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Sammanfattning

P4 regeringens uppdrag redovisar och diskuterar ESV tre alternativa

sitt att tillhandahalla offentliga tjdnster. Dessa dr upphandling pa en-
treprenad (s.k. outsourcing), offentlig—privat samverkan (sirskilt s.k.
public—private partnership) och kundvalssystem med servicecheckar (s.k.
vouchers). ESV diskuterar ocksd hur erfarenheterna av olika former av
samverkan med niringslivet kan bidra till att utveckla den ekonomiska
styrningen i staten.

Fa formella hinder fér konkurrensutsattning

Utgangspunkten i rapporten ir de konstitutionella och forvaltnings-
politiska forutsittningarna for myndigheter att ligga ut verksamhet pé
privata utforare. Regeringstormen (1974:152) medger att myndigheter
overlimnar forvaltningsuppgifter till juridiska personer. Om uppgifterna
innefattar myndighetsutévning méste dock lagstod finnas. Regeringen ser
anbudsupphandling som ett sitt att effektivisera offentliga tjinster och
har uttalat att myndigheterna fortlopande ska prova mojligheterna att
upphandla olika tjinster. Kirnverksamheter ska dock, enligt regeringens
uppfattning, inte upphandlas. Regeringen definierar inte vad som ska
anses ingd 1 kirnverksamheterna.

Upphandling pa entreprenad och offentlig—privat samverkan
Upphandling pé entreprenad och offentlig—privat samverkan innebir att
en offentlig huvudman upphandlar verksamhet i konkurrens. Tanken ir
att uppdraget ska g4 till den utférare som erbjuder produktion till ligst
pris givet en viss kvalitetsnivd och att konkurrensen mellan entreprend-
rerna bidrar till att pressa priset for verksamheten.

Upphandling pa entreprenad limpar sig sirskilt f6r standardiserade
tjanster som kan definieras pa forhand (krav pé kvalitet och kvantitet)
och som kan f6ljas upp pa ett tydligt sitt. Upphandling pi entreprenad
anvinds framfor allt inom kommuner och landsting. Det ror sig bade
om tekniska tjinster, som avfallshantering och gatuunderhall, och om
tjinster inom t.ex. vird, skola och omsorg. Inom staten upphandlas t.ex.
byggande, drift och underhall av vigar och jirnvigar pa entreprenad.

Offentlig—privat samverkan utgor ett nirmare och mer langsiktigt sam-
arbete mellan den offentliga huvudmannen och den privata utféraren. En
specifik form av samverkan, s.k. public—private partnerships, innebir att
den privata utforaren finansierar, bygger och driver en anliggning (t.ex.
en vig, en jirnvig cller ett fingelse) pd uppdrag av staten. Samverkans-
formen ska ge entreprendren incitament att gora en limplig avvigning
mellan anliggningskostnader och kostnader for drift och underhall.
Modellen mojliggor ockséd en optimal riskfordelning mellan det of-
fentliga och entreprenoren, vilket ska bidra till att pressa kostnaderna.



Den privata utfraren stir for investeringsutgiften och statens finansiella
dtagande begrinsar sig till att erligga en avtalsenlig ”hyra”.

Partnerskapsmodellen anvinds framfor allt for att tillhandahélla kol-
lektivt finansierade infrastrukturanliggningar. Arlandabanan drivs inom
ramen for offentlig—privat samverkan. Diskussioner om partnerskapslos-
ningar fors inom t.ex. infrastruktursektorn och forsvarssektorn.

Kundvalssystem med servicecheckar

Syftet med kundvalssystem med servicecheckar ir att anvindarna ska 3
mojlighet att vilja utforare av en kollektivt finansierad tjdnst. Auktoriserade
utforare konkurrerar om kundernas gunst och far en pé férhand bestimd
ersittning for de tjanster som kunderna tar i ansprik. Det viktigaste konkur-
rensmedlet dr tjinsternas kvalitet. Kundvalssystem med servicecheckar
anvinds i ndgra kommuner for tjinster inom skola, vird och omsorg. Kund-
valssystem med servicecheckar anvinds ocksd inom den hogre utbildningen.

Konkurrensutsattning ger ofta effektivitetsvinster
Erfarenheter frin Sverige och andra linder visar att konkurrensutsittning
och upphandling av offentliga tjdnster ofta leder till att verksamheten blir
effektivare. Det kan yttra sig bade i ligre kostnader och i hogre kvalitet.
Effektivitetsvinsterna beror t.ex. pa forbittrat ledarskap, mer andamalsen-
lig organisation, effektivare anvindning av utrustning och personal samt
hogre motivation hos personalen. Det ir flera faktorer som i samband
med konkurrensutsittningen medverkar till att driva fram dessa forind-
ringar. Till dessa faktorer hor att bestillare och utforare separeras, att
bestillaren tvingas se over verksamheten for att kunna stilla relevanta
krav pé utféraren och f6lja upp utforarens prestationer samt att konkur-
rens och prestationsbaserade ersittningsmodeller infors.

All verksamhet lampar sig inte for konkurrensutsattning
Flera forutsittningar méste vara uppfyllda for att konkurrensutsittning
ska leda till effektivitetsvinster. Verksamheten maste kunna skiljas ut frin
ovrig verksamhet, innehallet 1 tjinsterna maste kunna specificeras och
foljas upp, det maste finnas en fungerande marknad och den offentliga
huvudmannen madste vara en kompetent upphandlare. Alla verksamheter
limpar sig med andra ord inte for konkurrensutsittning,.

Kartlagg erfarenheter och ta fram en langsiktig
konkurrensplan
ESV anser mot denna bakgrund att man nirmare bor analysera vilka
verksamheter inom statstorvaltningen som ir limpliga att konkurrensut-
sitta. For de verksamheter som bedoms vara limpliga bor en lingsiktig
konkurrensplan med konkreta atgirder tas fram. P4 sd sitt hinner bade
bestillare och utforare forbereda sig infor konkurrensutsittningen, vilket
ir en viktig forutsittning for ett lyckat resultat.

En limplig utgdngspunkt for denna analys ir en kartliggning av vilka
statliga tjinster som redan i dag utfors av privata foretag, en utvirdering



av effekterna samt en sammanstillning av erfarenheterna. Jimforelser kan
ocksa goras med erfarenheter frin kommunal verksamhet. Férutom att
utgora en virdefull grund for ovanstiende analys kan en sidan genom-
ging svara pd frigan om vilket genomslag regeringens uppmaning har
haft om att myndigheterna fortlopande ska préva mojligheterna att
upphandla olika tjinster.

Sakerstall att myndigheter far tillrackligt stod

Minga myndigheter har behov av utbildning och externt stod vid prov-
ning av om en verksamhet limpar sig for konkurrensutsittning och vid
eventuell upphandling och 6vergéng till den nya ordningen. ESV anser
att nodvindiga kompetens- och stoditgirder bor identifieras och tas med
i konkurrensplanen.

En atgird som skulle kunna underlitta for myndigheterna ir att samla
all relevant information om upphandling och konkurrensutsittning av of-
fentlig verksamhet — kunskap som i dag ir férdelad pé flera ansvariga myn-
digheter — pd en hemsida. Det kan t.ex. gilla lagar och regler, politiska
riktlinjer, checklistor, verktyg, rapporter, inspirerande exempel, tips och
rdd samt hinvisning till vart man ska vinda sig for ytterligare information.

Politiskt initiativ krévs

For att en satsning pad konkurrensutsittning ska komma till stand krivs
enligt ESV:s bedomning ocksd politiskt initiativ. Myndigheternas incita-
ment att pa eget initiativ effektivisera sin verksamhet genom upphandling
i konkurrens kanske maste stirkas eftersom overgingen till utkontrak-
tering dr forenad med kostnader samtidigt som avkastningen kan vara
osiker. I de flesta fall innebir upphandling i konkurrens t.ex. att verksam-
heten mdste omorganiseras och att antal anstillda maste reduceras.

Anvand erfarenheter av utkontraktering for att utveckla den
ekonomiska styrningen i staten

Slutligen vill ESV pépeka att erfarenheter av utkontraktering av offentliga
tjanster kan bidra till att utveckla den ekonomiska styrningen i staten.
Eftersom det dr nodvindigt att noga reglera verksamhet som liggs ut pé
en privat utforare bidrar utkontraktering av offentlig verksamhet sanno-
likt till att utveckla bestillarnas forméga att formulera effektiva mél och
utforma anvindbara kontroll- och uppféljningsverktyg. ESV anser att
denna kunskap bor tas tillvara i utvecklingen av statsmakternas styrning
av statliga myndigheter och myndigheternas interna styrning.



8 EFFEKTIVARE STATLIG VERKSAMHET MED PRIVAT MEDVERKAN?



1 Utgangspunkter

1.1 Uppdraget

ESV har av regeringen fitt i uppdrag att

Pbeskriva och ge exempel pa modeller med olika former av marknads-

mekanismer vid tillhandahillande av offentliga tjanster”.

Till dessa modeller riknar regeringen bl.a. outsourcing, offentlig—privat
samverkan och vouchers. Enligt uppdraget ska ESV vidare

Pbeskriva och diskutera for- och nackdelar med de olika modellerna
[...]. Sarskild vikt ska ldggas vid de erfavenheter som gjovts vid
anvindningen av de olika modellerna i Sverige och utomlands. ESV
skall ocksa fovesla hur modellerna skulle kunna anvindas som en del

i urvecklingen av den ekonomiska styrningen i staten.”

1.2 Avgransning och metod

ESV har ocksi fatt ett parallellt uppdrag frin regeringen. Inom ramen for
detta parallella uppdrag ska ESV limna forslag till hur statliga myndig-
heters administrativa stod kan effektiviseras, t.ex. genom shared services
och outsourcing. ESV ska ocksd foresla hur ett system for berdkning av
nyckeltal for OH-kostnader kan konstrueras m.m. Detta parallella upp-
drag ir siledes avgrinsat till statliga myndigheters administrativa stod-
verksamhet. Uppdraget redovisas i en separat rapport.

Med anledning av ovan nimnda parallella uppdrag diskuteras i
denna rapport mojligheterna att konkurrensutsitta statlig verksamhet
som inte utgor administrativ stddverksamhet. Att identifiera omraden
som skulle kunna limpa sig for konkurrensutsittning ligger dock utan-
tor ESV:s uppdrag.

Rapporten bygger huvudsakligen p4d befintliga studier. Tidsramen har
inte mojliggjort inhimtning av primirdata. Bland referenslitteraturen finns
bl.a. statliga offentliga utredningar, svenska och utlindska utvirderingar,
rapporter frin kommuner och landsting samt vetenskapliga artiklar.

Rapporten har utarbetats inom ESV:s avdelning Statsmakternas styr-
ning av Ann-Kristin Sjostrom (projektledare), Ingemar Eriksson, Nils
Eklund och Josefina Selin.
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1.3 Ekonomisk styrning och effektivitet

En naturlig utgangspunkt for denna rapport ir det 6vergripande forvalt-
ningspolitiska milet. Malet ir att skapa organisations-, styr- och lednings-
former inom den offentliga forvaltningen som frimjar de grundliggande
virdena:

e demokrati,

e rittssikerhet och

o cffektivitet.

Enligt det forvaltningspolitiska handlingsprogrammet innebir kravet pa
demokrati att forvaltningen ska fullgora sina uppgifter i enlighet med de
beslut som har fattats av riksdag och regering. Kraven pa rittssikerhet
innebdr att forvaltningen ska fatta materiellt riktiga beslut pa grundval av
gillande lagar och andra forfattningar samt att enskilda ska ha mojlighet
att fd sin sak provad i domstol. Kravet pa effektivitet innebir att forvalt-
ningen ska dstadkomma avsedda resultat och uppnd de mal som faststillts
av statsmakterna och att detta ska ske kostnadseffektivt.

1 ESV:s uppdragsbeskrivning betonar regeringen betydelsen av att de
resurser som stills till den offentliga sektorns forfogande utnyttjas pa
bista sitt. ESV har dirfor valt att utga frin ett effektivitetsperspektiv.

Enkelt uttryckt giller det att fa mesta mojliga medborgarnytta till
minsta mojliga resursuppoffring, utan att de grundliggande virdena
demokrati och rittssikerhet blir lidande. Medborgarnas nytta har sitt
ursprung i resultatet av den offentliga verksamheten. Resultatet kom-
mer till uttryck genom verksamhetens prestationer och effekter. Resurs-
uppofiringen ir lika med virdet av resursernas alternativa anvindning.
Resursuppoffringen skulle kunna approximeras med de finansiella medel
som anvisas verksamheten, 4ven om det innebir en underskattning av det
alternativa virdet.! Effektiviteten utgors av forhillandet mellan presta-
tionerna och effekterna 4 ena sidan och de finansiella resurserna a andra
sidan. Se figuren nedan.

Aktiviteter
Finansiella medel & Prestationer Effekter
processer

En oftentlig verksamhet tillfors finansiella medel (anslag, avgiftsintikter
etc.), som anvinds for att leverera prestationer (virdinsats, undervisnings-
timmar, beslut, vigar etc.), som i sin tur ger effekter i samhillet (friska
och nojda dldringar, kreativ och effektiv arbetskraft, respekt t6r lagar och
regler, ekonomisk tillvixt etc.).

1 Finansiering med skatt dr férenat med en samhillsekonomisk kostnad i form av
overskottsborda.



Man brukar skilja pé inre och yttre effektivitet. Inre effektivitet, som
ocksa kan kallas produktivitet, avser forhdllandet mellan resurser och pre-
stationer. Den inre effektiviteten har 6kat om verksamheten kan prestera
fler eller bittre prestationer (i linje med mélen for verksamheten) eller
om verksamhetens resursbehov har sjunkit, allt annat lika. Yttre eftektivi-
tet avser forhallandet mellan resurser och effekter. Den yttre effektivite-
ten har 6kat om verksamheten ger 6kade effekter i samhiillet (i linje med
mélen for verksamheten) eller om verksamhetens resursbehov har sjunkit,
allt annat lika.

Man kan ocksi skilja mellan statisk och dynamisk effektivitet. En
organisation som har hog statisk effektivitet har hog yttre och inre ef-
fektivitet vid ett visst tillfille. En organisation som har hog dynamisk ef-
fektivitet kan dessutom stilla om sig snabbt vid forindrade externa krav.?

Statsmakternas ekonomiska styrning av statlig verksamhet fokuserar
pa tilldelning av finansiella medel (finansiell styrning), formulering av
mal for verksamhetens prestationer och effekter samt uppfoljning av
miluppfyllelsen (resultatstyrning). Statsmakterna 6verliter emellertid i
stor utstrickning it myndigheterna att bestimma hur verksamheten ska
bedrivas (aktiviteter och processer).

Myndigheten kan vilja att utfora verksamheten inom den egna
organisationen eller att upphandla tjinsterna av en extern utforare.
Vigledande for valet bor vara vilket alternativ som skapar mest medbor-
garnytta utifran tillgingliga resurser, forutsatt att kraven pd demokrati
och rittssikerhet dr uppfyllda. I denna rapport presenteras nigra av de
alternativ som myndigheterna har till produktion i egen regi och erfaren-
heterna av sddana alternativ. I rapporten diskuteras ocksd hur forutsitt-
ningarna for statsmakternas och myndigheternas styrning kan paverkas av
att offentlig verksamhet bedrivs av externa utforare.

I rapporten utgir ESV med andra ord fran ett statsforvaltnings- och
effektivitetsperspektiv. Det finns dven andra intressanta aspekter av
konkurrensutsittning av offentlig verksamhet, sisom effekter pa loner,
inkomstfordelning, sysselsittning och tillvixt. Denna rapport gor dock
inte ansprik p4 att ge en fullstindig bild av samtliga aspekter.

1.4 Rapportens disposition

I kapitel 2 gors en genomging av de konstitutionella forutsittningarna
for myndigheter att ligga ut verksamhet pa privata utforare. Direfter
undersoks i vilken man forvaltningspolitiken begrinsar myndigheternas
mojlighet att vilja hur deras tjinster ska tillhandahéllas.

I kapitel 3 och 4 diskuteras olika former for upphandling av offentliga
tjanster i konkurrens. Tanken med upphandling ir att uppdraget ska
gi till den utforare som erbjuder det ligsta priset for att utfora produk-
tionen givet en viss kvalitetsniva. Kapitel 3 handlar om upphandling av
tjdnster pa entreprenad (s.k. outsourcing), medan kapitel 4 handlar om
offentlig—privat samverkan.

