m.fl., 1994, Glennerster & Le Grand, 1995,
Wistow m.fl., 1996, Bartlett m.fl., 1998). En central malsattning
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med reformerna var att gd fran en utbudsstyrd till en mer bestéllar-
styrd verksamhet dir den enskilde vardtagaren skulle ges storre
inflytande (Bartlett m.fl., 1994). En annan var att uppmuntra en
struktur som hade mer marknadsméssiga inslag. Kommunerna
skulle minska sin roll som utforare och istillet bestélla vard och
omsorg av oberoende utforare.

Anledningen till att separera bestédllaren fran utféraren var inte
enbart att 0ka traffsdkerheten 1 varden, dvs. att utbudet av vard och
omsorg anpassades efter vardtagarnas behov, utan ocksa att skapa
forutsattningar for konkurrens mellan utférare. Konkurrensen
forvintades 0ka savil kostnadseffektiviteten som valfriheten i
dldreomsorgen. Denna decentraliserade marknadslikande konkur-
renssituation kidnnetecknar den kvasimarknad som véxte fram i
Storbritannien (Glennerster & Le Grand, 1995, Bartlett m.fl., 1998).

Aven i Sverige har det skett en marknadsanpassning av dldreom-
sorgen (SOU 2000:38). Det forandringsarbete som inleddes 1 borjan
av 1990-talet utgick bade fran ett konsument- och ett produ-
centperspektiv (Ds 1992:108). Mélséttningen var att konsumenten
skulle ges mojlighet att vélja mellan olika utforare samtidigt som
det skulle finnas bade privata och offentliga producenter. Fran poli-
tiskt hall efterstravades en 6kad kundanpassning och en storre
méngfald i vard och omsorg och genom konkurrens (savél intern
som extern) skulle den offentliga produktionen utvecklas och
effektiviseras. Med en allt mer anstringd ekonomi i kommunerna
sOkte staten olika 16sningar for att forbattra de fortroendevaldas
mojligheter att styra och leda verksamheten (SOU 1993:90).

Under 1980-talet véixte en ny politikerroll fram. De fortroendevalda
skulle lagga fast malen for verksamheten, medan forvaltningarna
skulle vélja metoder och arbetsformer for att nd malen. Under 1980-
talets senare halft pagick i Sverige det s.k. frikommunsforsoket som
gav deltagande kommuner fria hénder att anpassa sin organisation
till lokala forhéllanden for att 4stadkomma samordning och effek-
tivitet i den kommunala sektorn (SOU 1993:90). Erfarenheterna
frén forsoket kom att paverka beslutet om en fri nimndorganisation
1 1991 ars kommunallag. Genom foréndringar i kommunallag och
socialtjanstlag fick kommunerna mojlighet att férdndra sin nimnd-
organisation och infora alternativa driftsformer.

Under 1990-talet vidgades det kommunala ansvaret pa manga sétt.
Verksamhetsgréinser flyttades mellan landsting och kommun genom
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t.ex. ddel- och psykiatrireformerna. Staten fransade sig ett centralt
styrmedel genom att flertalet specialdestinerade statsbidrag ersattes
med ett generellt, vilket 1ag i linje med férdndring av kommunallag
och decentralisering av huvudmannaskap (SOU 2001:52). Dessa
dndrade forutséttningar resulterade i en rad nya produktions- och
styrformer i den kommunala dldreomsorgen. Verksamheten oriente-
rades allt mer efter marknadsliknande villkor for att gora den mer
kundorienterad (Ds 1993:27).

Offentlig verksamhet kan innehalla bade privata och offentliga
inslag. Blandformer brukar beskrivas utifrdn tva dimensioner: pro-
duktion och finansiering (Rehnberg & Garpenby, 1995, Séderstrom
m.fl., 2001). Med offentlig finansiering menas alla typer av
kollektiv finansiering t.ex. finansiering via skatter eller obligato-
riska forsdkringspremier. En direkt betalning vid ett vardtillfalle
eller en inbetalning till en privat frivillig forsikring dr exempel pa
privat finansiering. Aldreomsorgen finansieras bade via skatter och
egenavgifter i handelse av vard.

Pé samma sétt verkar offentliga och privata driftsformer parallellt
inom dldreomsorgen idag. I en kommun kan t.ex. bdde hemtjénst-
distrikt som drivs som resultatenheter och hemtjanstdistrikt pa
entreprenad forekomma samtidigt. En resultatenhet &r en alternativ
produktionsform i egenregi, dvs. en driftsform med bade offentlig
produktion och finansiering, medan en entreprenad ir en driftsform
dér verksamheten produceras privat men pa uppdrag av en offentlig
finansiér.

Den marknadsanpassning som skett i svensk dldreomsorg, och
ocksa 1 Storbritannien, berér framst produktionen och inte sjalva
finansieringen. Denna marknadsanpassning behdver dock inte inne-
béra att de privata inslagen eller att konkurrensen i verksamheten
Okar. Inforandet av resultatenheter kan ses som ett exempel pa
detta. En resultatenhet ar en lokalt avgridnsad enhet med sjélv-
standigt budget- och resultatansvar och dessa kan vara mer eller
mindre marknadsmaéssiga till sin karaktir. Enheten kan t.ex. finan-
sieras med anslag eller mer marknadsmaéssigt efter prestation enligt
en prislista.

Entreprenaddrift forutsétter diremot att en konkurrenssituation
existerar vid upphandlingstillfallet. Anbudskonkurrens stéller krav
pa att det finns ett flertal bolag pa marknaden och att nya bolag kan
tillkomma (Svensson & Edebalk, 2001). Om man inte nér en
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konkurrenssituation kan en dominant utférare utnyttja sin mono-
polstéllning for att hoja priset, eller sénka kvaliteten. Utan ett kon-
kurrenshot finns risk att utféraren inte tillgodoser vardtagarens eller
bestillarens 6nskemal.

Dessa exempel visar att med nya produktionsformer infors nya
former for sjilva styrningen av produktionen, t.ex. genom presta-
tionsbaserade ersattningar eller intern/extern konkurrens. Inforandet
av bestillar- och utforarsystem éar ett annat exempel pé styrmedel
som kan gélla oavsett om produktionen sker i privat eller offentlig
regi.

Konsumtionen i dagens dldreomsorg ér i huvudsak offentlig.
Genom politiska beslut, som grundar sig pa de éldres behov, kom-
munalekonomiska ramar och ideologiska malsittningar, bestdms
vilka tjénster som skall produceras och omfattningen av dessa.
Genom de fortroendevalda stéller konsumenterna indirekt krav pé
verksamhetens innehdll och kvalitet. Konsumtionen regleras bade
genom nationella lagar och kommunala beslut for att sékra att verk-
samheten uppfyller olika mal om t.ex. tillgénglighet och kvalitet.
Utgangspunkten ar att vi har en solidarisk finansiering for att kunna
tillgodose behoven bland dldre medborgare - behov som inte néd-
véndigtvis behdver sammanfalla med efterfragan pa dldreomsorg.

Kundval kan ses som ett led att utoka det privata inslaget i kon-
sumtionen (Soderstrom m.fl. 2001). Genom kundval Gverlater poli-
tikerna styrningen av produktionen till medborgarna som genom
sina “kdp” av service och omvardnad styr omfattningen och fordel-
ningen av produktionen mellan olika utforare. Efter en beddmning
av den enskildes behov far han/hon en s.k. voucher. Vouchern ér en
form av ett viardebevis och kallas ibland for ”check” eller “peng”.
Vouchern &r emellertid inte en check i verklig bemirkelse utan ett
bevis for att den valde producenten berittigas till offentlig finansi-
ering. Vem som skall utfora tjansten far den aldre fritt (dock inom
vissa grénser) vilja sjélv.

Rent principiellt behdver inte ett kundvalssystem innebéra att det
finns en stor andel privat produktion. Daremot forutsétter kund-
valsmodeller att det finns en marknad for tjanster med t.ex. olika
inriktning. Kundval skall darfor betraktas som en form av mark-
nadsanpassning av bade konsumtion och produktion medan
entreprenadupphandling, som ndmndes tidigare, endast dr en form
av marknadsanpassning av produktionen.
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3 Principer for kundval

Den svenska dldreomsorgen finansieras idag via skatter och avgif-
ter, ddr skatten dr den klart dominerande finansieringskéllan. Detta
innebér att dldreomsorg ar en subventionerad verksamhet for de
vardtagare som berdrs av tjansten. I viss utstrdckning varierar sub-
ventioneringsgraden mellan olika vardtagare, eftersom egenavgif-
terna oftast ar differentierade efter den enskildes inkomst.

Rent principiellt skulle man kunna ténka sig att lata subventionen
tillfalla vardtagarna direkt i form av en voucher, dvs. en ”6ronmarkt
peng” for vilken vérdtagaren kan kopa olika omsorgstjénster pa en
marknad. Tanken é&r att valfriheten 6kar for den dldre och véardtaga-
rens val styrs av hans/hennes egna preferenser (6nskemal). Genom
dessa val far producenterna sddan information som pa sikt kan
frimja vad man brukar kalla ett effektivt resursutnyttjande, dvs. en
sammansattning av resurser som ger storsta mojliga valfard.

En kommun har i princip fyra olika metoder att fordela sjdlva sub-
ventionsmedlen till de dldre vérdtagarna (Ds Fi 1985:11). Detta kan
ske genom en:

- inkomstforstirkning,
- direkt tilldelning,
- subventionerad avgift och

- voucher i kombinationer med icke-subventionerad avgift.

Lat oss borja med att studera ett enkelt fall med fordelning av en
specifik dldreomsorgstjanst for en konsument. Kommunen antas ha
som mal att en viss niva av tjénsten skall nds for denna person. Med
en inkomstforstarkning utgar subventionsdelen som ett bidrag.
Genom att forstdrka den enskildes inkomst ger man individen forut-
sdttningar att inte bara konsumera den aktuella dldreomsorgstjéans-
ten utan ocksd mer av andra tjanster vid sidan om denna. Detta
innebdr att kommunens mdjligheter att styra konsumtionen uteblir.
For att kommunen skall né sitt mal (t.ex. en viss niva hemtjénst)
kravs en inkomstforstarkning som motsvarar ett hogre belopp jam-
fort med ett system med t.ex. direkt tilldelning. Direkt tilldelning
innebér att den onskade kvantiteten av tjénsten tilldelas den dldre.
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Direkt tilldelning &r sdledes en form av paternalistisk detaljstyrning,
bade avseende mangden insatser och vilken producent som &r
aktuell. Till skillnad fran en inkomst{forstarkning blir dirmed preci-
sionen i styrningen hogre vid direkt tilldelning. Om vi héller oss till
en specifik tjénst, som utfors av en specifik producent sammanfaller
vouchermetoden i praktiken med direkt tilldelning. Givet priset pa
tjdnsten kan exakt samma kvantitet nas med ett vouchervirde som
svarar mot pris multiplicerat med kvantitet.

Téanker vi oss en modell med subventionerad avgift, men fortfa-
rande en tjinst och en producent, skulle det i princip kunna bli &n
billigare for kommunen jdmfort med ovanstaende alternativ.
Anledningen dr att kommunen med forhéllandevis god precision
kan anpassa subventionen efter individens individuella forutsétt-
ningar (t.ex. inkomst och behov) och pa s sitt styra honom/henne
att konsumera en viss nivé av tjansten.

Lat oss nu i stéllet anta att vi har flera dldre, som kan vélja mellan
olika tjanster och producenter. Det &r i detta, mer realistiska, per-
spektiv som en vouchermodell kan bli fordelaktig. Med en voucher
far vardtagaren en mojlighet att utifran sina egna preferenser vilja
kvantitet och kvalitet. Edebalk och Petersson (Ds Fi 1985:11) kallar
detta ’styrning genom valfrihet”. Detta skall jaimforas med direkt
tilldelning eller subventionerade avgifter dér vi inte vet de enskildas
preferenser.

Allmént sett kan sdgas att ju mer komplicerad bilden blir (manga
dldre, méanga tjénster och ménga producenter) desto dyrare blir
informations- och administrationskostnaderna med dessa bada till-
delningssystem. En inkomstforstarkning beaktar i och for sig den
enskildes 6nskemal, men som tidigare papekats sprids inkomst{or-
starkningen pé flera nyttigheter, medan vouchern innebér en styr-
ning mot vissa tjanster. Som papekades i foregaende kapitel dr
vouchermodeller (kundval) ett styrsystem dér styrningen av pro-
duktionen overlats till konsumenterna. Hur styrande vouchern ér
beror i sin tur pd hur den konstrueras.

Lat oss t.ex. anta att var och en av vardtagarna tilldelas samma
vouchervirde, givet sitt behov. Det innebér att vissa vardtagare far
en hogre betalningsforméga dn andra och kan med hjélp av
vouchern kdpa en hogre kvantitet dn vad kanske vouchern egent-
ligen avsag att ricka till. Att tillata “extra kdp” kan darfor ge ett
segregationsproblem, eftersom hdginkomsttagare far en dn hogre
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betalningsférméga och dirigenom kan kdpa en hogre kvantitet
(eller kvalitet) av tjdnsten jamfort med en laginkomsttagare. Nér
efterfragan pa tjansten 6kar, och en fri marknad géller, hojer produ-
centen sannolikt priset pa tjdnsten. Prishdjningen kan i sin tur inne-
béra att ekonomiskt svaga grupper av vouchermottagare tréngs
undan. En sddan prisanpassning kan knappast tillatas i dldreomsor-
gen. Om vi utgar ifran att priset pa tjansten maste vara fixerat, blir
andra ransoneringsstrategier aktuella, t.ex. ett kosystem.

En mojlighet ar att inkomstrelatera vouchervérdet. De med hoga
inkomster far ett ldgre vouchervirde jamfort med dem med laga
inkomster. Detta kan ske pé olika sitt, t.ex. att bestimma vérdet
efter den enskildes inkomst eller att gora vouchern beskattningsbar.
Jamfort med en inkomstrelaterad voucher blir enhetsvouchern
dyrare for kommunen. A andra sidan forstirks den s.k. marginal-
effekten (dvs. summan av den skatteh6jning, bidragsminskning och
avgiftshojning som foljer av en inkomstokning) av ett inkomstrela-
terat system. Vid hoga marginaleffekter dkar t.ex. incitamenten for
den enskilde att visa pa lidgre inkomster, eftersom vouchervérdet
styrs av inkomsten. En alternativ metod r att prissitta vouchern.
Det pris, som véardtagaren skall betala, kan da ses som en form av
’sjélvrisk” eller ransoneringsinstrument for att himma overefter-
fragan. Priset i sig kan av fordelningspolitiska skil vara inkomst-
relaterat. Effekter hdrav blir desamma som om vouchern ar
inkomstrelaterad.

Man ténka sig olika utformningar av en dldreomsorgsvoucher. Den
”oronmérkta peng” som den dldre tilldelas kan motsvaras av ett:

- visst belopp (check eller konto),365

- antal timmar,

- antal sysslor eller

- en kombination av dessa.

Beroende pa voucherns utformning blir valfriheten mer eller mindre
inskrankt (Queisser, 2001). Utgangspunkten for resonemangen

nedan &r att en bistdndsbeddmning har gjorts och att den enskilde
utifrén sitt behov tilldelats en voucher. Med en check kan den

365 Skillnaden mellan check eller konto ror transaktionen mellan kommun och utférare och
behandlas inte ndrmare hér.
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enskilde vilja att kontakta de producenter som pa nagot sétt aukto-
riserats av kommunen. Hur checken utformas kommer att styra den
enskildes mojligheter att védlja. Om checken motsvarar ett visst
belopp ar det upp till den enskilde att bestimma dels utforare, dels
vad som skall utféras och méngden insatser. Om vouchern uttrycks
1 antal hemtjansttimmar ar omfattningen bestimd, men den enskilde
har fortfarande mojlighet att bestimma utforare och att tillsammans
med utforaren bestdmma vilka sysslor som skall goras inom den
angivna tiden. I det sistndmnda fallet av checksystem, begransas
den enskildes valftrihet till att endast gilla valet av producent. Vilka
sysslor som skall utforas framgér av checken.

Sammanfattningsvis skall noteras att idén med ett vouchersystem i
dldreomsorgen ar att den éldre forvantas med hjélp av sin voucher
”kopa” tjanster fran den producent som han/hon vérdesatter hogst.
Givet personens funktionsniva, hans/hennes budgetram och priset
pa tjansten, ar det den édldres preferenser som styr hur mycket som
kops och till vilken kvalitet. Valet ger i sin tur information om hur
resurserna bor fordelas, vilket antas framja ett effektivt resurs-
utnyttjande.

Voucheridén forutsatter att de dldres val aterspeglas av rationella
bedomningar av de tjanster och producenter som erbjuds. For per-
sonen ifrdga maste det klart framgé vilka valmgjligheter man har
och vilka konsekvenser valet kan fa. Detta stiller i sin tur krav pa
informationen om tjdnsterna: att den ar innehallsrik, mangsidig,
lattforstélig och tillforlitlig. Vissa éldre kan p& grund av sin hélsa
vara beroende av ett personligt ombud som kan tillvarata den
enskildes intressen och f6lja den enskildes situation och dvervaka
att det sker en kontinuerlig anpassning av insatserna i forhéllande
till behovet. Utifran den internationella litteraturen (se t.ex. Lewis
& Glennerster, 1997) kan man urskilja atminstone tre olika model-
ler av system med s.k. case-managers; 1) bistindshandlidggare eller
“husldkare”, 2) advokat” eller 3) "maéklare”.

Som miklare dr ombudets roll att férmedla de platser/tjdnster som
finns att tillgd. Som advokat verkar ombudet som den enskildes
advokat i forhandlingar gentemot myndighet och vardgivare. I det
forstndmnda fallet, bistindshandldggare eller huslékare, blir
ombudets roll att tillgodose den enskildes vardbehov och ¢ka traff-
sdkerheten i vardplaneringen. Vilken modell som anvénds beror i
stor utstrdckning pa hur vardsystemen &r uppbyggda.
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4 Exempel pa utformningar

For att knyta an till de resonemang som fordes i de tva tidigare
kapitlen redovisas i detta kapitel nagra exempel pa utformningar av
kundvalssystem. Redovisningen har ingen ambition av att vara
komplett vad géller olika kundvalsystem som idag har inforts eller
planeras att inforas i Sverige. Underlagen for redovisningen av de
olika systemen har till 6vervidgande del hédmtats ur de utredningar
som legat till grund for nimndbesluten. Det material vi har haft
tillgang till framgar av referenslistan. I vissa avsnitt beskrivs olika
delar i de dldrevardsforsdkringar som i dag finns i bl.a. Tyskland
och Japan for att belysa alternativa modeller till de vi ser i Sverige
idag.

4.1 Voucherns omfattning

Kundvalssystemens omfattning varierar mellan de kommuner som
idag har kundval i dldreomsorgen eller som planerar att inféra detta.
En sammanfattande bedémning &r att kundvalet i dldreomsorgen
vanligtvis infors i etapper pa sé sétt att kundvalet till en borjan
omfattar delar av dldreomsorgen, t.ex. serviceinsatser inom hem-
tjansten, for att dérefter utokas i takt med att kommunens erfaren-
heter okar.