2 PLS Rambgll Management A/S (2000), 9ft och ESV (2001).

1
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I kapitel 5 finns en sammanstillning av utlindska och svenska erfaren-
heter av upphandling pé entreprenad och offentlig—privat samverkan.
Erfarenheterna visar att kostnaderna for offentlig verksamhet i minga
fall har minskat sedan den upphandlats i konkurrens. I kapitlet diskute-
ras vilka mekanismer som ligger bakom utvecklingen och vilka konkreta
forindringar i verksamheten som orsakar effektivitetsvinsterna. I kapitlet
diskuteras ocksa betydelsen av att vara en god bestillare.

Kapitel 6 handlar om kundvalssystem med servicecheckar. Huvudsyftet
med kundvalssystem dr att anvindarna ska fi mojlighet att vilja utforare
av en kollektivt finansierad tjinst. Systemet innebir att auktoriserade ut-
forare, sdvil privata som offentliga, konkurrerar om kunderna. Det vikti-
gaste konkurrensmedlet ir kvaliteten i verksamheten. I kapitlet diskuteras
ocksi svenska och utlindska erfarenheter av kundvalssystem.

I kapitel 7 diskuteras hur forutsittningarna for statsmakternas och
myndigheternas styrning kan péverkas om staten 6verlater verksamhet till
privata aktorer samt hur erfarenheterna frin samverkan med niringslivet
kan bidra till en utveckling av den ekonomiska styrningen i staten.

I kapitel 8 redovisas slutligen ESV:s reflektioner och idéer kring hur
arbetet med dessa frigor bor fortskrida.



2 Konstitutionella férutsatt-
ningar och politiska motiv

2.1 Forfattningsmassiga forutsattningar

111 kap 6 § regeringstormen (1974:152), RF, finns bestimmelser om
den statliga forvaltningen. I tredje stycket anges villkoren for att ligga en
uppgift utanfor den offentliga sektorn.

PForvaltningsuppgift kan overlimnas till bolag, fovening, samfil-
lighet, stiftelse, vegistrevat trossamfund eller nagon av dess organisa-
toriska delar eller till enskild individ. Innefattar uppgiften myndig-
hetsutovning, skall det ske med stod av lng.”

Forvaltningsuppgifter

Forvaltningsuppgifter fir alltsa liggas pa andra huvudmiin, savil juridiska
som enskilda personer. Vad som ir forvaltningsuppgift definieras inte

i RF. Bland forfattningarna finns exempel pa hur forvaltningsuppgit-

ter regleras.® En tolkning ir att férvaltningsuppgifter helt enkelt utgor
uppgifter som lagts pd den statliga forvaltningen. RF limnar utrymme
for riksdag och regering att, fran fall till fall eller frin omride till omride,
genom lag definiera forvaltningsuppgifter, bestimma verksamheters art
och omfattning och utforma styrning och styrmedel.

Myndighetsutévning

Myndighetsutévning ir ett snivare begrepp in forvaltningsuppgift. I den
forvaltningslag som gillde mellan 1971 och 1986 definierades myndig-
hetsuppgift som offentlig verksamhet som innebir ”utévning av befo-
genhet att for enskild bestimma férmadn, rittighet, skyldighet, disciplin-
péfoljd eller annat jaimforbart forhéllande”. I den nya forvaltningslagen
(1986:223) togs den explicita definitionen bort, men syftningen i det
fortsatt anvinda begreppet ir enligt JO fortfarande gillande.* Myndig-
hetsut6évning kan inte foéras vidare utan stod i lag.®

3 Se t.ex. lagen (1976:1046) om éverlimnande av forvaltningsuppgifter inom Utbildnings-
departementets verksamhetsomréide och lagen (1986:1142) om 6verklagande av beslut
av enskilda organ med offentliga férvaltningsuppgifter. En restriktion for samverkan med
privata bolag finns i kapitalforsorjningsforordningen (1996:1188). Se vidare bilaga 2.

4 JO:s dmbetsberittelse 2001 /02, 262: "I den nu gillande forvaltningslagen (1986:223)
forekommer begreppet myndighetsutévning i flera bestimmelser. Lagens anvindning av
begreppet syftar inte till nigon saklig dndring i forhillande till motsvarande avgrinsning i
den dldre forvaltningslagen.”

(92}

Se t.ex. lagen (1993:802) om entreprenadférhallanden inom skolan, 2 kap. 6 § skollagen
(1985:1100), socialtjinstlagen (2001:453) och kommunallagen (1991:900). Restriktionen
giller inte bara utnyttjande av t.ex. bolag utan dven inom den offentliga sektorn. Det fram-
gar av lagen (1994:686) om forsoksverksamhet med medborgarkontor. Se vidare bilaga 2.
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Sé linge inte explicit lagstod finns for 6verlimnade av myndighetsutov-
ningen ir regelverk och tillimpning restriktiv. Det visar ett avgorande av
JO ar 2002, Fraga om anlitande av privatrittsliga subjekt som utredare
inom socialtjinsten (Dnr 2598-2000 och 2617-2000). P4 grundval av
uppgifter i massmedier gjorde JO en egen granskning. Enligt JO:s me-
ning kan bestimmelsen i RF inte ges annan innebdrd 4n att stadgandet
tar sikte pa hela handliggningen av ett drende.

"Beredningen av och beslutet i dvendet maste i princip anses utgora
oskiljaktign delar av en och samma forvaltningsuppgift. Om drendet
(forvaltningsuppyiften) innefattar myndighetsutovning hos social-
namnden kan nimnden enligt 11 kap. 6 § tredje stycket RF inte
overldmna handliggningen av det till ett privatvittslige subjekt om
det inte finns stod harfor i lag. Nar det giller socialtjinsten finns
inte nagot sadant lagstid. Det dr dirfor inte mojlige for socinl-
namnden att till t.ex. ett bolag overldmna en uppyift att utfora
utredningar enligt 50 § SoL.”

En slutsats dr att overforing av myndighetsutévning till bolag ir
konstitutionellt mojlig men kriver sirskild reglering. Omfattningen av
overlimnandet samt preciseringen av uppgifter och skyldigheter bestims
av riksdagen i det enskilda fallet.

2.2 Forvaltningspolitiska motiv

Konstitutionen limnar alltsd utrymme for att lita annan in myndighet
utfora forvaltningsuppgifter. I detta avsnitt behandlas de forvaltningspo-
litiska motiven for ett sidant forfaringssitt.

11998 ars forvaltningspolitiska proposition pekade regeringen pé
”renodling av den statliga verksamheten” som ett medel att frimja sdvil
effektiviteten som demokrati och rittsikerhet.

YRegeringens inviktning dr att virna om kirnverksambeterna [ ... ]
Fortsatta effektivitetsstrivanden kommer i forsta band att handia
om att det statlign atagandet maste provas med stor omsory. De upp-
Jifter som dv artframmande for staten bor avvecklas eller verlitas

till annan huvudman.”



Regeringen framhaller vidare att anbudsupphandling ir nigot som fort-
lopande ska provas:

"Manga tjinster i de statlign myndigheterna, som i dag utfors i egen
regi, kan enligt vegeringens bedomming effektiviseras betydligt om de
upphandlas i konkurvens. Mojligheterna att anbudsupphandia olika
typer av tjanster, t.ex. I'T-tjanster, skall darfor fortiopande provas.”

Men:

YUppyifter, som ingar i statens kivnverksambeter, skall inte
upphandlas.™

I ett senare uttalande frin kommun- och finansmarknadsminister Sven-
Erik Osterberg poingteras att

?[...] den stova fragan i det fortsatta effektivitetsarbetet handiar
om det statlign dtagandet. Var gar gransen? Vi maste virna om de
statlign kirnverksambeterna och avveckla eller dveridta till andra

att ta hand om uppgifter som inte maste wtforas av myndigheter””

Den statliga verksamhet som utifrian de forvaltningspolitiska motiven kan
konkurrensutsittas dr med andra ord verksamhet inom ramen for det
statliga dtagandet med undantag for de statliga kirnverksamheterna. Vad
som ska anses ingd i kirnverksamheterna diskuteras emellertid inte nir-
mare. Om innehéllet i kirnverksamheten diskuteras med utgingspunkt
frin ekonomisk teori blir den snivt avgrinsad till tjinster som inte kan
tillhandahallas i en samhillsekonomiskt effektiv omfattning pa marknads-
missiga villkor, framforallt kollektiva nyttigheter som forsvar, rittsvi-
sende och annan myndighetsutévning. I en allmin debatt om kirnverk-
samheten torde emellertid dven andra aspekter tas fram. I praktiken blir
dirfor avgrinsningen av den statliga kirnverksamheten i hog grad en
friga om politiska virderingar. Det har inte ingitt i ESV:s uppdrag att
diskutera detta ndrmare. Uppdraget har varit att beskriva och diskutera
hur kompetens i niringslivet kan utnyttjas sa att det offentliga uppdraget,
som det faktiskt ser ut, kan utforas till en ligre kostnad for samhillet,
dvs. pa ett effektivare sitt.

6 Prop. 1997,/98:136, 36.

7 Tal av statsridet Sven-Erik Osterberg vid forvaltningspolitisk konferens for myndighetsche-
fer 26 maj 2005.
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16 EFFEKTIVARE STATLIG VERKSAMHET MED PRIVAT MEDVERKAN?



3 Upphandling av offentliga
tjanster pa entreprenad

3.1 Upphandling av verksamhet i konkurrens

Konkurrensutsittning innebir att en offentlig myndighet provar om ett
privat foretag eller en forening kan driva en offentligt finansierad verk-
samhet pa ett effektivare sitt 4n om det sker i offentlig regi.® Den form
av entreprenad som i forsta hand avses hir ir tjinster som betraktas

som specifika for den offentliga sektorn, inte stodtjinster som stidning,
vaktmisteri eller telefonvixel. Observera att upphandlingen inte innebir
ndgot skifte av ansvaret for det offentliga dtagandet. Om entreprendren
av ndgon anledning tvingas upphora med sin verksamhet mdste den of-
fentliga huvudmannen se till att behovet av tjinsterna i friga tillgodoses
pd ndgot annat sitt. Man ska alltsa skilja mellan upphandling och privati-
sering. Privatisering innebir att det offentliga Overldter savil ansvar som
drift och finansiering av verksamheten.’

3.2 Entreprenadverksamhetens omfattning

Kommunala sektorn
Externa entreprendrer har sedan linge utnyttjats for skotsel av vigar, ren-
hillning, stidning, firdtjinst, skolskjutsar och andra s.k. tekniska tjinster.
Upphandling pé entreprenad férekommer ocksa nir det giller sociala
tjanster som vird, omsorg och skola, dven om det hir ”ritt en storre
tveksamhet infor renodlade marknadslésningar”.1

Sveriges Kommuner och Landsting har ssmmanstillt uppgifter basera-
de pi SCB:s rikenskapssammandrag 6ver kommunernas (primirkommu-
ner och landsting) upphandling av varor och tjinster dren 1999-2003.
Frin denna killa hirstammar siffrorna i tabell 1 som visar utnyttjandet av
olika typer av externa resurser i kommunerna.

8 SOU 1999:139, 57.

9 Det finns ocksa vidare tolkningar av begreppet privatisering. Ibland riknas dven upp-
handling i konkurrens som privatisering. I denna rapport anvinds emellertid den sniva
definitionen av begreppet.

10 SOU 2006:1, 63.
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Tabell 1 Kommunernas utnyttjande av externa resurser 1999, 2001 och
2003, i miljoner kronor och som andel av den justerade driftkostnaden?

1999 2001 2003
Typ av extern resurs Milj. kr % Milj. kr % Milj. kr %
Externa lokalhyror 1379 5 14 437 4 16 079 4
Inkoép av varor 29046 10 30163 9 30533
Kop av verksamhet 36 695 12 45194 14 56 985 15
Ovriga externa resurser 26 064 9 26 875 8 28 441 8
Totalt 105600 35 116700 36 132037 366

Kalla: Kommunernas marknadsanvandning ar 2003.

@ Driftkostnad brutto minus bidrag och transfereringar, interna intakter och forsaljning till andra
kommuner.

I externa resurser ryms varor, tjdnster, inhyrningar, entreprenader som
lagts ut pa andra utforare in den egna kommunen och som belastar kom-
munen som en kostnad. Investeringskostnader ingdr inte. Det storsta och
snabbast vixande externa resursslaget dr ”kop av verksamhet”, som om-
fattar kop av hela verksamheter dir leverantoren svarar for arbetsledning.
Observera att 1 ”kop av verksamhet” ingédr bidrag till bl.a. friskolor och
kop av utbildningsplatser i andra kommuner. Hur kopen av verksamhet
fordelat sig pé olika verksamhetsomrdden under perioden 1999-2003
redovisas i tabell 2.

Tabell 2 Kommunernas kép av verksamhet fordelad pa verksamhets-
omraden 1999, 2001 och 2003, i miljoner kronor och som andel av
respektive verksamhetsomrades justerade driftkostnad?

1999 2001 2003
Typ av verksamhet Milj. kr % Milj. kr % Milj. kr %
Politisk verksamhet 75 2 67 2 61 2
Infrastruktur och skydd 2532 12 3042 13 3420 14
Fritid och kultur 364 3 400 3 567 4
Pedagogisk verksamhet 16814 13 20673 14 27554 17
Vard och omsorg 14839 14 17 605 15 21466 16
Riktade insatser 160 2 431 8 210 3
Affarsverksamhet 1911 11 2977 17 3709 19
Totalt 36695 12 45194 14 56985 15

Kalla: Kommunernas marknadsanvandning &r 2003.

a Driftkostnad brutto minus bidrag och transfereringar, interna intékter och férsaljning till andra
kommuner.

Politisk verksamhet: stod till politiska partier, revision m.m.

Infrastruktur och skydd m.m.: naringsframjande atgarder, konsument- och energiradgivning,
turistverksamhet, gator, vagar och parkering, parker, miljé- och hélsoskydd, alkoholtillstand,
raddningstjanst samt totalforsvar och samhallsskydd.

Fritid och kultur: kultur och fritidsverksamhet.
Pedagogisk verksamhet: barnomsorg, skolor fér barn och ungdom samt vuxenutbildning.

Vard och omsorg: primarvard, hélso- och sjukvard, vard och omsorg om &ldre och funktionshindrade,
individ- och familjeomsorg samt familjeratt.

Riktade insatser: flyktingmottagande och arbetsmarknadsatgéarder.
Afférsverksamhet: naringsliv och bostader, kommunikationer samt energi, vatten och avfall.



De storsta kopen av verksamhet avser barnomsorg och skola samt vird
och omsorg. Dessa bida omriden svarade f6r 85 procent av de totala ko-
pen av verksamhet under perioden 1999-2003. Inom parentes kan nim-
nas att omradena i friga ocksa svarade for hilften av resursforbrukningen
inom den kommunala sektorn. Snabbast vixte dock kopen av verksamhet
inom den kommunala affirsverksamheten.

Av rapporten frin Sveriges Kommuner och Landsting framgar vidare
att kommunerna till storre delen koper verksamhet av privata leveranto-
rer (dvs. foreningar, ovriga foretag och enskilda personer). Totalt kopte
kommunerna verksamhet av privata leverantorer for drygt 39 miljarder
kronor dr 2003, vilket motsvarade 69 procent av de totala kopen av verk-
samhet det dret.

Omfattningen av upphandling varierar mellan kommuner. Ytterligare
information om detta kan hdmtas frin Statistiska centralbyrén.

Erfarenheterna av det externa resursutnyttjandet i kommunerna fore-
faller ha varit 6vervigande positiva.

?Den okade anvindningen av konkurvensutsittning inom den
offentliga sektorn, som framst sker genom offentliy upphandling

av tjanster inom varden, skolan, kultur- och fritidsverksambeten i
kommuner och landsting upplevs av manga politiker, tjinstemin
och brukare vara nigot som positivt bidvayit till en okad kvalitet

i verksambeten [ ... ] For att klava konkurrvensen tvingas den egna
produktionen eller eqenvegin i samband med konkurvensutsittning

se over sin organisation, bemanning, arbetsmetodik och system for

kvalitetssikring.”!!

Staten

Rent konstitutionellt finns stora maojligheter att ligga ut statlig verksam-

het pd entreprenad (se kapitel 2) och 6vergidngen till resultatstyrning har
gett myndigheterna stor frihet att sjilva vilja i vilka former och med vilka
resurser, inkopta eller egna, verksamheten ska bedrivas.