Sigtuna kommun exempelvis har idag kundval vad géller s.k.
serviceinsatser sasom stddning, tvitt, inkdp av dagligvaror och
post/bankdrenden. Fran och med arskiftet 2001/2002 kommer
kundvalet att dven innefatta personlig omvérdnad i hemmet. I t.ex.
Lund, dédr man nyligen har beslutat att inféra kundval i hemtjénsten,
inryms bade omvardnad och serviceinsatser i kundvalet. Aven
kundvalet 1 Stockholm avser hemtjénst i ordinért boende. Motsva-
rande omfattning géller i Jarfélla dir kundvalet startade i september
ar 2001. I Nacka infordes, utdver kundval i hemtjénsten, kundval i
sarskilt boende i1 januari 2001. Ett motsvarande system skall inforas
i Danderyd och Taby under kommande ar. Dessa kommuner har
haft kundval inom hemtjénsten under stora delar av 1990-talet.
Stockholm fortsdtter arbetet att utreda mdjligheterna att infora
kundval 1 sérskilt boende.

I Tyskland infordes i mitten av 1990-talet en édldrevardsforsakring
(Edebalk & Svensson, 2000). Forsdkringen géller i forsta hand
hemsjukvard och personlig omvardnad i den enskildes hem eller
sarkilt boende. Hemtjanst ticks endast av forsdkringen om insat-
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serna kombineras med hemsjukvard eller omvérdnad. Aven Japan
har infort en édldrevardsforsakring, men till skillnad fran den tyska
inkluderas dven hemtjénstinsatser i forsakringen (Edebalk &
Svensson, 2000).

I Israel har det funnits en dldrevardsforsakring for service och
omvardnad i ordinért boende sedan 1988 (Lowenstein, 2000).

I Valencia, Spanien, finns sedan fem éar tillbaka s.k. sjukhemsvou-
chers (Tortosa & Granell, 2000). Personer som ér 60 ar eller dldre
och ar i behov av en sjukhemsplats, men som inte sjdlva har eko-
nomiska forutsittningar att betala varden, ar beréttigad till en sjuk-
hemsvoucher. Aven korttidsvard p4 sjukhem inkluderas i voucher-
systemet.

4.2 Tillaggstjanster

I de svenska kundvalsmodellerna finns exempel pé system dér
utforare har ritt att erbjuda s.k. tilliggstjénster (se t.ex. Stockholm).
En tilldggstjanst kan dels vara en tjanst som ingar i bistandsbeslutet
men som vardtagaren vill utka pa nagot sett (t.ex. hur ofta tjdnsten
utfors), dels tjanster som inte inga i bistandsbeslutet.
Tillaggstjansterna baseras pa en 6verenskommelse mellan vérd-
tagaren och utforaren och betalas av vardtagaren sjélv. Att bestilla
tillaggstjanster &r frivilligt och bara for att den dldre véljer en viss
utforare har han/hon ingen skyldighet att teckna sig for nagra ytter-
ligare tjanster.

4.3 Att bestimma vouchervirdet

Virdet pa vouchern bestdms utifran dels den dldres vardbehov, dels
berdknade kostnader for de resurser som tas i ansprak for att till-
godose behoven. Vi aterkommer till det sistndimnda.

Det behovsbedomningssystem som anvinds i Nacka for personer
som é&r aktuella for plats i sérskilt boende kan exemplifiera hur ett
system kan utformas i Sverige. Bedomningen utgar fran personens
fysiska status, demensstatus, psykiska status samt medicinska insat-
ser. Det métinstrument som anvénds framgér av tabell 4.1. Vard-
tyngdsmétningen genomfors av socialtjdnstens bistandsbeddmare.
Inom en tremanadersperiod efter inflyttning till sérskilt boende
genomfors en revidering av beddmningen tillsammans med den
personal som omger vardtagaren. Individens vardbehov poédngsitts
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till maximalt 24 poéng. Vérdbehovet grupperas dérefter i atta olika
vérdnivaer som kopplas till erséttningen (se avsnitt 4.4 nedan)

Tabell 4.1  Metod for virdbehovsmiitning, exempel fran

Nacka kommun

Fysisk status (Katz)

Bergerskalan

Badning

Far ingen hjélp eller 6vervakning
Far tvitt hjalp med ryggen

Far hjélp att ta sig till tvattplats
eller vatten framburet

Pad- och avklidning

Far ingen hjélp eller 6vervakning
Far hjilp att knyta skor

Far hjalp att himta klader eller
med pa- och avkliddning

Toalettbesok

Far ingen hjélp eller 6vervakning
Far hjalp att ta sig till toaletten

Far hjalp eller 6vervakning, kan
inte ta sig till toaletten

Forflyttning
Far ingen hjélp eller 6vervakning
Fér hjilp av annan person

Sangbunden

0

Mentalt klar

Har vissa
minnessvarigheter

I

Nagot rumligt desorien-
terad. Forlagger
foremal. Kan ga vilse.
Har svart att hitta ord.

III

Behdver vigledning
och rad for att klara
vardagsaktiviteter.




Kontinens

Kontinent; Hinner inte till toaletten

Inkontinent; Far standigt tillsyn
eller hjélp av annan

Fodointag
Fér sjélv in maten 1 munnen och
sviljer

Far hjalp att skdra kott, Gppna mat-
forpackningar

Fér hjilp att fa in maten i munnen
eller sondmatas

v

VI

Kan inte handla utifran
enbart muntliga
mstruktioner. Desorien-
terad 1 tid och rum

Kan inte kommunicera
begripligt med ord. Har
patagliga minnesluckor

Ar neurologiskt
utslagen. Behdver
berdringsstimulans for
att reagera.
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Psykisk status

Medicinska insatser

0 Ingen sarskilt psyksikt
omvardnad

1 Allmaént inriktade insatser

2 Kréver individuellt riktat
bemotande och omvéardnad

1

Ingen sarskild
medicinsk omvardnad

Littare medicinsk
omvardnad (kan dele-
geras till undersko-
terska/vardbitrade)

Kvalificerad medi-
cinsk omvérdnad (kan
endast utforas av sjuk-
skoterska, sjukgym-
nast, arbetsterapeut.
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3 Vandrande. Rymningsbenégen |4 Hogkvalificerad
medicinsk/ teknisk
omvardnad (kan
endast utforas av
sjukskoterska)

4 Verbalt aggressiv

5 Fysiskt aggressivt beteende

6 Socialt avvikande beteende

7 Motsitter sig vard

Kdlla: Nacka Kommun (2000)

I Danderyd och Téby inkluderas i stort sett samma parametrar i
behovsbeddmningen som i Nacka kommun. Parametern psykisk
status bedoms daremot inte. Podngsattningen skiljer ocksé jamfort
med systemet i Nacka. Vardbehovet grupperas i tre nivaer som tar
sin utgangspunkt i den enskildes hjélpbehov enligt Katz- index.
Varje vardniva motsvarar en erséittningsniva. Férekommer omvard-
nadsbehov till foljd av mental &ldersférandring (demens) erhalls ett
generellt tilldgg.

I den tyska aldrevardsforsikringen klassificeras den enskilde for-
sdkringstagarens vardbehov i tre nivder. En ldkare bedomer den
enskildes medicinska behov och avgdr om erséttning till forsék-
ringstagaren ér aktuell eller ¢j och i sa fall vilken vardniva som
personen tillhor. I mangt och mycket ersétter forsakringen omvérd-
nadsinsatser vilket till viss del forklarar varfor ldkares utatande
véager tungt i beddmningen. Systemet har dock métts av kritik, inte
minst mot bakgrund av att den &ldres kognitiva forméga inte
bedoms.

I den japanska motsvarigheten till Tysklands dldrevardsforsiakring
utgar man fran en bredare definition av behovet; savél fysisk som
kognitiv formaga samt medicinska och sociala behov bedoms.
Behovsbedomningen genomfors av ett team med bade social och
medicinsk kompetens. Totalt gors bedomningen utifran 85 variabler
som grupperas i sex olika vardnivaer. I Israel gor en distrikt-
skoterska en forsta bedomning av den enskildes vardbehov for att
se om erséttning fran forsdkringen skall utgé. Dérefter genomfors
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en vardplanering av ett lokalt team med socialarbetare och sjuk-
skoterska (Lowenstein, 2000).

4.4 Ersittningsniva

Ersdttningen till utforarna kan besta av dels det belopp som produ-
centen garanteras via vouchern, dels avgifter fran den enskilde. I de
svenska kundvalssystemen betalar den enskilde vardtagaren en
avgift for att fa tillgang till vouchern. Egenavgiften betalas till
kommunen och dr oberoende av voucherns virde. Avgiftsnivan
beror istidllet pa den enskildes inkomst och f6ljer socialtjanstlagens
foreskrifter om ett ekonomiskt forbehallsbelopp. Kundvalssystemet
i sig innebédr dédrmed inte att egenavgifterna i dldreomsorgen
fordndras. Avgifterna styrande effekt, dvs. att vardtagaren véger in
avgifterna i sitt val av tjdnster, &r densamma som tidigare och
oberoende av kundvalsystemet.

I tabell 4.2 redovisas de erséttningsnivaer som producenter i Nacka
kommun far for insatser i sirskilt boende via vouchern. Ersétt-
ningen bygger dels pé en framrdknad kostnad for basbemanningen
pa enheten, dels den kostnadsfordndring som uppkommer till f6ljd
av Okat vardbehov hos vardtagaren. Erséttning inkluderar bade per-
sonalkostnader, lokalkostnader samt 6vriga omkostnader. Till skill-
nad fran Nacka inkluderar ”aldrepengen” i Téby och Danderyd inte
kostnader for lokaler eller inventarier. Erséttning for inventarier
utgér daremot till vardgivaren med 18 kr per boende och dygn samt
for lokalkostnad for gemensamhetsutrymmen till fastighetségare i
privat regi. Ersdttningen utgér ocksé fran férre vardnivaer och fore-
ligger ett 6kat vardbehov till foljd av demens ges ett generellt
tillagg till utforaren.