Enligt Nationalrikenskaperna uppgick de totala inképen av varor och
tjdnster i staten (insatsforbrukningen) till drygt 80 miljarder kronor dr
2003, vilket motsvarade knappt 40 procent av den statliga forvaltningens
(exkl. affirsverk) produktionsvirde!? det aret. Tyvirr finns ingen informa-
tion om fordelningen av inkdpen pé olika typer av verksamhetsomridden
och dndamdl, liknande den information som Sveriges Kommuner och
Landsting har tagit fram for kommunerna. En motsvarande uppdelning
for statens del skulle mojligen kunna goras, men nigot forsok i den rikt-
ningen har ESV inte bedoémt vara meningsfullt inom ramen for forelig-
gande uppdrag.

11 SOU 1999:139, 191.

12 Produktionsvirdet dr lika med summan av inkop av varor och tjdnster (insatsforbrukning),
l6nekostnader och kapitalforslitning. Produktionsvirdet ir alltsd ett métt pd verksamhetens
resursforbrukning.
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Uppgiften dr nimligen inte helt litt. Ett problem i sammanhanget ir,
som Upphandlingskommittén pipekade, att

?[...] de vedovisningssystem som tilldmpas i den offentliga sektorn
ofta inte yor det mojligt att pa ett enkelt sitt sivskilja de kostnader

som avser verksambet som bedrivs av externa producenter fran de

totala kostnaderna.”3

Enligt uppgifter himtade ur statsredovisningssystemet (Hermes) upp-
gick utgifterna for av staten externt upphandlade tjinster till drygt 50
miljarder kronor dr 2005 (for 4r 2003 var motsvarande siffra 44 miljarder
kronor). Av totalsiffran pa 50 miljarder kronor utgjorde utgifter for loka-
ler, post, tele, operationell leasing, banktjinster, datatjinster, transporter
m.m. drygt 17 miljarder kronor. Utgifterna for kop av hela verksamhe-
ter dir leverantoren ocksa svarar for arbetsledning (det som i Sveriges
Kommuner och Landstings sammanstillning kallas ”kop av verksamhet™)
jaimte kop av stodtjidnster skulle alltsd i staten rymmas inom en utgiftsram
pd ca 30 miljarder kronor.' Den statistik som finns i statsredovisningssys-
temet medger dessvirre inte nigon finare uppdelning av utgifterna, t.ex.
pé verksamhetsomrade eller indamal.

I figur 1 redovisas OECD-sekretariatets berikning av inkopen av varor
och tjinster 1 relation till den totala resursforbrukningen i statsforvalt-
ningen dr 2003 i ett urval av organisationens medlemslinder. Skalan pa
den vertikala axeln gdr frin noll till ett, dvs. frin noll till hundra procent.

Figur 1 Statliga myndigheters inkdp av varor och tjanster i forhallande till
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Source: OECD Secretariat calculations based on Government Statistics Data, 2003.

13 SOU 1999:139, 54.
14 50-17 mdkr=33 mdkr.




Av figuren framgdr att andelen inkopta varor och tjinster av den totala
resursforbrukningen i den svenska statsforvaltningen ligger 6ver genom-
snittet for de linder som ingér i undersokningen. Nirmare bestimt upp-
gick nimnda andel till ca 55 procent 4r 2003.'% Sverige befinner sig dock
114 av Storbritannien, dir inkép av varor och tjinster svarade for inte
mindre dn 80 procent av statsforvaltningens resurstorbrukning dr 2003.
Lika anmirkningsvirda ir emellertid linderna lingt till hoger i diagram-
met, dir motsvarande andel inte utgoér mer 4n mellan 20 och 30 procent.
Man kan inte dra alltfor lingtgdende slutsatser av en jaimforelse av det
hir slaget (utan nirmare kinnedom om vilka strukturella faktorer som
ligger bakom siffrorna). Men man kanske tors siga sd mycket som att det
ser ut som om den svenska statsforvaltningen i en internationell jim-
forelse i relativt hog grad utnyttjat mojligheterna till specialisering som
upphandling av varor och tjinster erbjuder. Formodligen har de svenska
myndigheterna utnyttjat mojligheterna att upphandla stodtjianster som
lokalvard, fastighetsunderhall, telefonvixel och vaktmisteri. Den stora
potentialen till effektivisering genom ¢kad upphandling skulle i sa fall fin-
nas i de delar som ligger kirnverksamheten nirmare. Om denna potential
ska tas till vara krivs en systematisk och forutsittningslos provning av vad
for slags statlig verksamhet som med fordel kan liggas ut pa entreprenad.

3.3 Motiv till att upphandla tjanster pa
entreprenad

De motiv som brukar dberopas for att upphandla tjinster pa entreprenad
ir frimst foljande:
e Upphandling i konkurrens innebir prispress
och bittre kontroll 6ver kostnaderna.

e Entreprendren har littare att anpassa
verksamheten efter efterfrigan.

e Entreprendren tillfor verksamheten nya idéer. Nya 16sningar
testas och offentlig och privat verksamhet lir av varandra.

Syftet med att upphandla tjinster pa entreprenad ir att ge externa entre-
prendrer mojligheter att konkurrera som utforare av verksamhet som
bedrivs i offentlig regi. I bista fall kan detta leda till att verksamheten kan
bedrivas till ligre kostnader och med hogre kvalitet beroende pa att ut-
forare som konkurrerar har starkare incitament att utveckla verksamheten
och att anpassa den till anvindarnas behov 4n en offentlig myndighet.

15 Avser troligen inkopens andel av statlig konsumtion, dvs. l6nekostnader plus insats-
forbrukning. Enligt nationalrikenskaperna uppgick emellertid denna andel till knappt
50 procent dr 2003. Inkdpens andel av statens produktionsvirde uppgick, som tidigare
nimnts, samma dr till 40 procent. Det dr denna siffra som dr den intressanta fran analytisk
synpunkt eftersom den tar hinsyn till anvindning av samtliga produktionsresurser, sivil
insatsvaror och arbetskraft som realkapital.
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Entreprenadmodellen kan vidare ge den offentliga huvudmannen en
storre flexibilitet nir det giller att omprova en verksamhet och genom-
fora forindringar i verksamheten in om denna utfors av egen personal.
Forutsittningen ir att verksamheten inte omprovas under ett entreprenad-
kontrakts 16ptid. En entreprendr tar aldrig risken fér omprévning.

3.4 Om transaktionskostnader

Att utnyttja marknadsmekanismen genom att upphandla tjinster pa
entreprenad ir forenat med kostnader, s.k. transaktionskostnader. I dessa
ingér kostnader for:
¢ insamling och utvirdering av relevant information
om leverantorer, priser etc. (kontaktkostnader),

e forhandlingar och upprittande av kontrakt med
leverantorer (kontraktskostnader) samt

¢ |opande uppfoljning av att leverantOrernas prestationer
motsvarar kontraktet (kontrollkostnader).

Transaktionskostnadernas storlek varierar naturligtvis med hinsyn till
upphandlingens komplikationsgrad. De idr forhallandevis ldga om upp-
handlingen giller standardiserade produkter som finns pd marknaden,
men hoga om det giller specialiserade produkter, som kanske inte finns
firdigutvecklad pa marknaden.

Bilden kompliceras av asymmetrisk information, dvs. att bestillare
och leverantor inte har tillgdng till samma information om produkten. I
Regelutredningens betinkande poingteras att

Z[o]m det dr sviart att vevifiera t.ex. kvaliteten i en produkt och en-
dast siljaren har god information om denna idr det svart att komma
overens for parterna. Hog grad av bristande och asymmetrisk infor-
mation okar alltsa kontraktskostnaderna och tendevar att leda till
vertikal integration, d.v.s. att ett eller ett fatal fovetay organiserar
hela produktionsprocessen. Langsiktighet i velationen underviittas di
eftersom de negativa konsekvenserna av att limna oriktiy informa-
tion bliv stovre. Om de oltka stegen i@ produktionsprocessen leder till
produkter som dr litta att standardisera minskar transaktionskost-

naderna och miojliggor vertikal separation.” 16

For att det ska vara lonsamt att upphandla offentlig verksamhet krivs att
transaktionskostnaderna ir ligre dn virdet av de effektivitetsvinster som
konkurrensutsittningen kan resultera i. Samarbeten som genererar stora
cffektivitetsvinster kan motivera hogre transaktionskostnader.

16 SOU 2005:4, 135.



3.5 Vad hander om entreprenéren fallerar?

En risk vid upphandling ir att entreprendren inte lyckas fullfolja avtalet
pd ett tillfredsstillande sitt eller helt enkelt gir i konkurs. Det offent-
liga 4r dd som huvudman ansvarig for att medborgarna trots allt fir den
service de har ritt att kriva. Entreprendrers fallissemang kan 6ka kostna-
derna for det offentliga. For att minska denna risk maste upphandlingen
skotas professionellt (mer om det nedan). Det innebir bl.a. formaga att
bedoma olika anbuds rimlighet (genomskada glidjekalkyler) samt att
bedoma entreprendrens kompetens.

3.6 Forutsattningar for att entreprenadmodellen
ska fungera pa ett effektivt satt

De grundliggande villkoren for att upphandling av offentliga tjinster pa
entreprenad ska vara ett alternativ till produktion i egen regi ir foljande:
¢ Det maste finnas en fungerande marknad
for de tjanster som ska upphandlas.

¢ Den offentliga huvudmannen maste vara
en kompetent upphandlare.

® Det maste gé att specificera innehéllet i
tjansterna (kvantitet och kvalitet).

® Det maste gi att folja upp att de levererade tjinsternas
kvalitet Overensstimmer med vad som avtalats.

Ett problem nir offentlig verksamhet liggs ut pd entreprenad ar att
marknaden kan vara outvecklad. Antalet aktuella eller potentiella leve-
rantOrer kan vara alltfor litet for att en regelritt konkurrensupphandling
ska kunna ske. Om verksamheten i offentlig regi liggs ned finns risk for
att den offentliga huvudmannen hamnar i en beroendestillning till den
privata entreprenoren. I virsta fall byts ett monopol ut mot ett annat,
vilket naturligtvis inte ir 6nskvirt. Den risken kan foérvintas vara stor om
verksamheten i fraga ir storskalig eller kriver specialiserad kompetens.

Det offentliga mdste vidare vara en kompetent upphandlare av tjinster.
Upphandlingskommittén har emellertid konstaterat att det finns brister i
det avseendet.

"Manga upphandlande enbeter saknar [... ] tillvickliga vesurser och
kompetens for att kunna iaktta veglevna om offentliy upphandling och
att i ovrigt genomfora upphandlingar pa ett affivsmissigt godtagbart

satt. Detta giller sivskilt uppbandlingar inom den mjuka sektorn.””

Det kan vara svirt for det offentliga att inom vissa verksamhetsomriden
uppritthilla en tillrickligt god upphandlarkompetens utan att i nigon

17 SOU 2001:31, 59.
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omfattning bedriva verksamhet i egen regi. Om offentliga utforare
konkurrerar med privata entreprenérer dr det givetvis viktigt att konkur-
rensen blir sd rittvis som mojligt, vilket bl.a. forutsitter att de interna
produktionsenheterna fir bira sdvil alla direkta kostnader som en rimlig
andel av de indirekta kostnaderna (overhead-kostnaderna).

Upphandling av offentliga tjinster stiller stora krav pa de verksamhets-
ansvariga myndigheternas styrning av entreprenaderna.

Styrningen sker med foljande instrument:

e specifikation av den funktion som upphandlas
i avtalet mellan bestillare och utforare,

¢ ]opande uppfoljning och kontroll av den
upphandlade funktionen eller tjinsten samt

e villkoren for ersittning till entreprenoren inklusive mojligheter
att utkriva skadestind eller gottgorelse pa annat sitt.

Aven denna friga har behandlats av Upphandlingskommitén.'* Kommit-
tén framhdller bl.a. att det vid tjinsteupphandling inom kommuner och
landsting ibland kan vara svért att definiera vilken kvalitet som efterfrigas.

3.7 Ansvarsfordelning

En viktig demokratisk aspekt ir tydligheten i vem som bir ansvar for
verksamheten. Vid produktion i offentlig regi ligger allt ansvar for en
verksamhet (bestillning, utférande och kontroll) pa en och samma
organisation. Ansvaret ligger entydigt pd myndigheten. Vid konkurrens-
utsittning overfor den offentliga organisationen uppgiften att tillhanda-
hilla en tjinst till en extern utforare. Aven om myndigheten aldrig kan
fransiga sig sin ansvarighet infor regeringen kan medborgarna uppleva
att ansvarsfrigan blir otydlig eftersom den privata utforaren har praktiskt
ansvar for det dagliga arbetet. Problemet accentueras dd den privata
utforaren star for service som riktar sig direkt till medborgarna. Det kan
finnas risk for att den offentliga organisationen utnyttjar en sidan otyd-
lighet och undviker att st till svars for verksamheten t.ex. vid klagomal.?®
Ansvaret kan 4 andra sidan bli tydligare om verksamheten liggs pa
entreprenad. I kontraktet mellan bestillaren och utforaren regleras bade
den service som ska tillhandahéllas och ansvarsfordelningen mellan par-
terna, vilket gor det ldttare att identifiera orsaken till eventuella brister i
verksamheten. Vid upphandling av en tjinst foljer dessutom bestillaren
i regel upp utforarens prestationer pa ett tydligare sitt, vilket kan oka
informationen om verksamheten.*

18 Kapitel 2 1 SOU 2000:131.
19 OECD (2005), 136 och Domberger (1998), 171.
20 Industry Commission (1996), 5.



3.8 Sammanfattande kommentarer

Forutsittningarna for att upphandling péd entreprenad ska vara ett alter-
nativ ir att de tjinster eller prestationer som upphandlas kan preciseras
och att det gar att utan alltfor stora kostnader folja upp att leveranto-
rerna uppfyller sitt dtagande enligt kontraktet. Det stills med andra ord
hoga krav pa bestillaren och upphandlingen kan i vissa fall bli mycket
resurskrivande. De 6kade transaktionskostnaderna fir naturligtvis inte
overstiga virdet av de forbittringar i termer av kostnadssinkningar eller
kvalitetstorbittringar som upphandlingen resulterar i.

Konkurrensutsittning inom den offentliga sektorn sker frimst genom
upphandling av tjinster inom vérden, skolan, kultur- och fritidsverksam-
heten i kommuner och landsting. Aven i staten férekommer upphandling
av verksamhet i konkurrens, t.ex. byggande samt drift och underhdll av
vigar och jirnvigsanliggningar. Den statliga verksamheten dr emellertid
starkare priglad av rena forvaltningsuppgifter 4n den kommunala, varfor
potentialen att upphandla verksamhet i konkurrens torde vara mindre dn
i den kommunala sektorn. Upphandlingen av tjanster mdste naturligtvis
ske i former som sikerstiller de offentligrittsliga forvaltningsprinciperna
och myndigheternas integritet.
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4 Offentlig—privat samverkan

4.1 Syftet med samverkan

Oftentlig—privat samverkan ir ett begrepp som omfattar ett antal
samarbetsformer av olika karaktir. Gemensamt for dessa idr att det ror sig
om ett langsiktigt samarbete mellan en offentlig huvudman och nirings-
livet dir syftet dr att pd bista mojliga sitt tillvarata den kompetens som ér
specifik for vardera partnern i syfte att tillhandahalla tjinster si effektivt
som mojligt. Mdlsittningen dr manga gidnger att etablera nigot nytt:
investering i ny infrastruktur, utveckling och anvindning av nya produk-
tionsmetoder eller serviceverksamheter etc. Offentlig—privat samverkan
forekommer internationellt inom manga olika omriden. I bilaga 3 ges
exempel pa samverkan inom fingvérd, skolor, vatten- och reningsverk
samt transportinfrastruktur.

4.2 Public—Private Partnership: byggande, drift
och finansiering i privat regi

En specifik form av samverkan, som pa engelska kallas ”Public—Private
Partnership” (PPP), innebir att den privata sektorn forutom att projekte-
ra och bygga samt under en lingre period skota drift och underhill av en
anliggning, ocksa svarar for finansieringen av investeringsutgiften (dvs.
finansiering under byggtiden).?! Nirmare bestimt anger myndigheterna
vilka funktionskrav en anliggning ska uppfylla och 6verlater ansvaret for
projektering, konstruktion, byggande och finansiering pd en kommersiell
entreprendr, vanligen ett konsortium som bildats for att genomfora pro-
jektet. Entreprendren far ritten att mot betalning skota drift och under-
hall av anlidggningen under en lingre period (koncession). Koncessionen
utgor sikerhet for den kommersiella finansieringen. De intikter som
entreprendren fir ska ticka kostnaderna for kapital, drift och underhall
samt kalkylerad vinst. Intikterna kan bestd av en periodisk ersittning fran
det offentliga eller av avgifter som tas ut av anvindarna. I det forra fallet
kan ersittningen relateras till anliggningens tillginglighet och funktion.
Efter kontraktstidens slut 6verfors anliggningen i offentlig 4go mot ett
overenskommet vederlag.

21 OECD (2005), 131.
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Genom denna form for samverkan soker man dstadkomma effektivast
mojliga arbetsfordelning mellan myndigheter och privata entreprenérer.

“Parterna har fran olika utgangspunkter ett intresse av att
minimera projektets totala kostnader, vilket savil kovtsiktigt
som framforallt lingsiktigt minskar statens kostnader. Verkens
langre erfarvenbeter och storve kunnande inom tidiga skeden
anvinds framst till myndighetskontakter, tillstand och till att
stilla vitt funktionskrav pa anliggning och drift. Den priva-
ta sektorns kunnande och kreativitet inviktas pa att skapa och
genomfora losningar som ger ligsta totalkostnad med avseende
pa projektering, bygande, drvift och underbill”?

Storbritannien, dir begreppet ”Public—Private Partnership” myntades i bor-
jan av 1990-talet, ir det enda land i OECD dir modellen anvinds i storre
omfattning. Nirmare bestimt uppskattas partnerskapsmodellen i Storbritan-
nien ha svarat for en tiondel av investeringarna i den offentliga sektorn dren
2003-2004. I andra OECD-linder har modellen anvints mer sparsamt.?

I Sverige har partnerskapsmodellen® frimst diskuterats nir det giller
transportinfrastruktur (vigar och jirnvigar). Arlandabanan ir hittills det
enda exemplet didr modellen har anvints i storre skala. Projektet har dock
inte helt finansierats pd marknaden, utan staten medverkar som finansiir,
bl.a. med ett villkorslan till projektbolaget A-Train AB. Staten delar dir-
med den kommersiella risken med den privata partnern.?

4.3 Motiv till att anvanda partnerskapsmodellen

De som forespriakar partnerskapsmodellen brukar framforallt peka pd
foljande fordelar:
e Entreprendren fir incitament att gora en limplig
avvigning mellan anliggningskostnader resp. kostnader
for drift och underhéll under kontraktets 16ptid.

e Konkurrensen mellan entreprenorer medfor att kostnaderna
for att tillhandahalla infrastrukturen pressas ner.

e Modellen mojliggor en optimal riskférdelning
mellan det offentliga och entreprenoren.

e Statens finansiella dtagande begrinsar sig
till att erligga en avtalsenlig hyra.

22 Ds 2000:65, 47t.
23 OECD (2005), 141.

24 PPP-modellen har i Sverige upptritt under olika artistnamn, t.ex. ”alternativ finansiering
genom partnerskap” (Ds 2000:65) och ”privatfinansiering genom partnerskap” (Statskon-
toret (1998)).

25 Det statliga villkorslanet uppgar till en miljard kronor (motsvarande en fjirdedel av de
totala kostnaderna for samfinansieringsprojektet). Det I6per utan rinta och ar efterstillt
alla 6vriga fordringar i A-Train AB. I stillet for aterbetalning har staten ritt till en drlig
vinstdelning fran projektbolaget.



Partnerskapsmodellen bygger p4 att det offentliga upphandlar infrastruk-
tur som ska uppfylla vissa specificerade funktioner (funktionsentreprenad)
och overlater it entreprendrer pa marknaden att utveckla de effektivaste
l6sningarna. Utgangspunkten ir dé att ett privat foretag kan planera,
bygga och underhilla en anliggning till en ligre kostnad dn en offentlig
myndighet pa grund av de ekonomiska incitament som existerar pd en
marknad med fungerande konkurrens.

Kapitalmarknadens roll 4r att bedoma entreprenorens finansiella stillning
och uthallighet:

PGenom att stilla kvav pa privat finansieving av ett vagprojekt via
ett projektbolayg kommer kapitalmavknaden att ha ett intresse av att

genomfora den “due diligence’ som kvivs for att en funktionsentre-

prenad skall kunna fungera utan stovve storningar™

Finansidrerna sitter ocksa press pa entreprendren:

YGenom att langivare kommer att svara for stovre delen av finansie-
ringen forutsitts de stilla krav pa projektbolaget i syfte att sikerstil-

la projektets ekonomi. Divigenom shapas ett tryck pa projektbolaget

att driva projektet si att finansidvernas kapital inte viskeras”?”

For att minimera uppldningskostnaderna kan staten stilla ut en linega-
ranti, vilket avsevirt minskar finansidrernas risktagande. D4 forsvinner
emellertid samtidigt finansidrernas incitament att gora grundlig genom-
lysning av projektet och stilla krav pa utférarna. Dirmed urholkas ocksa
de potentiella férdelarna med partnerskapsmodellen.

Partnerskapsmodellen beskrivs ofta som en metod for att pé ett opti-
malt sitt fordela risker mellan 4 ena sidan den offentliga sektorn och &
andra sidan niringslivet.

Genom att lata den privata sektorn ansvara for bela processen kan
staten overfora en stor del av viskerna i ett projekt. Kostnaden for
staten att overfora sagdn visker bedioms bli ligre dn kostnaderna for

staten att biva viskerna i traditionella projekt.”®

En effektiv riskfordelning innebir att varje typ av risk hanteras av den part
som har de bista forutsittningarna att bedoma, paverka och kalkylera den-
na. Hur en sidan riskfordelning kan se ut i samband med ett infrastruktur-
projekt askadliggors i nedanstiende tabld, som himtats frin en rapport frin
Vigverket om alternativ finansiering av viginvesteringar. I rapporten delas
riskerna in i planeringsrisker, byggnadsrisker, underhallsrisker, finansiella
risker, politiska eller legala risker, marknadsrisker och avkastningsrisker.

26 Bruzelius (1999), 33.
27 Ds 2000:65, 8.

28 Se t.ex. Ds 2000:65, 48.
29 Vigverket (1999), 28.
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Tabell 3 Sammanstéllning av risker i samband med ett vagprojekt

Bestéllare Finansiar Entreprendr

Planering X

Byggande

Underhall

Drift

Finansiering X

Politiska beslut/legala faktorer X

Marknaden (utnyttjande)

Avkastning X

Kalla: Vagverket (1999), 31.

Observera att staten i princip alltid kan bira de risker som ir férknippa-
de med ett projekt av det hir slaget i storre omfattning och till en ligre
kostnad dn foretag. Diaremot kan ett vinstdrivande och konkurrensutsatt
foretag ha starkare incitament att vilja kostnadseffektiva metoder for att
bygga och underhilla en anliggning dn en statlig myndighet och dirmed
vara bittre pa att kontrollera eller hantera risker. Detta beror da ytterst
pé foretagets strivan att i alla sammanhang reducera kostnader och inte
pd att den privata sektorn ir bittre pa att bira risker.®® I bilaga 3 beskrivs
nidrmare hur risker fordelats mellan den offentliga respektive privata part-
nern i ett samverkansprojekt inom fingvarden i Australien.

Att 6verldta risker i samband med projektering, byggande och finansie-
ring pd entreprendren ir givetvis inte gratis utan avspeglas i den ersitt-
ning entreprendren kriver av staten:

?[...] the degree of visk transfer to the private sector will influence the
overall cost of the project to the public sector as all visk will be associn-
ted with a price preminm. Thervefore the objective must be to achieve

not simply visk allocation for its own sake”!

30 Bruzelius (1999), 26.
31 European Commission (2003), 51.



4.4 Forutsattningar for att partnerskapsmodellen
ska kunna tillampas pa ett effektivt satt

En grundliggande forutsittning ir naturligtvis att det finns en fungeran-
de marknad med entreprendrer som ir kapabla att dta sig de stora och
lingsiktiga projekt som det hir dr friga om. Sidana foretag finns pd den
internationella marknaden. Det konsortium som vann upphandlingen av
Arlandabanan bestod silunda av NCC samt tvd utlindska foretag: Ahls-
tom och John Mowlem Construction.??

Vidare miste den statliga uppdragsgivaren ha en tillricklig kompetens
som kravstillare och upphandlare. En nackdel med partnerskapsmodellen
dr att den dr forknippad med héga transaktionskostnader i samband med
upphandling och forhandlingar med utférare. Man méste ocksd rikna
med att avtalet miste omforhandlas under sin 16ptid.?

Erfarenheter av partnerskapsmodellen i andra linder, bl.a. i Storbritan-
nien och Finland, pekar pa att en forutsittning for framgang ir att man
infor varje projekt noga overviger och tydliggor ansvarsférdelningen
mellan de olika parterna. Man mdste ocksd kunna hantera situationer dir
grundliggande forhallanden dndrats pd ett sddant sitt att avtalet behover
forhandlas om helt eller delvis.

En annan viktig friga ir att utforma ersittningen till entreprenoren si
att anliggningen kan utnyttjas pa ett effektivt sitt. I princip kan entre-
prenoren fi betalt antingen med avgifter frin dem som utnyttjar anligg-
ningen (om det ir friga om en viganliggning av trafikanterna) eller med
en periodisk ersittning (hyra) fran staten. I det senare fallet kan hyran
baseras pd

e utnyttjandet av anliggningen (skuggtull) eller

e hur olika funktionskrav, t.ex. kapacitet, tillginglighet
och sikerhet, tillgodoses (prestation).

Att anvinda skuggtullar for att finansiera vigar brukar inte rekommen-
deras av ekonomer eftersom marknadsrisken dd 6verfors pd en part, dvs.
entreprendren, som saknar forutsittningar att hantera den pa ett effektivt
sitt.** Med en prestationsbaserad hyra stdr staten for marknadsrisken,
men fir mojlighet att justera de arliga betalningarna med hinsyn till
anldggningens tillginglighet och till hur olika funktionskrav tillgodoses.

I bilaga 3 ges internationella exempel pd hur prestationsbaserade er-
sittningssystem har konstruerats i samband med upphandling av fing-
vard, vighallning och kollektivtrafik.

32 Aktierna i det gemensamt dgda projektbolaget, A-Train AB, 6vertogs 2004 av australien-
siska Macquarie Bank. Aktierna innehas av ett svenskt bolag, MEIF Stockholm AB, som
dgs av ett dotterbolag till Macquarie European Infrastructure Fund (MEIF) med site i
Luxemburg.

33 Vigverket (1999), 7.
34 Bruzelius (1999), 37f.
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4.5 Sammanfattande kommentarer

Partnerskapsmodellen ir ett nytt koncept for att tillhandahalla framforallt
kollektivt finansierade infrastrukturanliggningar. Genom att den privata
entreprendren fir ansvaret for projektering, byggande samt drift och
underhall under en ling period fir han incitament att minimera kostna-
derna for anldggningen under en stor del av dess ekonomiska livstid.

Om investeringen finansieras pd kapitalmarknaden begrinsas statens
dtagande i princip till att betala en 6verenskommen arlig ersittning nir
anliggningen tagits i drift samt att svara for vissa risker som den pri-
vata partnern inte kan hantera pd ett effektivt sitt, t.ex. forindringar i
forutsittningarna pa grund av politiska beslut.

Den frimsta nackdelen med partnerskapsmodellen ir att den ir
forenad med stora transaktionskostnader och stiller hoga krav pa
upphandlingskompetens.



5 Erfarenheter av upphandling
pa entreprenad samt
offentlig—privat samverkan

Det dr omojligt att ge en fullstindig och heltickande bild av erfaren-
heterna av att utnyttja kompetens i niringslivet vid tillhandahéllande av
offentlig verksamhet. I detta avsnitt dterges slutsatserna i ett stort antal
utlindska och svenska studier. Manga studier avser kommunal verksam-
het, men édven erfarenheter fran statlig verksamhet redovisas. Studierna
giller sdvil stodverksamhet som s.k. kirnverksamhet. Erfarenheterna
visar sig vara forhallandevis samstimmiga.

5.1 Belagg for kostnadsminskningar och
kvalitetsforbattringar

Internationella studier av upphandling pa entreprenad
Enligt en aktuell rapport frin OECD har konkurrensutsittning av of-
fentlig verksamhet medfort kostnadsminskningar pd i genomsnitt 15-20
procent i Australien, 5-30 procent i Danmark, 20-25 procent pa Island
och 20 procent i Storbritannien. Aven studier frain USA pekar pd genom-
snittliga kostnadsminskningar pa éver 30 procent. I de fall kvaliteten pa
servicen forindrades i samband med konkurrensutsittningen har forind-
ringen varit till det bittre.®

En sammanstillning av en mingd internationella empiriska studier av
utkontraktering av offentlig verksamhet som gjordes pd 1990-talet visar
att konkurrensutsittningen generellt sett resulterade i minskade kost-
nader. Studierna omfattar upphandling av olika verksamheter pa olika
nivder i den offentliga sektorn (t.ex. stidtjinster, vigunderhill, sophimt-
ning, sjukhustjinster) i framfor allt USA, Storbritannien och Australien.
175 procent av studierna kunde man konstatera att kostnaderna for
verksamheten hade minskat. Typiskt sett minskade kostnaderna med 20
procent, dven om storleken pa kostnadsminskningarna varierade frin fall
till fall. Endast ett fital studier visar pa kostnadsokningar och i forekom-
mande fall var kostnadsokningarna férhallandevis smd. Studierna visar att

kostnadsminskningarna bevarades 6ver tid i forhéllande till kostnadsnivin

fore upphandlingen och att kvaliteten pé tjidnsterna inte forsimrades. Det

35 OECD (2005), 135.
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fanns inget starkt samband mellan storleken pd kostnadsminskningen och
verksamhetens karaktir.*®

Enligt sammanstillningen torde kostnadsminskningarna vara ni-
got Overskattade i flera av studierna. Anledningen ir att alla relevanta
kostnadsposter inte alltid har riknats med. Till de kostnader som méinga
ginger underskattas hor transaktionskostnader och omstillningskostna-
der (kostnader for overtalighet och omorganisation). Det finns emel-
lertid analyser av storleken pa de kostnader som ofta utelimnas. Dessa
studier tyder pd att de utelimnade kostnaderna ofta dr sma. Slutsatsen av
sammanstillningen ligger dirfor fast: utkontraktering av offentlig verk-
samhet leder i de flesta fall till betydande kostnadsminskningar.?”

En rapport om erfarenheterna i de olika nordiska linderna av
konkurrensutsittning av kommunal verksamhet visar att konkurrensut-
siattningen har medverkat till en eftektivisering av den kommunala sektorn
genom bdde sinkta kostnader och forbittrad kvalitet. Rapporten behandlar
sirskilt forhillandena pd omridena f6r sophimtning och dldreomsorg.

En statistisk analys av vigunderhall i Danmark visar ocksa att kop av
externa tjdnster fran privata sektorn leder till kostnadsminskningar utan
att kvaliteten forsimras.®

Svenska utvarderingar av upphandling pa entreprenad

En empirisk analys av Vigverkets konkurrensutsittning av drift och
underhdll i Sverige indikerar att anbudskonkurrensen minskar Vigverkets
produktionskostnader med cirka 25 procent jimfort med nir Vigverket
upphandlar direkt av den egna produktionsenheten. Kostnadsminskning-
en forefaller inte ha skett pd bekostnad av kvaliteten, dven om detta inte
ir helt klarlagt.*°

En sammanstillning av en mingd svenska utvirderingar av konkurrens-
utsittning av kommunal verksamhet (sophimtning, stidning, idrotts-
anldggningar, dldreomsorg, barnomsorg, kommunalteknik etc.) visar att
konkurrensutsittningen i flertalet fall har medfort mirkbart 6kad effekti-
vitet, i form av kostnadsminskningar och/eller kvalitetstorbittringar. En
undersokning pekar pa att infoérandet av konkurrens i dldrevirden i vissa
kommuner efter en tid har medfort prisutjimning mellan olika utforare.
Utforarna konkurrerar direfter i forsta hand med verksamhetens kvalitet
och i andra hand med priset.*!

I en studie av Stockholms stads konkurrensutsittning av drift och
underhall av gator jimfors den faktiska kostnaden for den konkurrens-
utsatta verksamheten med en uppskattning av vad denna verksamhet
skulle ha kostat i avsaknad av konkurrens. Resultatet visar att

36 Industry Commission (1996), 125ft och 525ft. Se dven Domberger & Jensen (1997),
72ft och Blom-Hansen (2003), 420 for en sammanstillning av internationella studier.

37 Industry Commission (1996), 134ft och 540ff.
38 Nordiska konkurrensmyndigheterna (1998).
39 Blom-Hansen (2003), 423ft.