Tabell 4.2 Viardbehov grupperat efter ersittningsniva i
Nacka kommun, séarskilt boende, 2001 ars priser

Checkgrupp 1 2 3 4 5 6 7 8

Vardbehov — poéng | 1-6 |7-8 [9-10 |11-14 |15-16 |17-19 |20-21 |22-

Kronor/dygn 666 | 750 | 857 965 1050 | 1128 |1255 |1400

Kdlla: Nacka kommun (2000)

Stockholms stad avvaktar med att infora ett kundvalssystem for
sarskilt boende pa grund av svarigheten att bestimma voucher-
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vérdet. Att utgd frén nuvarande erséttningsnivéer till dldreboende i
Stockholms olika stadsdelar &r inte aktuellt. Bade erséttnings-
modeller och vilka kostnader som skall tdckas av ersdttningen vari-
erar mellan de olika stadsdelarna. Prisbilden inom en typ av
boendeform t.ex. gruppboende for dementa, kan variera mer &n
skillnaderna mellan olika typer av boendeformer, t.ex. sjukhem och
gruppboende. Enligt Stockholm Stad paverkas ersattningsnivan av
om verksamheterna har upphandlats och om detta har skett nyligen
eller for ett par ar sedan.

Nacka kommun har sedan januari i ar tva erséttningsnivaer i hem-
tjénsten; en for servicetjénster, en for omvérdnadsinsatser. En ser-
vicetimme ger idag ldgre ersittning &n en omvérdnadstimme efter-
som den senare kriaver mer kvalificerad personal och dubbelbeman-
nad arbetstid.

I Nacka kommun anges checken i antal hemtjansttimmar som skall
utforas. For att erhélla ersdttning fran kommunen maste utféraren
fylla i en tidrapport som signeras av vardtagaren som en bekraiftelse
pa att tjansten har utforts. I Stockholm déremot gor bistands-
handldggaren en beddmning av vilken tid som hjélpinsatserna kan
ta att utfora. I bistandsbeslutet anges den hjilp som vardtagaren ar
beréttigad till, medan checken gentemot utforaren anger vilken
ersittningsniva som detta motsvarar (1-18 nivaer). Beddmningen av
hemtjéansttiden gors dels utifrdn hemtjénstens art men ocksa utifran
personens individuella egenskaper, individens bostad och ndrmiljo.
Samma typ av hjélpinsats kan ddrmed innebéra olika tidsbedom-
ningar for tva olika personer. Bedomningen av tiden &r ett sétt att
bestdmma erséttningsnivan och inte hur mycket tid som utforaren
skall 1dgga ner pa uppdraget. Oavsett hur mycket tid som l4ggs ner
pa varje hemtjénstuppdrag, givet att utféraren genomfor sitt upp-
drag, utgar erséttningen enligt den niva som bistandsbedémaren
uppskattat.

Genom denna bedémning sker indirekt en anpassning av ersétt-
ningen till utférarens kostnad for att utfora tjansten. Bistandsbe-
domare kan hoja ersittningsnivan om t.ex. restider blir forhallan-
devis ldnga eller om bostadsmiljon paverkar mojligheten att hjélpa.
Ersdttningsnivaerna i Nackas hemtjinst dr ddremot inte differen-
tierade efter geografisk tillgédnglighet. I detta sammanhang kan
nidmnas att i det tyska forsdkringssystemet differentieras ersétt-
ningen inte enbart efter den enskildes vérdbehov utan ocksé om
hjalpen utfors av professionella eller informella vardgivare.
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I det valenciska vouchersystemet erhéller utféraren ersittning dels
genom vouchern, dels genom egenavgift fran den enskilde vard-
tagaren. Den sammanlagda erséttningen av voucher och egenavgif-
ter dr densamma oavsett utforare och varierar i viss utstrdckning
efter vardtagarens vardbehov. Diaremot kan egenavgiftens del av
den sammanlagda ersittningen variera. Liksom i Sverige dr egen-
avgiften inkomstrelaterad och regleras i lag. En skillnad &r dock att
egenavgiften betalas direkt till vardgivaren, vilket innebér att
voucherns viarde minskar i takt med att den enskilde vardtagarens
betalningsformaga dkar. En annan skillnad &r att 4ven vardtagarens
barn méste betala en egenavgift om hushéllets arsinkomst dver-
stiger en viss nivd. Aven deras avgift 4r inkomstrelaterad. Ar 1998
finansierades knappt tva procent av sjukhemskostnaden via
anhdriga och drygt 30 procent av vardtagaren sjélv.

I Sverige dr egenavgiften kopplad till den enskildes betalnings-
forméga. Syftet ar att den enskildes ekonomiska forutsittningar inte
skall styra valet av tjdnster/utforare eller den enskildes mojlighet till
vérd. Alternativet till detta &r att istédllet utgé fran vardkostnaden.

I den japanska dldrevardsforsdkringen ar sjéalvrisken tio procent av
vardkostnaden for det vardalternativ som véljs. Sjélvrisken ar det
belopp som vardtagaren méaste betala utéver den erséttning som
forsikringsgivaren (i detta fall kommunen) ger vid eventuell vard.
Om personen inte kan betala far han/hon avsta fran hjélpen eller
ansOka om socialbidrag.

I den tyska forsdkringen erhaller utforaren en fast erséttning per
vardtagare. Denna erséttning ger inte utfoéraren full kostnadstack-
ning for de insatser som utfors. For att ticka sina kostnader debi-
teras den enskilde och kan inte han/hon betala far den enskilde
ansdka om socialbidrag av kommunen. Egenavgiftens storlek vari-
erar beroende pa vilken utforare som den enskilde véljer och utfora-
rens prisniva pa tjénsten.

4.5 Fria eller fixerade priser?

I de svenska kundvalsmodellerna accepteras inte en fri prisséttning
av omvardnadstjdnsterna. Prisnivan beslutas av kommunen och
anges som ett fast pris per hemtjansttimme. Priset &r sidledes det-
samma oavsett vilket féretag som studeras. En fast prisséttning
anvinds dven i t.ex. Valencia.
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4.6 Tillitna producenter

I nuvarande kundvalssystem férekommer ndgon form av reglering
av vilka utforare som vardtagaren kan vélja mellan. Grunderna for
regleringen skiljer ddremot. Det rader delade meningar om kom-
munen kan avsta fran upphandling enligt lagen om offentlig upp-
handling i en kundvalsmodell. Om vouchern ses som ett uppdrags-
forhédllande mellan kommunen och den privata utféraren sa ér det
frdga om en verksamhet som utfors pd kommunens uppdrag. Kom-
munen koper en tjanst och lagen om offentlig upphandling skall
tillimpas (Svenska kommunférbundet, 2001).

Om vouchern istéllet betraktas som ett individuellt forhallande
mellan vardtagaren och utforaren, uppstér inget uppdragsforhél-
lande mellan kommunen och vardgivaren. Det skulle i sa fall inne-
béra att lagen om offentlig upphandling inte behdver tillimpas.
Béda tolkningarna forkommer idag; i Stockholm kommer upphand-
lingar att genomforas for att godkénna privata utforare, medan det i
t.ex. Nacka, Tdby och Danderyd sker ett kommunalt godkdnnande
genom s.k. auktorisation. Aven i Lund foreslas en auktorisation.

Auktorisationen innebér att kommunen godkanner utforare utifran
vissa kriterier som kommunen beslutat om. Grunden for godkén-
nandet 4r att den privata utforaren har lansstyrelsens tillstdnd att
driva verksamheten. En auktorisation ges pé obestdmd tid. Utfora-
ren forlorar auktorisationen om de inte uppfyller villkoren for god-
kannandet eller att verksamheten inte kan verka pa grund av for lagt
kundunderlag.

Om upphandlingslagen tillampas géiller bestimda avtalsperioder
och aterkommande upphandlingstillfdllen. I Stockholm skall cen-
trala upphandlingar genomforas arligen. Kommunen tecknar ett-
ariga ramavtal utan volymgarantier med vardgivare som antas i
upphandlingen. Motiven bakom ettariga avtal dr att skapa mojlig-
heter till in- och uttrdde pad marknaden, att utveckla erséttnings-
modeller eller att vid en eventuell &ndring av upphandlingslagen
kunna f6rindra systemet for godkdnnandet av utforare.

Stockholm stad beddmer att det idag krévs en upphandling for att
kommunen skall kunna stélla krav pé verksamheten och utforarna.
Utan ett avtal kan kommunen fa det svart att agera direkt mot vard-
givaren om brister i varden uppstar. Utan upphandling saknas denna
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mdjlighet och eventuella klagomal blir en angeldgenhet mellan den
enskilde vardtagaren och utforaren.

I Stockholm skall det ocksa vara mojligt att anvdnda hemtjénst-
checken till anstéllning av anhoriga. Anstéllningen, som sker i sam-
radd med vardtagaren, kan antingen goras inom kommunen eller hos
en privat utforare. I den tyska dldrevardsforsakringen finns ocksa en
mojlighet att betala anhoriga. Forsdkringstagare kan ta ut ersétt-
ningen kontant och det &r upp till den enskilde vérdtagaren om
han/hon vill anvénda pengen till att ersdtta en professionell utforare
eller ersitta anhoriga for deras insatser. Erséttningen till anhdriga ér
pensions- och semestergrundande.

For att garantera en viss kvalitetsniva i informella insatser skall de
som valt kontantersattning betala for ett eller tvd hembesdk av en
auktoriserad utforare. Dessa besok betalas av forsékringstagaren.

I den japanska forsdkringen avstod man fran att ge de dldre mojlig-
het att ersdtta anhoriga. Det ansags viktigt att bryta med tidigare
system dar familjen var en central vardgivare och i stillet underlatta
for kvinnorna att delta i arbetslivet.