40 Arnek (2002) I produktionskostnaderna inkluderas inte kostnader for bestillarorganisation,
uppfoljning, kontroll etc.

41 Andersson (2002), 40 och Konkurrensverket (2002), 116f och 167.



konkurrensutsittningen reducerat kostnaderna med ca 18 procent.
Transaktionskostnaderna bedomdes dock vara forhillandevis hoga, vilket
minskar kostnadseffekten nigot.*?

Landstingsforbundet har latit gora en jimforelse av privata och of-
fentligt drivna Oppenvirdsmottagningar. Jimforelsen omfattar 40
privatmottagningar inom sex specialiteter i Stockholm och ca 20 offent-
liga sjukhusmottagningar. Man har studerat bdde kostnader, intikter och
patienternas behov av vird. Resultaten visar att kostnaden per besok ir
klart hogre bland de offentliga mottagningarna och att skillnaden i kost-
nader inte kan forklaras av skillnader i virdtyngd. Kostnadskillnaderna
tycks i stillet bero pa organisation och verksamhetsformer samt incita-
ment att hushalla med resurserna.*

En studie av svenska statliga myndigheters upphandling av lokalvard i
mitten av 1990-talet visade att lokalvird som upphandlades i konkurrens
var ca 22 procent billigare dn lokalvird som myndigheterna bedrev i egen
regi utan féregdende upphandling i konkurrens.*

Brittiska utvarderingar av partnerskapsmodellen
Erfarenheterna av offentlig—privat samverkan (PPP) ir fortfarande begrin-
sade, dven internationellt sett. De anliggningar som har tagits i drift dr
fortfarande i borjan av en ling kontraktsperiod, varfor det inte gar att dra
nigra lingtgdende slutsatser om resultaten utifrdn ett livscykelperspektiv.
Flera utvirderingar av brittiska PPP-projekt visar emellertid att anligg-
ningarna blir klara i tid och till 6verenskommet pris i betydligt hogre
utstrickning dn projekt som upphandlats pa ett traditionellt sitt. I de
fall dé priset pa ett PPP-projekt blev hogre dn kontrakterat var orsaken
dndrade bestillningar frin den offentliga sektorn.*®

En utvirdering av 37 PPP-anliggningar som tagits i drift i Storbritan-
nien (sjukhus, fingelser, vigar, kontor, laboratorium etc.) visar att de
offentliga bestillarna var néjda eller mycket n6jda med anliggningarnas
funktion och kvalitet. I vissa projekt hade anvindarenkiter gjorts. Dessa
visade att dven anvindarna var nojda med projekten. I utvirderingen gor
man ingen bedémning av i vilken utstrickning resultaten beror pa upp-
handlingsformen, men man konstaterar att PPP ger den kontrakterade
parten incitament att satsa pd en anliggning av god kvalitet eftersom det
kan reducera de totala kostnaderna 6ver hela kontraktsperioden.*

Man har ocksd undersokt de brittiska myndigheternas uppfattning
om i vilken min PPP-kontrakt inom respektive myndighets omride
bidrar till att ge medborgarna mer virde for pengarna. Undersokningen
omfattade 121 kontrakt inom olika omriden, t.ex. IT-system, biblio-
tekstjinster, vigbyggen och olika investeringar inom hilso- och sjukvar-
den, kriminalvarden, skattevisendet och forsvaret. Drygt 80 procent av
myndigheterna ansdg att deras PPP-projekt for nirvarande bidrog pd ett

42 Nurmis (1996).

43 Jungner, T, Lindqvist R och Svalander, P-A (1997).

44 Statskontoret (1994), 55.

45 HM Treasury (2003), 45f och National Audit Office (2003) s 11ft.
46 National Audit Office (2003), 16f.
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tillfredsstillande, bra eller vildigt bra sitt. Undersokningen visade att
myndigheternas instillning var dnnu mer positiv dd kontrakten ingicks.*’

En annan undersokning av projekt som tagits i drift (totalt 61 projekt,
bl.a. fingelser, polisstationer, vigar, broar, sjukhus, skolor samt byggna-
der som ska anvindas inom forsvaret) visar att 75 procent av de tillfr-
gade cheferna i den offentliga sektorn med ansvar for PPP-projekt ansig
att den privata parten levde upp till deras forvintningar.*®

5.2 Battre férutsattningar for en effektiv
verksamhet

Kostnadsminskningar utgor bara effektivitetsvinster i den man de ir ett
resultat av att tillgingliga resurser anvinds pd ett bittre sitt. Minskade
kostnader som beror pa en inkomstomfordelning mellan grupper i sam-
hillet utgor inte en samhillsekonomisk eftektivitetsvinst. Om utférarnas
l6ner pressas ned i samband med konkurrensutsittningen blir verksamhe-
ten visserligen billigare for bestillaren och i forlingningen skattekollekti-
vet, men verksamheten har inte blivit effektivare. Om utforarna diremot
introducerar bittre produktionsmetoder som resulterar i 6kad produk-
tion allt annat lika har en samhillsekonomisk vinst gjorts. Flera studier
visar att merparten av kostnadsminskningarna frin utkontraktering utgor
reella effektivitetsvinster.*

Effektivitetsvinsterna (reducerade kostnader eller forbittrad kvalitet)
ir alltsd en foljd av nya losningar (ledning, organisation, tekniska meto-
der etc.) som mojliggdr bittre anvindning av tillgingliga resurser. Det
ir flera omstindigheter som bidrar till att forbittra forutsittningarna
for en effektivare verksamhet i anslutning till konkurrensutsittningen:
separation av bestillare och utforare, bestillarens kravspecifikationer,
bestillarens uppfoljning och overvakning av utforarens prestationer samt
inférandet av konkurrens. Konkurrensen tvingar anbudslimnarna att
hitta [6sningar som ir bittre eller billigare in konkurrenternas. Hotet om
att bli av med ett kontrakt i nista anbudsrunda utgor ocksa ett incita-
ment for utféraren att bedriva verksamheten pa ett effektivt sitt. Utrym-
met for effektivitetsvinster vid konkurrensutsittning beror pa hur vil den
offentliga verksamheten skots 1 utgangsliget.

Separation av bestallare och utférare

Upphandling av tjinster pA marknaden forutsitter en dtskillnad mellan
bestillare och utforare. I vissa sektorer fir savil egna produktionsenheter
som privata foretag konkurrera om uppgiften som utforare, medan det

i andra endast finns privata utforare. Det har visat sig att en uppdelning
av funktionerna bestillare och utforare leder till att kundernas behov
uppmirksammas i hogre utstrickning och att mindre hinsyn tas till

47 National Audit Office (2001), 2.
48 HM Treasury (2003), 51.
49 Industry Commission (1996), 13ft samt Domberger & Jensen (1997), 74.



utforarnas intressen dn nir en och samma enhet agerar som bdde bestil-
lare och utforare. Med en bestillar—utférarmodell kan bestillarna utéva

ett tryck pd utforarna 4 kundernas vignar genom att stilla krav pa service
och kvalitet.*

Forberedelse infor upphandling

For verksamheter som inte tidigare har upphandlats i konkurrens har
arbetet med att formulera forutsittningarna for upphandlingen i manga
fall gett insikter som har kunnat ligga till grund fér en omprévning av
verksamheten (servicenivd etc. ).

Forberedelserna har resulterat i utforligare krav pa service och kvalitet
och nya instrument for att f6lja upp och utvirdera utforarens presta-
tioner, vilket i sin tur har bidragit till hogre kvalitet i verksamheten. De
effektivitetsvinster, i form av sdvil ligre kostnader som hogre kvalitet,
som har sin grund i forberedelserna kan vara sirskilt stora i verksamheter
som inte tidigare har konkurrensutsatts.>?

Konkurrens och dgarférhallanden

De allra flesta empiriska undersokningar visar att det dr graden av konkur-
rens i sig som dr avgorande for effekterna pa eftektivitet och kvalitet i
produktionen, inte om verksamheten bedrivs i privat eller offentlig regi.
Verksamhet som bedrivs i offentlig regi blir ocksa effektivare nir den
utsitts for konkurrens. Det finns ocksd exempel pd att konkurrensutsitt-
ning har okat effektiviteten i verksamhet som inte har utsatts for konkur-
rens, utan drivits parallellt i egen regi.5?

Det finns ndgra undersokningar som indikerar att dgarformen har
betydelse for effektiviteten. Den tidigare nimnda studien som gjordes pi
uppdrag av Landstingsforbundet visar t.ex. privata Oppenvirdsmottag-
ningar var effektivare in offentliga.>* En brittisk undersékning av kom-
munala upphandlingar visar att den offentliga sektorn sparade dubbelt
sd mycket under kontraktsperioden i de fall privata utférare hade vunnit
kontraktet 4n i de fall offentliga produktionsenheter hade vunnit upp-
handlingarna. Detta resultat kan tolkas som ett tecken p4 att dgarformen
hade betydelse for effektivitetsvinsterna (de privata utforarna var effekti-
vare in de offentliga).

En annan tolkning av undersékningsresultatet ir att de privata foreta-
gen hade missgynnats i upphandlingarna. Denna tolkning baseras pé det
faktum att de offentliga produktionsenheterna hade lycktas vinna flera

50 Domberger (1998), 161.

51 Statskontorets analys av statliga myndigheters upphandling av lokalvard visar t.ex. att
myndigheterna minskade stidfrekvenserna i samband med att verksamheten lades ut pa
entreprenad. En tolkning ir att konkurrensutsittningen bidrog till att tjinstens innehall
anpassades till behoven pa ett mer effektivt sitt. Se vidare Statskontoret (1994), 56.

52 Domberger (1998), 162, PLS Rambgll Management A/S (2000), 24, Industry Commis-
sion (1996), 9 och Konkurrensverket (2002), 167f.

53 Domberger & Jensen (1997), 75, Domberger (1998), 163, Andersson (2002), 40 och
45, Soderstrom & Lundbick (2001), 2, Konkurrensverket (2002), 11 och 113, Blom-
Hansen (2003), 434, PLS Rambgll Management A/S (2000), 6, Industry Commission
(1996), 11ft.

54 Jungner, T, Lindqvist R och Svalander, P-A (1997).
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upphandlingar trots att de sedan under kontraktsperioden presterade
sdmre dn de privata utforarna. Bristerna i konkurrensneutralitet kan ha
flera orsaker (se vidare avsnitt 5.3). Sddana brister kan fi till f6ljd att pri-
vata utforare avstdr fran att delta i upphandlingarna, vilket i sin tur leder
till minskad konkurrens.*

Ersattningsmodeller

Upphandling av offentliga tjinster stiller stora krav pa de verksamhets-
ansvariga myndigheternas styrning av entreprenaderna. Ett styrinstru-
ment ir villkoren for ersittning till entreprenoren inklusive mojligheter
att utkriva skadestand eller gottgorelse pd annat sitt.

Ersittningsmodellerna bor vara utformade sa att utférarna ges ekono-
miska incitament att uppritthalla hog kvalitet och kostnadseffektivitet i
verksamheten. Naturligtvis méste modellerna utformas olika beroende pa
vilken verksamhet det giller.®®

I PPP-projekt 6verfors finansiella risker till den privata parten (se
kapitel 4). Overforingen av dessa risker ger den privata utforaren starkare
incitament att t.ex. bli klar med ett byggprojekt i tid och att tillhandahal-
la tjanster av hog kvalitet. Utforaren fir nimligen inte ersittning forrin
anliggningen ir firdig att tas i bruk, vilket betyder att utféraren vid en
forsening inte fir nigra inkomster samtidigt som han har kostnader for
investeringen. Dirtill 4r den I6pande ersittningen for de tjidnster som
tillhandahalls beroende av att de hiller 6verenskommen kvalitet.>”

Ersittningen till privata fingelser i Australien beror t.ex. pd antal
rymningar, sjilvmord och angrepp pa fingar respektive personal samt pd
fingarnas tillgdng till utbildning och arbete etc. I Norge fir ett foretag
som ansvarar for investering och underhdll av en vigstricka ersittning
som bl.a. beror pa antal trafikolyckor, tiden det tar att ersitta vigskyltar
etc. Ersittningen till de foretag som renoverar Londons tunnelbana be-
ror bl.a. pa passagerarnas restider (kapacitet), forseningar (tillginglighet)
och miljon p4 stationer och i tig. Utférarna fir bonus for goda prestatio-
ner och avdrag for diliga. Se vidare bilaga 3.

En utvirdering av i drift tagna PPP-projekt i Storbritannien visar att
nistan alla myndigheter med erfarenhet frain PPP-projekt ir néjda med
hur riskerna har fordelats mellan parterna i deras projekt, medan bara tvd
tredjedelar av de privata utfGrarna anser att riskerna har fordelats pé ett
riktigt sitt i projekten.®® Tvd andra utvirderingar visar att man har lyckats
overfora bygg- och anliggningsrisker till den privata sektorn p3 ett effek-
tivt sitt i Storbritannien. De anliggningar som har uppforts inom ramen
tor ett PPP-samarbete har blivit firdigstillda inom tids- och budgetramar
i betydligt hogre utstrickning 4n andra anliggningar.®

55 Domberger (1998), 163f och 174ft.

56 For en diskussion om olika ersittningsprinciper inom varden, se t.ex. Konkurrensverket

(2002), 135tt.
57 Allen, G (2001), 28ft.
58 National Audit Office (2001), 4.
59 HM Treasury (2003), 45 ff och National Audit Office (2003), 11ff.



Uppfdljning av kvaliteten

Eftersom bestillarens direkta kontroll 6ver verksamheten minskar till
foljd av konkurrensutsittningen tvingas bestillaren att skapa rutiner for
att kunna kontrollera att utféraren gor sitt jobb i enlighet med de krav
som bestillaren har stillt.

Flera undersokningar av konkurrensutsittning av offentliga tjinster
visar att man efter konkurrensutsittning mer systematiskt foljer upp
kvaliteten, t.ex. genom brukarundersdkningar, undersokningar bland
personalen och rapportering frin utférarna.®® En striktare uppfoljning
har i vissa fall ocksd inforts for verksamhet som dven fortsittningsvis ska
bedrivas i offentlig regi. P4 s sitt mojliggors lirande jaimforelser mellan
den privata och den offentliga verksamheten, vilket kan leda till ytterli-
gare cffektivitetsvinster.®!

En utvirdering av fler 4n 100 PPP-anliggningar i Storbritannien visar
att tre fjirdedelar av de privata utforarna ansig att myndigheterna hade ett
bra sitt att folja upp deras prestationer. Négra ansig dock att myndigheter-
nas noggranna overvakning hade paverkat deras relation negativt. Samma
utvirdering visar emellertid av 72 procent av myndigheterna och 80 pro-
cent av de privata fOretagen ansdg att samarbetet mellan myndigheten och
foretaget fungerade bra eller mycket bra. Bara 1 procent av myndigheterna
och 4 procent av foretagen ansag att samarbetet fungerade daligt.®

Fordndringar i verksamheten skapar effektivitetsvinsterna
Konkurrensutsittning av offentlig verksamhet innebir alltsd att bestillare
och utforare separeras, att bestillaren tvingas se 6ver verksamheten for
att kunna stilla relevanta krav pd utforaren och folja upp utforarens pre-
stationer samt att konkurrens och nya ersittningsmodeller infors. Dessa
faktorer medverkar till att driva fram konkreta forindringar i verksamhe-
ten som i sig gor verksamheten effektivare.

En sammanstillning av en mingd internationella empiriska studier av
utkontraktering av offentlig verksamhet visar att effektivitetsvinsterna
framfor allt beror pd en kombination av foljande tre faktorer:

1. Forbittrat ledarskap och effektivare arbetsmetoder
— mindre personal krivs for att utfora en given
prestation och cheferna fokuserar pd strategiska
fragor i stillet for pa den dagliga verksamheten

2. Tillging till kunskap, nya idéer och ny teknologi — forbittrar
forutsittningarna for nya innovativa 16sningar

3. Effektivare anvindning av utrustning och anliggningstillgingar.®

En undersokning av konkurrensutsittning av vilfirdstjinster i Danmark
och Sverige (hembhjilp, firdtjinst, dagis, invandrarundervisning och

60 Domberger (1998), 164, Konkurrensverket (2002), 167 och 183 samt PLS Rambell
Management A/S (2000), 38f.

61 Se t.ex. exemplet frin Australien i bilaga 3.
62 National Audit Office (2001), 3ff.
63 Industry Commission (1996), 13f.
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vardhem) visar att foljande forindringar lag till grund for de effektivitets-
vinster som kunde konstateras i verksamheten:
e Ledningen: personerna byttes ut och antalet chefer reducerades

¢ Organisationen: plattare organisation, 6kad delegering och
minskad administration (i flera fall hade den privata utféraren
en stor och professionell central serviceorganisation bakom
sig som kunde skota administrationen pd ett effektivt sitt)

e Ersittningsmodell: ekonomisk mal- och ramstyrning
ersattes av pris per prestation, vilket forbittrade
bestillarens kunskap om kostnader och tidsatging samt
bidrog till att 6ka utforarens kapacitetsutnyttjande

e Arbetsmetoder: anpassning av verksamheten efter
bestillarens krav och specifikationer med eftektivare
planering och arbetsprocesser som resultat

e Dersonalen: hogre motivation bland personalen
till f6ljd av 6kat ansvar och den bekriftelse det
innebir att vinna en anbudsupphandling.®*

En undersokning bland anstillda i sju vardforetag i Sverige som Svenska
kommunalarbetareférbundet tagit initiativ till visar att de flesta anstillda
i privata vardforetag tycker att det dr bittre att jobba dir 4n inom den
kommunalt drivna idldrevarden. Underskoterskor, vardbitriden och
sjukskoterskor tycker att de fir mer ansvar och befogenheter och mer
varierande arbetsuppgifter hos entreprenadforetagen dn hos offentliga
arbetsgivare. De tycker att virdforetagen Overtriffar det offentliga nir
det giller formdgan att tinka nytt, effektivt utnyttjande av resurser,
ansvarsfordelning och delaktighet, mojligheter att piverka och ta egna
initiativ, kortare beslutsvigar, mindre administration samt chefers tor-
miga att belona. En majoritet av de tillfrigade anser att verksamheten
hos entreprenadforetagen ir effektivare och dirmed billigare. Merparten
av de tillfrigade tror att privat dldrevird och omsorg kostar mindre 4n
offentlig. De vanligaste forklaringarna till denna uppfattning ir att de
privata foretagen har ligre personaltithet, dr mer kostnadsmedvetna, har
effektivare organisation, firre chefer och mindre administration.®®

En utvirdering av konkurrensutsittningen av regionalt vigunderhdll i
Danmark, dir det vinnande privata foretaget fick ta 6ver samtliga anstillda
frin den offentliga sektorn, visade att det privata foretaget kunde reducera
kostnaderna betydligt genom att utnyttja arbetskraften pé ett bittre sitt.
Vigunderhall ir ett sisongsbetonat arbete, dir snérojning kriver betydan-
de insatser. Det privata foretaget som hade diversifierad verksamhet kunde
dock finna andra arbetsuppgifter for personalen under sommaren.

64 PLS Rambegll Management A/S (2000), 271t.

65 Svenska kommunalarbetareforbundet (1998). Aven i en uppfoljande studie, som gjordes
bland anstillda i savil kommuner som privata foretag, fir den privata virden genomgaen-
de hogre betyg dn den offentliga. Se vidare Svenska kommunalarbetareforbundet (2000).

66 Blom-Hansen (2003), 434.



Sjofartsverket har ocksa lyckats reducera sina kostnader for isbrytning
genom en effektivare resursanvindning. Nir isbrytarna inte behovs for
isbrytning under vintern anvinds fartygen av privata foretag t.ex. for veten-
skapliga expeditioner i Arktis eller som oftshorefartyg i Nordsjon (for ankar-
hantering, bogsering, leverans av brinsle och firskvatten till plattformarna
etc.). P4 sé sitt fordelas den fasta kostnaden for fartygen pa hela dret, vilket
minskar kostnaderna och héller nere sjofartens avgifter for isbrytning.%”

5.3 Bestallarens kompetens ar avgbrande

Det dr alltsa flera faktorer som ligger bakom de effektivitetsvinster som
minga ginger foljer av en konkurrensutsittning. Aven om bestillaren
inte kan paverka alla faktorer sd ir bestillarens kompetens minga ginger
avgorande for utfallet av en upphandling.

Krav pa kunskap om regelverk, marknad och verksamhet

For att vara en bra bestillare krivs fortrogenhet med lagar och regler och
god kunskap om marknadens funktionssitt. Upphandlingskommittén
understryker att upphandlande enheter méste ha tillging till

?[...] en professionell och kompetent upphandlingsorganisation som
Sfoljer vegelverket och darutover bay formaga att utnyttjo mark-
naden for att uppna de mal och forvintningar som bestillarve och

medborgare kan stilln pa offentliy upphandling”.%

Dirtill méste bestillaren ha kunskap om den verksamhet som ska
upphandlas. Ett vil genomarbetat och strukturerat férfrigningsunderlag
med kvalitetsmal och kvalitetskrav 4dr av central betydelse, bdde for att
anbudsgivarna ska ha en mojlighet att gora en kalkyl 6ver vilka resur-

ser som krivs for att fullgora sitt dtagande och for att bestillaren ska
kunna bedéma inkomna anbud samt kontrollera och folja upp ingingna
avtal.® Upphandlingskommittén menar att en orsak till kvalitetsbrister i
upphandlingsverksamheten ir att

?[...] den ansvariga ledningen inte har analyserat och preciserat
vilka behov som skall tillfredsstillas med den aktuelln upphand-
lingen. Avsaknad av distinkta kvalitetsmal och kvav pa utforande
Sforsvirar i hog grad en professionell kvalitetsbedomning av anbuds-

gvare och anbud.””

Det dr en utmaning for bestillaren att specificera kraven pa ett sitt som
garanterar kvalitet i den offentliga verksamheten samtidigt som den

67 Sjofartsverket.

68 SOU 2001:31, 19.
69 SOU 1999:139, 80f.
70 SOU 2001: 31, 59.
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privata partens utrymme att hitta nya och mer kostnadseftektiva 16s-
ningar inte begrinsas. Internationella studier visar att avtal som reglerar
utforarens resultat (prestationer och effekter) snarare dn hur tjdnsterna
ska utforas genererar storst effektivitetsvinster. Erfarenheter frin OECD-
linderna visar att offentliga bestillare tenderar att vara alltfér beskrivande
och processorienterade i sina kontrakt.”

Bristande konkurrens ar ett problem

En annan svérighet vid upphandling av offentlig verksamhet kan vara
att marknaden ir outvecklad. Bestillaren har i sddana fall ett ansvar for
att utforma konkurrensutsittningen sa att en fungerande marknad pa
sikt kan utvecklas. Det har visat sig att mdnga problem kan undvikas om
bestillaren i ett tidigt skede utformar och kommunicerar en lingsiktig
strategi for konkurrensutsittningen. Det tvingar den offentliga organi-
sationen att forbereda sig vil. Samtidigt klargors forutsittningarna for
potentiella anbudslimnare. Konkurrensverket anser att

Yen langsiktig plan bidvar till att tillimpningen av konkurrensios-
ningar och nya organisationsformer inte bliv ett mal i sig utan ett

medel att effektivisera verksambeten till nytta for sambillsekonomin

och ytterst konsumenterna.”?

Aven pa mer utvecklade marknader kan bristande konkurrens vara ett
problem. Flera studier tyder pd att marknadskoncentrationen har okat

p4 svenska upphandlingsmarknader dir den offentliga sektorn dr den
huvudsakliga bestillaren. Firre och storre foretag tenderar att limna
anbud. Denna utveckling har observerats for drift och underhill av vigar,
kollektivtrafik och idldreomsorg. Det ir inte uteslutet att utvecklingen

ir ett resultat av att offentliga upphandlingar ofta innebir relativ stora
ataganden for foretagen. Effekten av upphandlarnas agerande kan bli att
kostnaderna for den offentliga sektorn Okar eller att kunderna far betala
hogre avgifter.”?

Vid en enskild upphandling giller typiskt sett att ju fler anbudslimnare
desto hirdare konkurrens och ligre anbud.” Dirtill kommer att minga
anbudslimnare forsvarar konkurrensbegrinsande samarbeten mellan
anbudsgivarna. Genom att vilja ritt upphandlingsstrategi kan bestillaren
forbittra forutsittningarna for f manga anbudslimnare. Faktorer som
péaverkar foretagens benidgenhet att limna anbud ir bl.a. den totala voly-
men som upphandlas, avtalstidernas lingd och kontraktens finansiella och
verksamhetsmissiga omfattning. En begrinsad total upphandlingsvolym
kan himma nyetableringen av foretag. Om 4 andra sidan alltfor minga
och stora upphandlingar sker samtidigt dr risken att foretag avstdr frin att
limna anbud pé grund av begrinsad produktionskapacitet. Med linga av-
talstider dr det svdrt att faststilla effektiva ersittningsprinciper. Med korta

71 OECD (2005), 137f, Ising (2004), 3f och Industry Commission (1996), 1.
72 Konkurrensverket (2002), 118 och 1691t.

73 Konkurrensverket (2002), 103, 118 och 299 samt Arnek (2002).

74 Domberger & Jensen (1997), 69.



avtalstider riskerar kontinuiteten i de offentliga tjinsterna i stillet att for-
samras. Dessutom kan korta avtalstider avskricka mindre foretag fran att
limna anbud pd omraden som forutsitter stora investeringar. Alltfor stora
entreprenader kan utestinga sma foretag fran att limna anbud, medan
alltfor sma entreprenader kan vara ointressanta for storre foretag.”

Konkurrensneutralitet &r ett maste

Det ir ocksa viktigt att det rider konkurrensneutralitet mellan anbuds-
givarna: ingen utforare fir gynnas eller missgynnas. Risken for brister

i konkurrensneutraliteten ir storst dd egenregienheter fir konkurrera
om uppdragen. Egenregienheter kan ha bide kostnadsfordelar och
informationsovertag. Kostnadsfordelar uppstir om utférarenheten inte
behover bira sina egna kostnader. Svédrigheten ligger i att férdela myn-
dighetens gemensamma kostnader (lokalkostnader, kapitalkostnader,
administrativa kostnader etc.) pd ett sitt som motsvarar utforarenhetens
faktiska resursanvindning. Det finns ddrmed risk for att utforarenheten
subventioneras med medel frin 6vriga verksamheten, vilket skulle sned-
vrida konkurrensen till nackdel f6r konkurrenterna. En egenregienhet
kan ocksd dra nytta av exklusiv information om bestillarens behov, krav
och 6nskemadl. Denna information kan ha sitt ursprung i utférarenhetens
tidigare erfarenhet av verksamheten, men ocksd i underhandskontakter
med bestillarna.”

Blotta misstanken om att egenregienheter favoriseras framfor privata
utforare kan fi potentiella konkurrenter att avstd fran att limna anbud,
med minskad konkurrens som foljd. Det dr dirfor viktigt att det finns
tydliga regler och rutiner for att sikra att utférarna behandlas lika.

Affarsmassighet bor pragla upphandlingar

All offentlig upphandling bor priglas av aftirsmissighet. Diri ingér bl.a.
att den upphandlande enheten nir den i enlighet med 1 kap. 22 § lagen
om offentlig upphandling bedomer vad som ir det ”ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet” tar

?[...] hinsyn till samtlign omstiandigheter siasom pris, leveranstid,

driftkostnader, kvalitet, estetiskn, funktionelln och teknisha egenska-

per, sevvice, tekniskt stod, miljopaverkan m.m.””

Det finns en risk for att man vid utvirdering av anbud ligger storre vikt
vid faktorer som ir litta att mita, t.ex. pris, dn vid andra faktorer, t.ex.
kvalitet. Det kan leda till att anbudslimnare som erbjuder orealistiskt liga
priser favoriseras. Forslagna entreprendrer kan sedan under kontraktets
loptid forsoka forhandla upp priset, alternativt férsoka komma undan

75 OECD (2005), 138, Konkurrensverket (2002), 12, 67, 113, 160, 165, 168, 172f och
Industry Commission (1996), 30f.

76 Domberger (1998), 174ft och Konkurrensverket (2004).
77 SOU 2000:131, 49.
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med ligre kvalitet pé tjinsterna. I forlingningen kan ett sidant beteende
leda till att seriosa foretag drar sig ur marknaden for offentliga tjinster.”s

Upphandlingskommittén framholl i sitt betinkande att det

P[fran leverantovernas sida forekommer felkalkyleving och glidjekal-
kyler som inte ticker de kostnader som motsvarar erforderlign insatser.
Avvikelser fran utfiistelser i anbud och kontrakt kan leda till kvalitets-
brister i den verksambet som myndigheten svarar for gentemot medbor-
garna. Kvalitetsbrister kan i sin tur leda till fovsimrad tilltro till den

offentlign verksambeten och merkostnader for att dtgivda bristerna.”™

Fortfarande brister i bestallarkompetensen
Upphandlingskommittén konstaterade 1 sitt slutbetinkande att minga
upphandlande enheter saknar resurser och kompetens for att upphandla
pd ett affirsmissigt sitt. Kommittén ansdg att den offentliga upphand-
lingen skulle kunna effektiviseras och efterlyste en ”professionalisering av
upphandlingsverksamheten”.3¢

Konkurrensverket hivdar att bestillarkompetensen inom den offentliga
sektorn i Sverige har forbittrats de senaste dren, men anser att det finns
tecken pé att kunskaperna fortfarande behover kompletteras.$!

Erfarenheter frin OECD-linder visar att det finns en risk att den of-
fentliga bestillaren efter en tids konkurrensutsittning forlorar kunskapen
om den verksamhet som han upphandlar. Det kan resultera i att bestil-
laren, nir han ska utforma underlaget infér kommande upphandlingar,
ir helt beroende av den entreprentr som for nirvarande har kontraktet.
Ett sitt att behalla nédvindig bestillarkompetens dr fortsitta driva viss
verksamhet i egen regi.®?

Konkurrensutsattning tar tid
Det krivs en hel del forberedelser innan offentlig verksamhet kan borja
drivas i privat regi. Erfarenheter frin kommunal verksamhet i Sverige vi-
sar att upphandlingen av en storre driftentreprenad pé vard- och omsorgs-
omrdidet sillan tar mindre dn 1,5 ar frin det att beslut tas om att verksam-
heten ska konkurrensutsittas till det att vinnaren av anbudstivlingen kan
borja driva verksamheten.®3

Aven upphandlingar av enstaka projekt kan ta tid. Det giller t.ex.
upphandlingar som ska resultera i lingsiktiga och nira samarbeten, vilket
betyder att bade bestillare och utforare har att ta stillning till en mingd
olika faktorer. En utvirdering av ett sextiotal PPP-anliggningar som
tagits i drift i Storbritannien visar att upphandlingstiden var lingre dn

78 Domberger (1998), 164 och OECD (2005), 138f.

79 SOU 2001:31, 59ft.

80 SOU 2001:31, 59.

81 Konkurrensverket (2002), 11.

82 OECD (2005), 136f och Konkurrensverket (2002), 10f och 117.
83 Konkurrensverket (2002), 164.



vid konventionella upphandlingar, men att byggprocessen var kortare.
Merkostnaderna i upphandlingsskedet kan siledes tjinas in genom 6kad
sikerhet i den fortsatta processen.3*

5.4 Sammanfattande kommentarer

Det finns beligg for att utkontraktering av verksamhet som tidigare har
bedrivits i offentlig regi leder till att verksamheten blir effektivare. Det
kan yttra sig bide i ligre kostnader och i hogre kvalitet. Slutsatsen byg-
ger pd en mingd empiriska studier fran olika linder och verksamheter.
Det gir dock inte att dverfora dessa erfarenheter direkt till den svenska
statstorvaltningen. Alla verksamheter ir olika och vissa verksamheter ér
bittre limpade 4dn andra att upphandlas och konkurrensutsittas.

For flera offentliga tjinster finns i dag ingen fungerande marknad.

For ndgra tjanster kommer det troligen inte heller att utvecklas ndgon
sddan, da det begrinsade marknadsunderlaget utgor ett intrideshinder
for foretag. Vissa myndigheters tjinster ir troligen sa specifika och av s
begrinsad omfattning att privata foretag inte har incitament att satsa pd
marknaden — i alla fall inte utan att kriva en stor riskpremie, vilket skulle
reducera eventuella vinster med konkurrensutsittning. Situationen ir an-
norlunda for t.ex. administrativ stodverksamhet och kommunal service.
Administrativ stodverksamhet som léneadministration, fakturahantering
etc. utfors pa liknande sitt i alla myndigheter och i privata foretag. For
en utforare som forlorar ett kontrakt med en statlig myndighet dterstar
fortfarande minga andra potentiella uppdragsgivare. For kommunala
servicetjanster, t.ex. vird- och omsorg, finns ocksd en forhéllandevis stor
marknad. Det dr en omfattande sektor med flera marknadssegment och
stor geografisk spridning.

Transaktionskostnaderna utgor ocksd en restriktion. For att konkurrens-
utsittningen ska lyckas krivs att verksamheten kan regleras i avtal och att
kostnaderna for att kontrollera verksamheten inte ir for hoga.