For att stirka sin kompetens eller for att kunna tillgodose en viss
kapacitet kan utforare i Stockholms stad anlita en underentreprenor.
Det skall klart framgé av avtalet med vilka underentreprendrer som
utforaren kommer att samarbeta. Aven i de andra kommunerna ges
denna mojlighet. Utforaren ges ocksa mojlighet att begransa sitt
geografiska etableringsomrade, t.ex. att endast ta uppdrag som
ligger inom kommunens centralort.

4.7 Hur informeras de dldre?

Kommunens bistdndshandlaggare beslutar om en enskild person har
behov av hemtjanst eller plats pé sirskilt boende. Bedomning sker i
samrad med den person som ansoker om hjélp. Bistdndshandlédg-
garen upplyser darefter den enskilde om vilka utférare i kommunen
som har den kompetens och de tjinster som kan tillgodose hans/
hennes behov. Utifran tillgdnglig information véljer sedan den dldre
utforare.

Om han eller hon inte kan vilja Gverlats valet till anhoériga. Saknas
denna mojlighet Gverlats valet till bistdndshandlédggaren som i sam-
rad med vardtagaren viljer utforare. Bistandshandlaggaren far da
rollen som stédperson. I Sigtuna menar man daremot att om den
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enskilde inte kan gora ett aktivt val pa egen hand, skall kommunen
inte erbjuda den éldre nadgon valmojlighet utan overlata ansvaret for
vard och omsorg till den kommunala hemtjansten.

I t.ex. Nacka dr det den éldre sjilv som tar kontakt med utféraren
och bestiller de tjénster som enligt bistdndsbeslutet skall utforas.

I hemtjénsten sker denna 6verenskommelse muntligen mellan
vardtagaren och utférarna. Skriftliga kontrakt mellan vardgivare av
sarskilt boende och vardtagaren planeras i Danderyd och Téby.
Motsvarande ambition finns i Nacka kommun. I Danderyd och
Taby poédngteras dessutom att det av 6verenskommelsen ocksa skall
framga vilken form av gottgdrelse som kan bli aktuell fran vérd-
givaren om inte villkoren uppfylls.

I Stockholm &r det bistandshandldggaren som efter det att den dldre
valt utforare kontaktar aktuell utférare och gor ett s.k. avrop pa det
ramavtal som tecknats mellan kommunen och utféraren. Inom tio
arbetsdagar efter det att bistandshandlaggaren gjort bestillningen
skall utféraren skicka en arbetsplan till handlaggaren. Arbetsplanen
skall ha upprittats tillsammans med den enskilde och eventuellt
anhoriga och skall vara undertecknad av den enskilde vardtagaren
och/eller anhorig samt vardtagarens kontaktperson hos vardgivaren.

I den japanska dldrevardsforsidkringen kan den éldre fa hjélp av ett
personligt ombud, en s.k. care manager som kan foresla lampliga
vard- och omsorgsalternativ. Att kontakta en care manager i Japan
ar frivilligt och den dldre behover inte acceptera det forslag som
laggs fram. Hittills har det varit svart att tillgodose kraven pa en
oberoende care manager i den japanska forsdkringen. Pa grund av
personalbrist kan det forekomma att en och samma person har bade
rollen som behovsbeddmare, producent och ombud. Denna opar-
tiskhet har métt kritik. Nagon motsvarighet till care managers finns
inte 1 den tyska forsdkringsmodellen.

4.8 Hur hanteras bristliigen?

I princip géller i de svenska kundvalssystemen att utforaren inte far
véagra att utfora beslutade och bestillda hemtjanstinsatser. Utforaren
skall inte kunna vélja bort vissa personer utan vara beredd att ta
emot samtliga uppdrag om de har kapacitet att klara atagandet.

I Stockholm uppmanas utférarna att ange ett kapacitetstak for hur
ménga uppdrag de ir beredda att ta emot. Andras utforarens forut-
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sattningar kan taket justeras. Motsvarande kriterier forvéntas gélla i
Lund.

Vid platsbrist i sarskilt boende far den enskilde stélla sig i ko for en
eventuell plats. I Nacka kommun erbjuds i forsta hand de med stora
omvardnadsbehov, en svar social situation eller som vistas pa sjuk-
hus och dr medicinskt fardigbehandlade plats. Nagon inboérdes ord-
ning mellan dessa foreligger inte. Nagon anpassning av prisnivan
for att hantera bristldgen accepteras séledes inte. I t.ex. Valencia
overlater man till de enskilda vardhemmen att besluta vilka vard-
tagare som skall ges plats om Overefterfragan bildas. Man har
saledes inget uttalat kosystem for att hantera detta.

5 Négra reflektioner

Det saknas en samlad utvardering av de kundvalssystem som till-
lampats i svensk dldreomsorg under 1990-talet. Att ge en samman-
fattande analys av kundvalssystemens effekter 1 svensk dldreomsorg
ar darfor inte mojligt att gora. Som framgick av kapitel 2 och 3
forutsitter ett effektivt resursutnyttjande i princip att vouchermot-
tagarna gor ett val och att det finns valmdjligheter. I detta kapitel
skall vi diskutera om dessa forutsittningar uppfylls inom nuvarande
system och forsoka urskilja ndgra problem som vi beddmer ange-
lagna att arbeta vidare med i utvecklingen av en kundvalsmodell.

Genom kundval férsdker kommunen Overlata styrningen av pro-
duktionen av dldreomsorgstjanster till den dldre konsumenten. En
central fraga dr dérfor om styrningen kan Overléatas till de édldre och
deras anhoriga. For att styrningen skall bli verklighet krévs att den
enskilde gor ett val. I Nacka kommun ar det ca 35 procent av
hemtjénsttagarna som séger att de sjélva valt vardgivare. Orsakerna
till att de dldre avstar kan vara flera, t.ex. den dldres hilsa eller
vilja, att den dldre har svart att utifran tillgdnglig information
beddma vilka utférare som bést tillgodoser hans/hennes behov eller
onskemal eller att det saknas information som skulle kunna vara
relevant for valet (t.ex. utforares personalomséttning eller kontakter
med andra vardgivare). I nuvarande system far bistandshandlag-
garen en viktig roll vid valet, inte minst att formedla information till
den éldre och vara behjilplig infor valet. Bistdndshandlédggaren
tycks inte enbart vara myndighetsutdvare utan i hog grad ocksa en
informationsméklare och ett personligt ombud for den éldre.



330

En intervjustudie i Nacka bekréftar att valet ofta gors i samrad med
bistandhandléggare och att tjéinsteménnen ofta tar beslutet sjélv
(Kastberg, 2001). Vilken utférare som blir aktuell styrs da i huvud-
sak av tillgdnglighet, dvs. vem som med forhéllandevis kort varsel
kan hjdlpa den dldre, inte driftsformen for verksamheten. I Sigtuna
kommun frantas de som inte kan gora ett val mdgjligheten att vilja
och den enskilde far hjélp av kommunens utforare (Sigtuna, 2001).
Ett motiv bakom detta agerande dr att handléggaren inte far ga in
och rekommendera och agera som kund, eftersom det da foreligger
en risk att tjdnsten maste upphandlas. Att nagon maste ata sig rollen
som personligt ombud &r i vissa fall en sjdlvklarhet i d&ldreomsor-
gen. Fragan kvarstar om bistdndshandldggaren &r rétt person eller
om ett mer opartiskt ombud maste finnas.

Sjdlva idén om kundval bygger pé att den dldre med sin voucher
inte bara har rétt att vélja utforare initialt, utan ocksa att kunna byta
utforare om man skulle vilja. Hittills tycks det vara fa som véljer
utforare och an farre som utnyttjar mojligheten att byta utforare —
dtminstone i hemtjénsten (Kastberg, 2001). An svérare torde det
vara att byta fran en sérskild boendeenhet till en annan. Vistelse-
tiden pa en sarskild boendeenhet kanske ar for kort for att man som
dldre och vardkravande skall orka att byta.

I ett snévt perspektiv kan man ifrdgasétta om kundvalssystemen
uppfyller kravet pa att val sker. Det tycks vara en mindre andel av
vardtagarna som gor ett eget val eller byter utforare. Samtidigt sak-
nar vi uppgifter om hur manga éldre som t.ex. aktivt overlatit sitt
val till ndgon annan. I en sadan situation har den dldre forstatt att
man har en valmojlighet, men av olika anledningar 6verlater valet
till ndgon annan. Ett val kan vara mer eller mindre aktivt.

Fragan ar hur aktivt valet bor vara for att vi skall séga att sjidlva
kundvalet uppfylls. Om syftet ar att 6ka konkurrensen och mang-
falden pa utforarsidan stélls sannolikt hogre krav pa aktiva val for
att foretag skall vara intresserade av att etablera sig i kommunen.

I det fortsatta arbetet syns det angelédget att ta reda pa varfor man
avstar fran att vilja utforare eller, om det forekommer, aktivt Gver-
later valet till ndgon annan. Detta for att kunna utveckla ett system
som underléttar valet t.ex. att tydligt definiera vem som kan hjilpa
den éldre att vélja eller vilken information som dr mest relevant for
att man skall kunna gora sitt val och forstd konsekvenserna av det.
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Skall den dldre kunna gora ett val krivs ocksé att det finns valmoj-
ligheter. I de svenska kundvalsmodellerna &r syftet att frimja en
konkurrenssituation och att alternativa utforare vid sidan om de
kommunala ingér i systemet. I Nacka kommun finns det ett 30-tal
utforare att vilja bland for hemtjénsttagarna (Kastberg, 2001). Det
tycks sdledes ha skett en utbudsanpassning pa sa sétt att antalet
utforare 6kat. Aven i t.ex. Tyskland tycks antalet utforare dkat till
foljd av inforandet av forsdkringslosning. Samtidigt dr det viktigt
att notera att dldreomsorgen jamfort med svenska forhallanden inte
ar lika utbyggd, vilket naturligtvis paverkat utvecklingstakten.
Vissa delar i de svenska kundvalssystemen frimjar mangfalden,
andra inte. Vi skall forsoka peka pé nagra punkter.