De potentiella effektivitetsvinsterna beror dessutom pd utgangsliget.
Organisationer som redan arbetar lopande med att utvirdera om upp-
giften 16ses pd bista och billigaste sitt samt genomfor insatser for att
forbittra och effektivisera verksamheten blir férmodligen inte effektivare
av konkurrensutsittning.

Det dr dirfor viktigt att man fran fall till fall utvirderar om nigon form
av konkurrensutsittning ér ett bittre alternativ dn att fortsitta bedriva
verksamheten i egen regi och i sd fall hur konkurrensutsittningen ska
genomforas. En sidan analys innefattar komplicerade bedémningar.

Man maste t.ex. gi igenom verksamheten for att se om den gar att
skilja ut frdn 6vrig verksamhet och analysera vilka konsekvenser det skulle
fi for organisationen. Man mdste ocksd bedoma marknadsforutsittning-
arna och de legala forutsittningarna for att upphandla verksamheten.

84 HM Treasury (2003), 49f. Det brittiska finansministeriet gor dock bedomningen att upp-
handlingstiden kan kortas ned utan att forutsittningarna for fortsittningen av ett projekt
forsamras. Den brittiska regeringen har ocksa tagit flera initiativ i denna riktning.
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Man bor dven bedéma de ekonomiska konsekvenserna och riskerna med
eventuell konkurrensutsittning. Innan upphandlingen genomférs maste
man ocksd Overviga t.ex. om personalen ska tas 6ver av leverantoren,
vem som ska dga utrustningen, hur man ska sikra att bestillarkompetens
vidmakthdlls, hur [ang avtalstiden ska vara, vilka kvalitetskrav som ska
gilla samt hur verksamheten ska styras och kontrolleras.

Samtidigt som sidana bedomningar kan vara svira att gora ir nog-
granna analyser och forberedelser en forutsittning for att en konkurrens-
utsittning ska bli lyckad. Upphandlingskommittén har pekat pd kompe-
tensbrister hos manga upphandlande enheter. Mdnga mindre myndigheter
upplever att de inte kan fylla rollen som bestillare ens av administrativ
stodverksamhet.® Eftersom upphandling och utkontraktering av annan
verksamhet kan vara innu mer krivande har myndigheterna sannolikt
stort behov av externt stod bade vid provning och vid genomforande.

85 SOU 2001:31, 59 och ESV (2004), 22.



6 Kundvalssystem med
servicecheckar

6.1 Vad ar en servicecheck?

En servicecheck eller vilfirdscheck (voucher) dr en form for distribution
av tjinster som det offentliga finansierar. Servicecheckarna representerar
en viss kopkraft. Syftet dr att anvindarna p4 sd sitt ska fi mojlighet att
vilja leverantor av en kollektivt finansierad tjanst. Man upprittar med
andra ord ett kundvalssystem. Utforarna kan vara bade offentliga organ
och privata foretag.

Servicecheckar kan forekomma i (dtminstone) tre olika former:
e En explicit check som den offentliga huvudmannen delar
ut och som anvinds som betalning for utforda tjinster.
Utforaren loser sedan in checkarna hos huvudmannen.

e En implicit check som innebir att utforaren fir betalt av
den offentliga huvudmannen for utférda tjinster.

e Anvindarna betalar utforaren och fir sedan mot uppvisande
av kvitto ersittning av den offentliga huvudmannen.

6.2 Syftet med servicecheckar

Motivet till att infora ett kundvalssystem dr som sagt att ge medborgarna
mojligheter att sjilva vilja leverantor av vilfirdstjinster och dirmed
innehall och inriktning pd den vard eller omsorg man vill ha. Men varfor
limnar man d4 inte helt enkelt ett kontantbidrag? Uppenbarligen ir
syftet att styra anvindarna mot den typ av tjinst det ir friga om och ett
urval utférare som bedomts limpade utifrin faststillda kriterier.

?[... ] the goal is not to facilitate mavket exchange but to vedistribute
income or guide consumption. The inflexibility of the voucher com-
paved with cash — deviving from the fact that it can only be cashed in
certain places, an in veturn for cevtain sevvices — is part of its raison
d’étre [...] Designation of the vecipient ensuves that they arve not tra-
dable across consumers and designation of the service ensuves that they

ave not equivalent to move fungible means of exchange such as cash.™°

Vid anbudsupphandling av sociala tjinster utsitts leverantorerna for
konkurrens vid vissa specifika tillfillen (i ssmband med upphandlingen)

86 Cave, Martin (2001), 60.
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och det ir den offentliga huvudmannen som bestimmer produktionens
omfattning och innehdll. I ett kundvalssystem didremot utsitts leveranto-
ren for kontinuerlig konkurrens. Leverantoren har storre mojligheter att
vilja en ldimplig (med hinsyn till efterfrigan) skala pa verksamheten och
utforma servicen i enlighet med anvindarnas preferenser. Anvindarna har
mojlighet att vilja utforare eller byta om de dr missnojda. Ett kundvals-
system kan mot den bakgrunden ses som en marknadsanpassning av bade
konsumtion och produktion, medan upphandling av tjinster pa entrepre-
nad bara dr en marknadsanpassning av produktionen.

Den 6kade marknadsanpassningen ir dock forenad med okade
transaktionskostnader for sivil den offentliga huvudmannen som an-
vindarna. Fér huvudmannen bl.a. i samband med limplighetsprévning
av leverantorer och uppfoljning av deras verksamhet och for anvindarna
vid val av leverantér. Att transaktionskostnaderna okar dr emellertid inte
i sig ndgot argument mot kundvalsmodellen, s linge kostnaderna inte
overstiger den av anvindarna upplevda nyttan.

6.3 Forutsattningar for att servicecheckar ska
fungera val

En grundliggande forutsittning ir naturligtvis att det finns en fungeran-
de marknad f6r den typ av tjinst det dr friga om eller att inférandet av
ett kundvalssystem med servicecheckar har utsikter att stimulera fram en
sddan marknad. Den ersittning utforaren fir dr direkt beroende av hur
minga kunder han kan dra till sig. Det betyder att en etablering pd en
marknad med kundvalssystem, precis som pd vilken annan marknad som
helst, dr férenad med ett risktagande f6r den enskilda entreprendren.

Vidare far den offentliga huvudmannen inte stilla alltfor rigorosa
krav pa utféraren och det tjinster som levereras. Det mdste finnas ut-
rymme for produktdifferentiering, annars forfelas naturligtvis syftet med
kundvalssystemet.

Det maste ocksd vara mojligt for anvindarna att fatta vilinformerade
beslut vid val av utforare. Just detta kan vara ett problem nir det giller
sociala tjanster. Exempelvis kan det i vissa fall vara svart for kunden att
bedoma kvaliteten pa en tjinst innan han har provat den. Ar det friga om
tjanster som anvinds upprepade ganger ir detta inget storre bekymmer.
Men vissa tjdnster konsumerar man bara en ging, t.ex. blindtarmsopera-
tion. I andra sammanhang kan det vara férenat med kostnader att byta
utforare, t.ex. skola.



For att skapa rimliga konkurrensvillkor mellan en offentlig huvudmans
verksamhet i egen regi och externa utforare maste huvudmannen infora
en strikt bestillar—utférarorganisation med rittvisande internprissittning.
Internpriserna ska naturligtvis avspegla samtliga med verksamheten for-
enade kostnader, bide de direkta och de indirekta.

YBade politikerna och tjansteméinnen mdste se sig som medborgar-
nas forlingda arm, inte som ansvarviga for en kommunal driftsor-

ganisation.”™

En svaghet med servicecheckar som utgar frin fixerade priser ir att de
inte fungerar vid obalanser i efterfrigan och utbud pa marknaden. Olika
utforare fir samma ersittning per check. Om det t.ex. uppstir 6verskotts-
efterfrigan pa en skola maste dirfor utbildningsplatserna dir ransoneras.
Detta kan ske pa olika sitt, t.ex. turordning eller lottning. Om olika for-
mer for ransonering behover tillgripas reduceras naturligtvis férdelarna
med servicecheckar. I virsta fall kan obalanser leda till att vissa skolor tar
hand om de mest 16nsamma (minst kostsamma) eleverna (s.k. ”cream-
skimming”).

Forekomsten av skalfordelar kan begrinsa tillgingen till utforare i en
viss region si att lokala monopol uppstér. Det giller framforallt i glest
befolkade omraden.

6.4 Kundvalssystem en form av upphandling

Kundvalssystem med check ir i regel utformade pé sddant sitt att pri-
vata utforare bedriver en viss verksamhet pd uppdrag av kommunen.
Uppdragsforhéllandet innebir att upphandlingsskyldighet i princip ska
gilla. Frigan togs upp av upphandlingskommittén, som emellertid avstod
frin att foresld ndgon reglering av kundvalssystem i lagen (1992:1528)
om offentlig upphandling eller i ndgon sirskild lagstiftning. Kommittén
ansdg att

?[...] kundvalssystem hinger intimt samman med vilka krav pa
styrning och kontroll som bor stillas pa sambillsfinansierade vil-
[fardstjinster och att kundvalssystem inte passar in i upphandlings-

lngstiftningens normsystem.”

Kommittén menade dirfor att kundvalssystem inom ildreomsorg, sjuk-
vird, barnomsorg m.m. borde utredas i sirskild ordning.®® Regeringen
delade denna bedémning,* men nidgot uppdrag har dnnu inte lagts ut.

87 Svenska kommunférbundet (2001), 21.
88 SOU 2001:31, 25.
89 Prop. 2001,/02:142, 86.
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6.5 Styrning i ett kundvalssystem med
servicecheckar

Styrningen i ett kundvalssystem sker genom att den offentliga huvud-
mannen specificerar den tjinst som ska tillhandahillas mot servicecheck-
en och vad den far kosta.

Styrning sker vidare genom att de foretag som ska ingd i ett kund-
valssystem i regel ska ha bedomts som limpliga (auktoriserats) av nigon
offentlig myndighet. Exempelvis auktoriseras utforare av barnomsorg
av Barnomsorgs- och utbildningsnimnden, skolor godkinns av Skolver-
ket, anordnare av hemtjinst och annan kundvalsservice inom ildre- och
handikappomsorg auktoriseras av dldre- och omsorgsnimnden. Producen-
terna foljs upp och utvirderas fortlopande.

6.6 Risker

Kundvalssystem med check kan innebira att den politiska makten over
resursfordelning och prioriteringar minskar. I stillet for traditionella
anslag fir den enskilda skolan, forskolan eller dldreboendet ersittning for
de tjanster som kunderna har tagit i ansprak.

Det dr nodvindigt att utforma ersittningen till utforarna si att de inte
ges incitament att paverka det urval av kunder/elever/patienter som
sOker sig till dem. Skillnaden i kostnad mellan t.ex. att utbilda en elev
som har simre forutsittningar och en elev som har bittre forutsittningar
ir mycket stor. Om den enskilda skolans ersittning dr densamma for alla
clever har skolan ett intresse av att locka till sig duktiga elever. Omfatt-
ningen pa problemet med urval och bortval beror p4 i vilken utstrick-
ning utforarnas ersittning kan goras beroende av de kostnadsskillnader
som finns.”

Det primira syftet med ett kundvalssystem ir att 6ka valmojligheterna
for anvindarna, inte att sinka kostnaderna for tjinsterna genom att lata
olika leverantorer konkurrera. I ett kundvalssystem finns ju ingen pris-
press i vanlig mening pd leverantorerna, eftersom det dr kommunen som
ensidigt bestimmer priset. Tvirtom kan systemet bli kostnadsdrivande
eftersom anvindarnas fria val forutsitter att det finns en viss 6verkapaci-
tet.”! Om en ny skola blir populir kan det leda till att andra skolor stir
halvtomma under en period.”” Omvandlingen av marknaden gir ling-
sammare. Utforare med dalig service eller ineffektiv verksamhet, som pé
en fri marknad hade gatt i konkurs, kan med servicecheckar leva vidare
under en period eftersom intridet pd marknaden ir begrinsat.”

90 Andersson (2002), 35.

91 Svenska kommunférbundet (2001), 22.

92 Andersson (2002), 33.

93 Soderstrom och Lundbick (2001), 7f. Se ocksd OECD (2005).



6.7 Anvandning av servicecheckar

Kundvalsmodeller med servicecheckar anvinds internationellt i betydan-
de omfattning, framforallt inom skola, barnomsorg och idldreomsorg.**

I Sverige anvinds kundvalssystem frimst inom skolan och den hogre
utbildningen. Kundvalssystem anvinds ocksd, om in relativt sparsamt,
inom vird och omsorg. Enligt en undersokning av Socialstyrelsen fore-
kom 4r 2003 kundvalssystem dir anvindaren kan vilja utforare av vird
och omsorg i inte fler 4n tio kommuner, huvudsakligen i Stockholms lin.
I ytterligare fyra kommuner hade man beslutat inféra méjligheter for
enskilda att vilja utforare genom servicecheckar eller liknande. Overlag
ingick hemtjinst i kundvalssystemet (om in i varierande omfattning). I
tre av kommunerna ingick dven sirskilt boende.”®

Nir kommuner infoért kundvalssystem har det i regel inneburit att
privata utférare har bjudits in att p4 lika villkor konkurrera med kom-
munernas egenregiverksamhet. I de kommuner som arbetat lingst med
kundvalssystem verkar erfarenheterna i allminhet ha varit goda. Samti-
digt finns, enligt en studie av kundvalssystem i kommunal verksamhet,

?[...] olika uppfattningar mellan olika politiska parvtier och kan-
ske ocksa mellan politiker inom ett och samma parti. Valfribet och
kundvalssystem innebir inga fiirdiga modeller att ta stillning till
Sor eller emot utan star mer for olika sitt att tillmotesga nya krav pa

individualisering av tjanster och fria val av dessn.”™°

6.8 Sammanfattande kommentarer

Kundvalssystem med servicecheckar limpar sig naturligtvis bara som dist-
ributionsform for tjinster som konsumeras individuellt, typ vird, skola
och omsorg. Det ir ocksd inom dessa omriaden som kundvalsmodellen
anvints i Sverige. Vid sidan av den hogre utbildningen, dir ett kundvals-
system med (implicita) servicecheckar redan anvinds, dr det svart att se
nagra verksamheter i den statliga sektorn dir ett sidant koncept skulle
kunna inforas.

94 OECD (2005), 146.
95 Socialstyrelsen (2004), 30.
96 Svenska Kommunforbundet (2001), 17.
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7 Konsekvenser for den
ekonomiska styrningen av den
statliga verksamheten

7.1 Ekonomisk styrning

Statsmakternas styrning av forvaltningen sker med manga olika medel.
Den friga som ska behandlas i detta kapitel dr pa vilket sitt utnyttjande
av olika former av ”marknadsmekanismer” paverkar forutsittningarna for
statsmakternas ekonomiska styrning. Detta ir frin borjan ett foretags-
ekonomiskt begrepp, vilket i staten anvinds som samlingsnamn for
finansiell styrning och resultatstyrning.

Det 6vergripande malet for den ekonomiska styrningen i staten ir att
skapa forutsittningar for

e god kontroll av statens finanser,

e resursfordelning i enlighet med politiska prioriteringar samt

e hog produktivitet och effektivitet i
anvindningen av statens resurser.

7.2 Finansiell styrning

Finansiell styrning innebir att verksamheter styrs med hjilp av de ekono-
miska ramar de fir disponera samt olika restriktioner och villkor knutna
till dessa. Statens viktigaste finansiella styrmedel ér

e anvisning och tilldelning av anslag

e dispositionsritt till avgiftsinkomster
e regler och villkor for utnyttjande av anslag och avgifter
e bemyndiganden

e lineramar och kreditramar.

Finansiell styrning av myndigheter

For att finansiera myndigheters forvaltningskostnader anvinds ramanslag.

Syftet dr att ge myndigheterna ett fullstindigt kostnadsansvar for 16ner,
lokaler och andra férvaltningskostnader.

Myndigheterna fir silunda sjilva besluta om hur anslagsmedlen ska
fordelas pa olika kostnadsslag. Under forutsittning att inte 6vrigt regel-
verk ligger hinder i vigen ir det alltsd i princip fritt fram att bestimma
om en viss funktion eller tjinst ska produceras i egen regi eller liggas ut
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pé entreprenad. I det forra fallet dr det personalkostnader, t6rbruknings-
materiel, lokalkostnader etc. som avriknas anslaget, i det senare fallet
ersittningen till entreprenoren. Statsmakternas finansiella styrning sker
alltsi med samma medel i bada fallen.