Kundval genom auktorisation framjar langsiktighet i hogre grad &n
t.ex. anbudsupphandlingar dér kontraktstiden regleras. Detta kan
stimulera alternativa utforare att etablera sig i kommunen och
utveckla verksamheten (Svensson & Edebalk, 2001, Svenska kom-
munforbundet, 2001, PLS Rambgll, 2001). Sa ldnge som de &ldre
véljer en viss utforare och utforaren tillgodoser kraven pé aukto-
risation, far de vara kvar pa ”marknaden”. Samtidigt innebér ett
avtalslost system mellan kommun och utforare en politisk risk for
utforaren (Kastberg, 2001). Kommunen kan nér som helst besluta
om att upphora med kundval. P4 motsvarande sitt kan utforaren
ldmna kommunen.

Forutom ett kundunderlag &r vouchervirdet avgorande for om
utforaren kan dverleva rent ekonomiskt. Vérdet pa vouchern bor
bestdammas utifran dels den dldres vardbehov, dels den berdknade
kostnaden for de resurser som tas i ansprak for att tillgodose
behoven. Idag pagér ett omfattande arbete i kommunerna dels for
att utveckla ett standardiserat system for vardbehovsbedomning,
dels for att faststédlla kostnader for de resurser som tas i ansprak vid
en behovsfordndring. Hur effektivt vouchersystemet blir i ett resurs-
fordelningsperspektiv beror pa hur bra vardtagarnas vardbehov kan
definieras och méatas och om resursinsatsen for resp. vardniva kan
identifieras.

Hur vouchervirdet berdknas dr en mycket central del i sjélva kund-
valsmodellen och kriver fortsatt uppfoljning och utvirdering av de
modeller som idag anvéinds i dldreomsorgen. Om priset pd omvard-
nadstjénsten inte Overensstimmer med produktionskostnaden, utan
hamnar pa en ldgre niva, kan det inte bara fa konsekvenser for
utforaren utan ocksa for vardtagaren. Ersitts inte forhallandevis
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hoga restider till och fran vardtagaren &r det sannolikt att fa utforare
etablerar sig i kommunens glesbygdsomréden. Detta paverkar i sin
tur den dldres valmojligheter. Nacka har t.ex. nyligen differentierat
ersittningen for hemtjénsten i syfte att anpassa den till skillnaden i
produktionskostnad mellan service och omvardnad. Enligt Kastberg
(2001) var detta ett resultat av att en stérre privat vardgivare lam-
nade kommunen.

Till skillnad frén de ersittningsnivaer som forhandlas fram vid
entreprenadupphandling eller i ett internprisséttningssystem i all-
manhet, maste ersdttningen i ett kundvalssystem kompensera
utférarna for den risk de utsétts for i och med att ingen garanteras
nagra volymer. Detta &r inte minst viktigt for att fa nya bolag pa
marknaden. Behovet av “riskkompensation” borde vara storst for
omvardnadstjanster, dér foretagets marknad i huvudsak ar kon-
centrerad till kommunens dldreomsorgstagare. For servicetjanster
borde behovet av riskkompensation vara ldgre, eftersom det finns
en alternativ marknad for t.ex. stiddtjdnster och matdistribution.

For att stimulera utbudssidan &r det viktigt att det rader konkur-
rensneutralitet mellan utférarna. Ingen av dem skall missgynnas
eller gynnas av systemet. Intervjustudien i Nacka tyder dock pa
vissa brister i detta avseende (Kastberg, 2001). Idag &r det skillna-
der i uppdrag. Négra utforare ar for sma for att kunna ata sig vissa
omvardnadsinsatser eller for att hjédlpa dldre inom vissa geografiska
omraden. Med ett fast pris per hemtjinsttimme har detta lett till
forluster for egenregin eftersom det var den som haft kapaciteten att
genomfora dessa forhéllandevis dyra insatser.

Hittills har det varit férhallandevis sma bolag som etablerat sig i
Nacka. Med mindre foretag 6kar méngfalden (d&tminstone sett till
antalet bolag) och fler féretag konkurrerar i kommunen om vérd-
tagarna, vilket 6verensstimmer med systemets intentioner. Men det
finns ocksa risker med sma bolag. Ett litet bolag med en begrinsad
verksamhet kan snabbare fa finansiella problem néir kundunderlaget
sviktar. Deras sarbarhet paverkas ocksa av t.ex. sjukfranvaro bland
vardpersonal och personalomsittning, vilket kvalitativt kan paverka
de dldre.

Bristlagen hanteras idag genom ett administrativt kosystem. Efter-
som kundvalsmodellerna utgar fran fixerade priser kan ingen pris-
anpassning ske nér efterfrdgan okar pa t.ex. sérskilda boendeplatser.
Detta innebér att det maste finnas administrativa ransonerings-
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system. Hir kan man ténka sig olika system dér t.ex. forst till kvarn
kan gélla eller att den som har storst vardbehov prioriteras. Even-
tuella koer blir en signal till utférarna att antingen utoka sin verk-
samhet eller till andra fortag att etablera sig i kommunen. Bristldgen
i hemtjénsten &r sannolikt inte ett s& stort problem. Vi saknar dér-
emot kunskap om i vilken utstradckning som koer finns i hemtjans-
ten idag och om signalerna fungerar nér kder uppstar. Sker utbuds-
anpassningen Overlag, dvs. oavsett utforarens driftsform, eller sker
den frimst i egenregin?

Kundval i dldreomsorgen tycks uppfylla kravet pa valmajligheter,
atminstone om man ser till antalet foretag som etablerar sig. Dér-
emot tycks valmojligheterna begrénsas pé olika sétt, inte minst
beroende pa geografisk tillgdnglighet eller utforarnas tjansteinne-
hall. Hur voucherviérdet definieras och vilka incitament det ger ar
angelédget att studera ndrmare. Blomqvist & Rothstein (2000) menar
att marknadsmodellers betydelse betrdffande dess formaga att
anpassa utbudet tycks vara 6verskattad. Ar syftet med kundval att
Oka méngfalden for att ddrigenom kunna tillmotesga de éldres
onskemal har kommunen en viktig roll att skapa ett system som
frimjar denna malsdttning, atminstone inledningsvis.

Som framgatt finns det bade politiska och marknadsmaéssiga risker
for utforarna som pé kort sikt paverkar den dldres valmojligheter.
Hur kundvalssystemet utformas kan ocksa paverka de aldre. Till
exempel kan voucherns utformning fa betydelse for dldreomsorgens
kvalitetsutveckling. Stockholm stad menar att en ersittning som
kopplas till antalet utforda timmar inte ger utforaren nagra
incitament till verksamhetsutveckling (Stockholm stad, 2001).

Med ett fast pris per utford timme blir det viktigt for utforaren att
begréinsa lonekostnaderna, vilket kan f& negativa konsekvenser pa
kompetenssikring. Aven med Stockholm stads ersittningsmodell,
dvs. ersittning per beddmd tid, finns en risk att kvaliteten asido-
satts. Samtliga sysslor som skall utforas enligt bistdndsbeslutet ges
till vardtagaren, men erséttningssystemet ger utforaren incitament
att utfora sysslorna sa snabbt som méjligt for att darigenom redu-
cera kostnaderna.

Hur vardarbetet skall utfoéras planeras gemensamt mellan utférarens
kontaktperson och den dldre. Darigenom borde den enskildes
inflytande dver vardagen stirkas. Med kundvalet blir det viktigt for
utforaren att tillgodose den enskildes behov. Risken ér annars att
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den éldre byter utforare. Samtidigt finns en risk att vardgivarens
egenintressen till viss del styr arbetsplanen och att den dldre ger
vika pa grund av sin beroendestillning till kontaktpersonen. Aven
om mojligheten finns, kan steget kénnas stort att byta utforare nér
hilsan sviktar. Med de 16pande kontakter som bistandshandlaggare
forvantas ha med utforarna, bl.a. for att f6lja upp bistandsbeslutet,
uppdagas sannolikt den hér typen av problem.

Ett annat kvalitativt problem som ndmns &r att helhetssynen pa den
dldre vardtagaren kan ga forlorad i samband med kundval (Svenska
kommunfoérbundet, 2001). Nar antalet utférare 6kar i kommunerna
kan det forsvéra kontakterna med andra vardgivare i kommunen,
t.ex. allménldkare och psykiatriska 6ppenvardsteam. Idag rapporte-
ras om svarigheter att kunna skapa fungerande vard- och omsorgs-
kedjor och att problem uppstér till foljd av bristande helhetssyn for
dldre med komplexa vard och omsorgsbehov (Gurner, 2001). Om
utforaren endast ersétts for den definierade tjdnsten enligt bistands-
beslutet finns risken att utforare inte medverkar i andra verksam-
heter som indirekt berdr vardtagaren, t.ex. vardplanering eller sam-
verkansgrupper (Lund, 2001a, Kastberg 2001).

Forekomsten av tilldggstjanster ger den dldre 6kade valmojligheter
och i takt med att olika tjanster efterfrdgas forvéntas utférarna
anpassa utbudet. Forekomsten av tillaggstjédnster kommer att bero
pa de dldres betalningsvilja och -férmaga. Ur detta perspektiv finns
en risk for segregering mellan dldre med forhallandevis hoga och
laga inkomster.

En annan tinkbar effekt av tilliggstjénster ar att kommunens good-
will (fortroende) gentemot de dldre och dess anhoriga kan forbatt-
ras. Tjanster som efterfragas blir tillgéingliga, vilket kan upplevas
positivt. Det blir ocksa tydligare vad som &r kommunens bas-
atagande och vilka tjdnster som de dldre och anhoériga sjdlva far
ansvara fOr nér tilldggstjansterna definieras och beskrivs for all-
ménheten. Med 6kade ekonomiska krav finns samtidigt en risk att
kommunerna snévar in sitt basatagande ytterligare, eftersom man
har mojlighet att hdnvisa till tilldggstjansterna.

En annan aspekt ér att utféraren kan anvénda tilldggstjansterna som
ett konkurrensmedel gentemot andra utforare och pa sa sitt fa fler
vardtagare att vilja just dem. Att erbjuda tillaggstjanster kan ocksa
vara ett sétt for utforarna att sjilva paverka sin ekonomi. Omvard-
nad &r en personalintensiv verksamhet, framst under vissa tider pa



335

dygnet dé behoven ér som storst. I det perspektivet kan utférarna
vara intresserade av att erbjuda olika tjanster vid de tidpunkter da
bemanningen i forhallande till omvéardnadsbehovet &r lagt. Motivet
bakom ett system med tilliggstjénster ligger i linje med kundvals-
modellens syfte, dvs. att marknadsanpassa konsumtionen.

En negativ effekt av kundvalsystemet ar den 6kade administration
som foljer av systemet (Kastberg, 2001). Samtidigt framkommer av
studien i Nacka att ingen av de tillfragade upplever att administra-
tionen har paverkat effektiviteten i verksamheten sé negativt att ett
annat system vore att foredra. Hittills har priset pa insatserna varit
fasta och inte differentierade utifran utforarnas produktionskostna-
der 1 sérskilt stor omfattning. Vi har papekat vilka problem detta
kan ge. A andra sidan paverkar en differentierad ersittning admini-
strationskostnaderna negativt.

Hur kommunens kostnadsutveckling paverkas av ett kundval vet vi
inte idag. A ena sidan skapas en kvasimarknad dir konkurrensen
mellan utférarna kan forbéttra kostnadseffektiviteten i verksamhet
(givet en godtagbar kvalitet). A andra sidan kanske kommunen
maste tillata en viss riskkompensation till utforarna nér inga volym-
garantier utgar i samband med ett kundval. Nettoeffekten av detta
vet vi inget om. Riskkompensationen storlek dr dels beroende pa
bristlédget av t.ex. vardplatser, dels vilken alternativ marknad utfora-
ren har fOr sina tjanster.
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Bilaga 4 Konkurrensverkets rapporter
1996-2002

Varfor ir byggvaror dyra i Skine och
maten billig i Vistsverige? 2002:1

Forutom att Sverige har en hogre prisniva én EU skiljer sig priserna
inom landet. I rapporten redovisas dessa regionala prisskillnader pa
marknaderna for dagligvaror, byggvaror och drivmedel.
Kopplingen mellan pris och konkurrensforhéllanden analyseras for
varje bransch.

Start- och landningstider inom flyget 2001:7

Start- och landningstider, s.k. slots, vid flygplatserna é&r ett viktigt
konkurrensmedel for flygbolagen. Nuvarande brist pa attraktiva
slots for flygforetag (och resenérer) begrinsar konkurrensen inom
flyget. I rapporten redogdrs for vilka regler som géller vid fordel-
ning av slots och hur férdelningen av dessa sker i1 Sverige. I rap-
porten ges forslag till &ndringar pd omradet for att stimulera en
okad konkurrens.

Prisstyrning genom rekommenderade
cirkapriser 2001:6

Rekommenderade konsumentpriser frén leverantor till &terforséljare
ar en form av konkurrensbegransning. I rapporten beskrivs bade
den ekonomiska teorin om denna form av prisstyrning och
rattsutvecklingen med flera praktiska exempel i Sverige, de nor-
diska landerna och 1 EU i Gvrigt.

Konsumentrorligheten pa de
finansiella marknaderna 2001:5

Konkurrensverket och Konsumentverket har pa uppdrag av
regeringen utrett hinder for konsumenternas rérlighet pa de finan-
siella marknaderna. I rapporten redovisas bl.a. konsumenternas
attityder och erfarenheter nér det géller att byta bank och forsak-
ringsbolag. Rapporten presenterar ocksa ett antal forslag som kan
underldtta konsumenternas rorlighet pa dessa marknader.
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Kan kommunerna pressa matpriserna? 2001:4

Kommunerna har genom sin tillimpning av plan- och bygglagen
ofta ett avgdrande inflytande pad mdjligheterna att etablera nya
livsmedelsbutiker. En alltfor restriktiv tillimpning kan motverka
konkurrens med ett smalare utbud och hogre priser som foljd for
konsumenterna. Konkurrensverkets rapport belyser dessa frage-
stdllningar utifran delvis ny statistik och ett stort antal intervjuer
med kommuner och aktdrer i branschen.

Mobiltelemarknaden 2001:3

Konkurrensverket, Post- och telestyrelsen och Konsumentverket
konstaterade 1 en gemensam rapport 1999 att den svenska mobil-
telemarknaden inte fungerade tillfredstallande. Nér rapporten nu
foljs upp framgar det att mobiltelemarknaden fortfarande préaglas av
en oligopolliknande struktur och att det finns brister i konkurrensen.
De atgéarder som genomforts under de tva senaste aren har dock
borjat ge positiva resultat for konsumenterna, exempelvis har vissa
pottabonnemang tagits bort och samtrafikavgifterna har sénkts.
Konkurrensen kan ocksé vintas 6ka genom inférandet av mobil
nummerportabilitet, som innebér att konsumenterna kan behalla sitt
telefonnummer om de byter operator.

Fiskala avgifter fran
konkurrenssynpunkt 2001:2

Konkurrensverket har pa uppdrag av regeringen utrett forekomsten
av statliga och kommunala avgifter som kan negativt paverka kon-
kurrensen. Sarskilt har uppmérksammats sddana avgifter som fore-
tag méste betala for att vara kvar pd marknaden eller &r nodvéandiga
for att sdlja en viss produkt. I rapporten framhalls vikten av att kon-
kurrenseffekterna analyseras och dvervags vid beslut om fiskala
avgifter. Har berors bl.a. de sma foretagens situation och snedvrid-
ningar av konkurrensen som kan f6lja av avgiftskonstruktionen.
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E-handel i Sverige — en explorativ studie 2001:1

Rapporten, som é&r en forstudie inom det som bendmns den nya
ekonomin, bestar av tvé delar. Inledningsvis beskrivs hur utnytt-
jande av IT-baserade 16sningar sdsom e-handel — bade mellan fore-
tag och mellan foretag och konsumenter — paverkar ekonomin. Dér-
efter foljer tre branschstudier dér e-handelns utveckling inom
byggmaterial, dagligvaror och resor beskrivs. Dessa baseras framst
pa djupintervjuer. Slutsatser som dras ar bl.a. att e-handeln starker
konkurrensen och dédrmed konsumentnyttan men ocksa att det finns
savil hinder for tillvixt av e-handeln som direkt konkurrensrela-
terade fragor, vilka fortjanar en djupare analys.

Sverige — en del av EU:s inre marknad 2000:3

Syftet med EU:s inre marknad é&r att avskaffa handelshinder mellan
medlemsldnderna och skapa en storre gemensam marknad. Priserna
ska ddrmed successivt utjamnas mellan medlemslédnderna. Konkur-
rensverket, Narings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK) och
Kommerskollegium har tillsammans analyserat hur den inre mark-
naden péverkat foretagens mdjligheter att tillgodogora sig tidigare
outnyttjade stordriftsfordelar. Rapporten behandlar ockséa inom
vilka omraden effekterna av den inre marknaden dnnu inte fatt fullt
genomslag och orsakerna till detta. I rapporten foreslés atgarder for
att oka handel och konkurrensen som kan bidra till en ldgre relativ
prisniva i Sverige.

Varfor ir de svenska priserna sa hoga? 2000:2

I rapporten anvinds sex forklaringsfaktorer, nimligen BNP per
capita, skatter, befolkningstéthet, vaxelkursférandringar, privat
konsumtion och arbetskraftskostnad, for att analysera varfor pri-
serna i Sverige har legat ca 30 procent 6ver OECD och drygt

20 procent 6ver EU under 1990-talet. Dessa faktorer kan bara for-
klara drygt hélften av prisskillnaden mellan Sverige och OECD-
genomsnittet. Resten av skillnaden beror av allt att doma till bety-
dande del pa bristande konkurrens pa den svenska marknaden,
nagot som leder till hdgre priser.
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Konkurrensen i Sverige under 90-talet —
problem och forslag 2000:1

I denna rapport beskrivs konkurrensforhéllandena i atta viktiga
sektorer av ndringslivet: livsmedel, skog, energi, bygg och bo,
transporter, medier, finans och forsakring samt hélso- och sjukvard.
Konkurrenshinder pa dessa omraden redovisas och mer dn

40 olika forslag for att motverka sadana hinder fors fram. I rappor-
ten analyseras ocksé hur konkurrensen mer generellt fungerar i
Sverige och betydelsen av olika faktorer som EU-medlemskapet,
internationaliseringen och nya konsumtionsménster. Drygt 30 {or-
slag dr inriktade pé att allmént forstirka konkurrenspolitiken och
skapa 6kade mdjligheter att ingripa mot konkurrensbegransningar
som hotar konsumentintresset.

Svenska mobiltelemarknaden ur ett
konsument och konkurrensperspektiv 1999:7

Post- och Telestyrelsen, Konsumentverket och Konkurrensverket
har tillsammans kartlagt och analyserat en del av de problem som
finns pa den svenska mobiltelemarknaden. I Sverige har en majo-
ritet av befolkningen tillgang till mobiltelefon. Aven i de dvriga
nordiska ldnderna ér tillgdngen till mobiltelefon hog, men dér ar
prisbilden en annan. De svenska priserna &r jamforelsevis hoga och
de har i princip varit oforandrade sedan 1995. I rapporten presen-
teras de olika problemomrédena och forslag till atgérder.

Kommuners upphandling av bygg- och
anlaggningstjanster 1999:6

Denna rapport, som gjorts pa uppdrag av regeringen och i samver-
kan med 12 lansstyrelser, analyserar konkurrensproblem vid kom-
muners upphandling av byggnads- och anldggningsarbeten. I rap-
porten redovisas konkurrenssituationen pa omradena asfaltbelédgg-
ning, vatten och avlopp (VA) samt ny- och ombyggnation av bygg-
nader. I rapporten foreslas ett antal konkurrensframjande dtgarder.
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Konkurrenssnedvridande skatteregler 1999:5

I denna rapport, som gjorts pa uppdrag av regeringen, redovisas de
klagomél p& konkurrenssnedvridande skatteregler som inkommit
till konkurrensverket sedan verkets tillkomst ar 1992. De konkur-
renssnedvridande effekterna beskrivs och rapporten avslutas med
nagra slutsatser och forslag. De flesta klagomal géller momsreg-
lerna och effekterna till f6ljd av undantag fran momsplikten. En
annan typ av klagomal géller systemet med kompensation av kom-
muners och landstings kostnader for ingaende moms i t.ex. vard,
omsorg och undervisning — en féormén som en privat konkurrerande
lakare eller tandldkare inte atnjuter.

Konkurrens vid forsaljning av liikemedel 1999:4

I denna rapport, som gjorts pa uppdrag av regeringen, analyseras
forutsédttningarna att med konkurrensldsningar minska statens, sjuk-
vardshuvudménnens (frimst landstingens) och konsumenternas
kostnader for ldkemedel. I rapporten behandlas — utifran ett inter-
nationellt perspektiv — parallellhandel med ldkemedel, anvéindning
av kopior till originallikemedel med samma effekt (generika), kon-
kurrens mellan apotek, upphandlingsfragor som rér landsting och
Apoteket AB. I rapporten ges ett 15-tal forslag for att 6ka konkur-
rensen pa lakemedelsmarknaden till nytta for det allménna och kon-
sumenterna.

Konkurrensfragor pa bild- och
formkonstomradet 1999:3

Konkurrensverket har under en f6ljd av ar fatt skriftliga klagomal
som ror bild- och formkonstomradet. Rapporten visar hur stat och
kommun, bl.a. som stodgivare och inkopare av nyskapad konst,
utovar inflytande pa omradet. Unders6kningen utgor, férutom ett
underlag vid myndigheternas handlaggning av drenden pa omradet,
en vagledning for att reformera aktuella regler.
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Konkurrens pa bankmarknaden — betalnings-
formedling och villkor for nya aktorer 1999:2

I rapporten analyseras konkurrensen pa bankmarknaden och vill-
koren for tillgang till betalningssystem for framst kontantuttag,
girering och kortbetalningar. Systemen analyseras utifran en teo-
retisk och praktisk/funktionell utgangspunkt. I detta fall stélls
intresset av en vil fungerande konkurrens pa bankomradet mot
fordelar for konsumenterna med ett samarbete mellan banker om
betalningssystemen. Har finns delvis motstridiga dnskemal och
intressen. Det gor det svart att utforma en adekvat policy pé
omrédet.

Parallellimport — effekter av
Silhouettedomen 1999:1

Denna rapport redogdr for effekterna i Sverige av den s.k. Silhou-
ette-domen. Denna innebér att en stor del av parallellimporten till
Sverige inte &r tilldten. En central slutsats i rapporten, som ar
resultatet av ett regeringsuppdrag, ir att parallellimport &r positiv
for samhallsekonomin och de svenska konsumenterna. En begréns-
ning av sddan import kan medfora samhéllsekonomiska forluster.
Rapporten finns dven pa engelska.

Avreglerade marknader i Sverige — en
uppfoljning 1998:3

I denna rapport, som gjorts pa uppdrag av regeringen, beskrivs
utvecklingen péd sex marknader som avreglerats under 1990-talet:
tele, post, inrikesflyg, viss jarnvégstrafik, lokal busslinjetrafik och
el. Utvecklingen analyseras ur ett effektivitets- och konsument-
perspektiv. En slutsats dr att staten bor utnyttja sina mojligheter
bade som regulator och dgare av dominerande foretag pa flera av
omradena for att komma till ritta med en del av de redovisade kon-
kurrensproblemen. Rapporten finns dven i en (férkortad) version pa
engelska.
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Konkurrenshinder for smaforetag — en
studie av klagomalsirenden 1998:2

Denna rapport, som gjorts pa uppdrag av regeringen, beskriver
olika konkurrensbegransningar som redovisas i klagomél som
kommer in till Konkurrensverket. Det ar framst smaforetag som
klagar till verket. Av rapporten framgar att konkurrenslagen kan
vara ett effektivt medel for att komma till ritta med problemen men
att det 1 vissa fall krévs sérskilda regler som komplement till kon-
kurrenslagstiftningen. I rapporten ges forslag som syftar till att fa en
vél fungerande konkurrens. Forslagen ror bl.a. avreglerade mono-
polmarknader, leveransvégran, offentlig upphandling och konkur-
rensproblem i moéten mellan privata och offentliga aktorer.

Miljo, handel och konkurrens 1998:1

Effektiv konkurrens mellan foretagen och vél fungerande handel
over grinserna ir centrala inslag i marknadsekonomin. Aven mil-
jopolitikens utformning paverkar marknadsekonomins sétt att fun-
gera. | rapporten beskrivs olika miljoreglers roll for att skapa effek-
tiva marknader. Vidare diskuteras mdjligheterna att forena de olika
malen effektiv konkurrens, vil fungerande handel och god milj6.
Rapporten, som dven finns pa engelska, ér ett resultat av ett sam-
arbetsprojekt mellan Kommerskollegium, Konkurrensverket och
NUTEK.

Sméforetag - forslag for okad tillvaxt 1997:3

Den statliga Smaforetagsdelegationen har i ett upprop till depar-
tement och myndigheter 6nskat fa forslag pa regeldndringar for att
forbattra sméforetagens villkor. I denna rapport ges ett 30-tal for-
slag som ror etableringsregler, skattesystem, offentlig stodgivning,
offentlig upphandling samt konkurrens mellan offentliga och
privata aktorer.
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Sérskilda konkurrensregler for jord- och
skogsbruk 1997:2

I denna rapport, som har gjorts av fil. dr. Mats Bergman pa uppdrag
av Konkurrensverket, analyseras motiv for att tillita ett storre matt
av samverkan inom jord- och skogsbruket. I rapporten analyseras
dven tva rittsfall: Sodra Skogsdgarnas och Sydveds samarbete om
forsdljningspriser pa virke resp. inkép av skogsrévara.

Gruppundantag for kedjor
i detaljhandeln 1997:1

Nils Wahl, docent i europeisk integrationsritt, har pa uppdrag av
Konkurrensverket analyserat det svenska gruppundantaget for ked-
jor i detaljhandeln. Déarvid analyseras undantaget i forhallande till
EG-ritten och den svenska konkurrenslagen.

Byggsektorn - spelregler for okad
konkurrens 1996:5

Byggkostnaderna har under en léngre tid 6kat betydligt mer 4n den
allméinna prisnivan. Byggsektorn tar ddirmed allt mer av samhéllets
resurser. I rapporten behandlas vad detta beror pa och vad stats-
makterna kan gora for att resursanvéndningen i bygg- och bostads-
sektorn skall bli effektivare och att kostnaderna for boendet skall
minska. Rapporten &r ett resultat av ett samarbetsprojekt mellan
Kommerskollegium, Konkurrensverket och NUTEK.

Konkurrens pa avreglerade marknader 1996:4

I denna rapport sammanfattas Konkurrensverkets erfarenheter av
avregleringarna inom el, flyg, jarnvégstrafik, taxi, post och tele. Av
rapporten framgér att avregleringarna allmént sett varit framgangs-
rika. Det finns dock konkurrensproblem pé flera marknader. I rap-
porten ges forslag for att 6ka konkurrensen till nytta fér konsu-
menterna. Rapporten finns dven i en (forkortad) version pa
engelska.
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Fungerar elmarknaden? 1996:3

Elmarknaden omreglerades den 1 januari 1996 i syfte att infora
konkurrens vid produktion och forséljning av el. Av rapporten, som
Konkurrensverket gjort pa uppdrag av regeringen, framgar att det
foljt ett flertal positiva effekter av omregleringen. I rapporten pekas
dock pa att det kravs vissa dtgérder for att till fullo uppné syftet
med reformen, bl.a. att kravet att kopa en ny och dyr elmétare vid
byte av elleverantor slopas. Rapporten finns dven i en (forkortad)
version pa engelska.

Langviga buss - forutsittningar
for konkurrens 1996:2

I denna rapport analyseras etableringskontrollen inom den langviga
busslinjetrafiken. Kontrollen innebér att en statlig myndighet
(Vagverket) provar om den planerade trafiken kan skada etablerad
jérnvégstrafik. I rapporten framhélls att etableringskontrollen bor
slopas da denna inte kan forsvaras pd samhéllsekonomiska grunder.

Avreglering av inrikesflyget 1996:1

Fil.dr. Mats Bergman har pa uppdrag av Konkurrensverket utvér-
derat avregleringen av inrikesflyget i Sverige. Av rapporten framgar
att det blivit en successivt 6kad priskonkurrens och att trafiken allt
battre svarar mot resendrernas efterfragan. I rapporten ges forslag
for att fa en effektiv konkurrens mellan flygbolagen.

Regulatory reform in Sweden

I denna rapport (februari 1997), som Konkurrensverket gjort pa
uppdrag av OECD, redovisas verkets erfarenheter av omraden i
Sverige som har regelreformerats i syfte att inféra konkurrens till
nytta for konsumenterna. De omraden som har analyserats fran
konkurrenssynpunkt &r detaljhandel, elmarknaden, inrikesflyg, last-
bilstrafik och tele.