Finansiell styrning i samband med s.k.
partnerskapsfinansiering
Vid entreprenader enligt s.k. partnerskapsmodell dir statens enda finan-
siella dtagande ir att erligga en 6verenskommen periodisk hyra till entre-
prenoren giller samma principer som ovan: ersittningen redovisas mot
tilldelat anslag. I den mén avgifter tas ut av anvindarna for att helt eller
delvis finansiera anliggningen reduceras naturligtvis anslagsbelastningen.
Statsmakternas styrning blir mer komplicerad om det offentliga medver-
kar vid finansieringen av anliggningen. Om medverkan inskrinker sig till
att staten limnar garantier for 1in upptagna pi marknaden, ska staten, dvs.
Riksgildskontoret, i vanlig ordning ta betalt for sitt risktagande. Men om
staten dessutom delar de kommersiella riskerna i projektet kan de finan-
siella konsekvenserna bli svarare att 6verblicka. Detta giller i synnerhet
om avtalet efter hand revideras pd ett sitt som Okar statens dtagande.
Riksrevisionen fann vid en granskning av statsmakternas styrning
av Arlandabanan att de avtal som foretaget A-banan slutit for statens
rikning inneburit ett Okat statligt dtagande. Riksrevisionen konstaterade
ocksi att ”ndgon samlad redovisning av statens exponering for projektets

kommersiella risker inte har redovisats”.%”

ESV har i ett remissyttrande papekat att

?[...] finansiering genom parvtnerskap innebir en komplika-
tion i det nuvarande systemet for ekonomisk styrning i staten.
For att ekonomistyrningen ska fungera pa ett tillfredstillande
sitt maste statens samtlign ekonomiska ataganden, oavsett
finansievingsform, sa langt det dr mojligt kunna preciseras
samtidigt som ansvaret for finansieving, uppfoljning och redo-
visning bor vara entydigt. Eftersom investeringar inte bud-
geteras och redovisas pa ett enhetligt sitt i staten dr det spart
for viksdagen att overblicka statens ekonomiska dtaganden om
flera olika former av finansiering av infrastrukturinveste-
ringar anvinds”.

Om partnerskapsfinansiering anvinds for att tillhandahélla infrastruktur,
som normalt finansieras enligt 22 § lagen (1996:1059) om statsbudge-
ten, fringar man huvudregeln att ifrigavarande investeringar ska redovi-
sas och budgeteras utgiftsmissigt, inte kostnadsmissigt. Anledningen till
att redovisning och budgetering ir utgiftsmissig nir det giller infrastruk-

97 Riksrevisionen (2004), 9f.
98 ESV dnr. 13-1401,2000.



tur dr att riksdagen pé det sittet anser sig ha bittre kontroll 6ver inves-
teringarna.®® Vilkendera modellen man viljer dr en smaksak. Men det
kan vara en fordel om statsmakterna foljer en enhetlig linje nir det giller
redovisning och budgetering.

Myndigheternas finansiella styrning av privata utforare
Myndigheternas finansiella styrning av sina uppdragstagare sker fram-
forallt genom de villkor som giller for den ersittning entreprenorerna
erhiller. Det idr viktigt att ersittningen p4 ett rimligt sitt motsvarar
resursitgdngen for olika prestationer, t.ex. behandlingar som ett sjukhus
levererar. Annars finns risk for att entreprendren plockar russinen ur ka-
kan, dvs. koncentrerar sig pd de mest [6bnsamma prestationerna. Nir det
giller tillhandahéllande av transportinfrastruktur enligt s.k. partnerskaps-
modell bor den periodiska ersittningen vara relaterad till den funktion
som levereras, dvs. anliggningens tillginglighet, sikerhet etc.

7.3 Resultatstyrning

Vad ar resultatstyrning?
Resultatstyrning ir ett styrsystem som innebir att mal anges for en verk-
samhet, att resultatinformation tas fram systematiskt och att resultatet
analyseras och bedoms mot uppstillda mal. Resultatstyrningen bygger pa
delegerat ansvar och fortroende, kombinerat med regelbunden dterkopp-
ling och analys av resultatet. Den kan anvindas pa alla nivéer i staten
— mellan riksdag och regering, mellan regering och myndigheter samt
inom myndigheterna.

Grundtanken ir att uppdragsgivaren, till exempel regeringen, beslutar
om vad som ska dstadkommas. Uppdragstagaren beslutar direfter hur
verksamheten ska genomforas.

Mmal

v

Uppdragsgivare Uppdragstagare

4

N
Uppféljning

Fragan ir vad konsekvenserna for resultatstyrningen blir om staten
overldter forvaltningsuppgifter eller verksamhet till privata utforare.

En utgingspunkt for att besvara den frigan ir att resultatstyrningen i
sig bygger pd inspiration frin erfarenheter av styrning fran foretag. Ett
exempel pd detta dr att styrningen utformas som ett dtagande mellan
tva parter; uppdragsgivare och uppdragstagare. Ett annat exempel ir att
resultatbegreppet anvinds for att fokusera savil krav pd som syfte med

99 Finansutskottets betinkande 1992 /93:FiU4y, 4.
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verksamheten. I staten idr resultat antingen prestationer eller effekter.
Med prestationer menas de tjinster eller produkter som myndigheterna
dstadkommer for att uppfylla sina dtaganden. Med effekter menas de for-
indringar i samhillet som foljer pA myndighetens insatser. Det ir vanligt
att samband i verksamheten tecknas i ett produktionsperspektiv.

Resultat

resurser —P aktiviteter —» prestationer —P(  effekter

Myndigheternas uppgifter, dvs. dess prestationer, anges i instruktionen.
Den drliga styrningen av myndigheten sker med regleringsbrevet.

Regleringsbrevet bestar av tva huvuddelar, en verksamhetsdel och en
finansieringsdel. I verksamhetsdelen anges mél, dterrapporteringskrav,
uppdrag samt kompletterande organisationsstyrning. Malen ska avse
sidant som myndigheten bor uppnd under ret. Aterrapporteringskraven
avser sidan information som myndigheten ska rapportera till regeringen,
framst i drsredovisningen. Savil mal som dterrapporteringskrav foljer
normalt indelningen i verksamhetsstrukturen. Det innebdr t.ex. att mal
formuleras for varje verksamhetsgren, verksamhetsomride och politikom-
rade. Uppdrag avser ofta en bestillning av en viss utredning eller liknan-
de som avrapporteras i sirskild ordning. Med organisationsstyrning avses
styrning av myndighetens interna verksamhet, t.ex. personal eller IT-fra-
gor. I regleringsbrevets finansieringsdel redovisas myndighetens ekono-
miska ramar samt de restriktioner och villkor som dr knutna till dessa.

I ett praktiskt, tekniskt och formellt perspektiv dr det mojligt att ut-
forma resultatstyrningen, som den regleras med dokument, ocksa i avtal
eller kontrakt mellan regeringen eller dirtill bemyndigade statliga myn-
digheter och privata bolag. Den slutsatsen bygger pa regeringsformens
bestimmelse att forvaltningsuppgifter ir mojliga att ligga ut pé bl.a.
privata bolag. D4 begreppet forvaltningsuppyift, som redovisats inled-
ningsvis, inte dr tydligt avgrinsat eller bestimt géir det inte att identifiera
torvaltningsuppgifter genom nedbrytning frin en allmin definition. Istil-
let kan forvaltningsuppgifter sigas vara de uppgifter regeringen i instruk-
tioner lagt pa den statliga forvaltningen. Uppgifter vars utférande, inom
ramen for resultatstyrningens begreppsvirld, definieras som prestationer.
I de fall regeringen bedomer att detta produktionsperspektiv kan och bor
renodlas for en statlig uppgift dr samverkan med privata entreprendrer en
utvidgning av resultatstyrningen.

I det foljande pekar ESV pa ndgra forhillanden, utover sjilva
produktionsuppdraget, som kan behéva uppmirksammas i ssmmanhanget.



Det statliga helhetsperspektivet
De statliga myndigheterna har inte bara ett ansvar fér genomférande,
”produktion”, av sina uppgifter. Med t.ex. myndighetsuppgiften foljer
ocksd ett utvecklings- och samverkansuppdrag. I 7 § verksférordningen
(1995:1322) finns bestimmelser om hur verksamheten ska bedrivas.
Myndighetens chef ska verka for att myndigheten genom samarbete
med andra myndigheter och pa annat sitt tar tillvara de fordelar som kan
vinnas for staten som helhet. Vidare ska verksamheten fortlépande foljas
upp och prévas, bl.a. nir det giller konsekvenserna av de forfattnings-
foreskrifter och sirskilda beslut som ror verksamheten. Vid behov ska
dtgirder vidtas. Detta vidare perspektiv pa den statliga forvaltningen lyfts
fram i budgetpropositionen for ar 2006.

Inom politikomradet ”Effektiv statsforvaltning” ges for foljande mal
for verksamhetsomradet ”Styrning, ledning, verksamhetsutveckling”:

“Malen for verksambeten dr att utveckin styrning och ledning, eko-

nomisk styrning och organisering av statliy forvaltning samt att si-
kevstilla att alla myndigheter systematiskt och kontinuerligt bidvar
till forvaltningens vevksambetsutveckling och kompetensforsorjning

i syfte att uppnd en effektiv statsforvaltning. Forvaltningspolitiken

syftar till att oka vivdet av den statlign kivnverksambeten si art

Sforvaltningens formaga att losa olika sambillsproblem stivks.”

I vilken médn denna del i det statliga dtagandet utgor en restriktion for of-
fentlig—privat samverkan kan diskuteras. Utgdngspunkten bor dock vara
antagandet att formdgan till utveckling m.m. dven finns hos privata bolag
och att dven den uppgiften bor gi att reglera nir 6verenskommelser gors.
En viktig fraga dr att langsiktigt kunna virna relevant kompetens hos
flera konkurrerande aktorer.

I det statliga helhetsperspektivet ska myndigheten vidare beakta de
krav som stills pa verksamheten nir det giller totalforsvaret, regionalpo-
litiken, en ekologisk hillbar utveckling, jimstilldheten mellan kvinnor
och min samt integrationspolitiken. ESV har tillsammans med Statens
kvalitets- och kompetensrdd (KKR) och Statskontoret kartlagt och
analyserat hur dessa s.k. generella krav anvinds for att styra den statliga
verksamheten.!® I rapporten visas att de generella kraven har en tendens
att oka i antal och att det ofta idr besvirligt for savil Regeringskansliet
som myndigheterna att hantera dem. Flera frigor infinner sig i sam-
manhanget. Eftersitts nigot av dessa uppdrag om forvaltningsuppgifter
overlats till privata aktorer? Kan frigorna regleras i kontraktet med den
privata parten sd att uppdragen inte eftersitts? Gar det att utan storre
risker vidga ansvaret for de privata entreprendrerna?

ESV:s bedomning dr att problemet att avgrinsa och precisera dessa
fragor inte ska ses som hinder for att ligga forvaltningsuppgifter pa pri-
vata aktorer. Svirigheten att formulera dessa ofta allmint hallna statliga
dtaganden eller ambitioner finns, som framgdr av den anférda rapporten,

100 ESV (2003).
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dven i forhallande till de statliga myndigheterna. Diremot kan det finnas
hinder och restriktioner i t.ex. upphandlingsregelverk, EU-direktiv eller
EG-ritten. I upphandlingsutredningens slutbetinkande behandlas frigan
om en upphandlande enhet fir stilla krav pd en leverantér som inte ir av
renodlat ekonomisk karaktir, t.ex. krav pd miljo eller sociala hinsyn.

Utredningens uppfattning ir att domar frin EG-domstolen innebir att
en upphandlande enhet fir stilla sidana krav och att kraven fir anvindas
vid bedomningen av vad som ir ekonomiskt mest fordelaktigt:

YAllmént giller dock att kvavet maste ha nagot samband med fore-
malet for upphandlingen och att det maste gi att kontrollera om en
leverantor kan uppfylla stillda kyay.”'

Kravet pa koppling mellan generella frigor och en specifik verksam-
het ligger i linje med en av slutsatserna av ovan anfoérda rapport. ESV,
KKR och Statskontoret konstaterar i rapporten att de generella kraven
pd myndigheterna ofta inte ir tillrickligt anpassade till myndigheternas
kirnverksamhet.'%?

Det finns i regeringsformen ett generellt krav pd att alla som fullgor
uppgifter inom den offentliga forvaltningen i sin verksamhet ska beakta
allas likhet infor lagen samt att iakttaga saklighet och opartiskhet. Kan
denna skyldighet férenas med att offentliga uppgifter utfors av eller i
samverkan med privata foretag? ESV har inte nirmare utrett denna friga
men vill hinvisa till att det i skollagen (1985:1100) finns bestimmelser
som reglerar villkoren for fristiende skolors inordning i det statliga ata-
gandet. Man bor kunna prova om inte det som i lag kan dliggas privata
aktorer lika vil kan uttryckas i avtal mellan tvd parter.

Myndigheters beslut kan 6verklagas i forvaltningsdomstolar. Fragan ir
om denna medborgarnas ritt paverkas om staten 6verliter verksamhet till
privata aktorer. ESV har inte heller undersokt denna friga men kan dven
hir hinvisa till exemplet skollagen (1985:1100). Dir anges att fristiende
skolor stir under tillsyn av Statens skolverk. Ett annat exempel ir lagen
(1986:1142) om 6verklagande av beslut av enskilda organ med oftfentliga
forvaltningsuppgifter. Dir regleras hur man klagar pé beslut av bolag eller
andra enskilda organ, som enligt sirskilda bestimmelser 6verklagas till
regeringen, till en forvaltningsdomstol eller till en forvaltningsmyndighet.

En av hornstenarna i den svenska demokratin ir offentlighetsprincipen,
som bl.a. omfattar ritten att ta del av allminna handlingar. En allmin
handling ir en handling som ir férvarad, inkommen eller upprittad hos
myndighet. Konsekvensen av att en myndighet ligger ut en del av sin
verksamhet pd ett privat foretag kan bli att medborgarnas ritt till insyn
begrinsas.

101 SOU 2006:28, 22.
102 ESV (2003).



Utveckling av resultatstyrningen

Under hela den tid som resultatstyrning har tillimpats i statsférvaltning-
en (cirka 15 dr) har det forekommit en diskussion om hur verksamhets-
mal ska formuleras. Det har funnits och finns en omfattande kritik mot
alltfor vaga och 6vergripande mdl. De s.k. SMART-kriterierna tillimpas
alltfor sillan nir regeringen utformar mél for de statliga myndigheter-
na.'®® Finansutskottet har vid olika tillfillen gett uttryck for denna kritik.

De bristande malformuleringarna kan i ndgra fall bero p4 att det upp-
levs som onodigt att ligga ned tid p4 att ta fram genomarbetade mal for
en verksamhet som bedrivs i statlig regi. Myndighetens intressen kanske
forutsitts ligga i linje med statsmakternas intressen. Om verksamheten
didremot upphandlas och liggs ut pé ett privat foretag kan det upplevas
som betydligt viktigare att reglera verksamheten i ett kontrakt s att mal
och resultatkrav vid ”leverans” klargors. Det behover emellertid inte vara
ndgon principiell skillnad mellan uppdrag till myndigheter inom staten,
till kommuner eller till privata foretag. Kravet att med t.ex. tydliga mal
konkretisera statsmakternas beslut och ataganden borde vara det samma.
En okad offentlig och privat samverkan skulle i det perspektivet kunna
bidra till att utveckla statsmakternas formaga att formulera forvaltnings-
uppgifter i termer av mdl eller uppdrag. Tanken ir att just nodvindig-
heten av tydliga méalformuleringar i ett kontrakt mellan tvd oberoende
parter motiverar insatser for pregnans och precision som eljest skulle ha
eftersatts. Dessa procedurer kan utveckla kunskapen och formagan att
utforma effektiva mal, vilket skulle kunna nyttiggoras dven i den ordina-
rie myndighetsstyrningen. En 6kad samverkan med niringslivet kan pa sd
sitt bidra till att utveckla férmdgan till resultatstyrning i staten.

I andra fall kan det vara sé att verksamhetens karaktir gor det svirt,
eller att det upplevs som svirt, att faststilla tydliga mal. En liknande sva-
righet 4r om madlen for en verksamhet inte bygger pa renodlade produk-
tions- eller effektivitetskrav utan mer uttrycker politiska kompromisser
eller 6verenskommelser. I sidana fall 4r det foljaktligen svarare att reglera
offentlig privat samverkan genom resultatstyrning. I det ssmmanhanget
kan det ocksd pdpekas att verksamheter dir regeringen styr en verksam-
het med informella medel eller genom utnimningsmakten kan vara svira
ordna i privat regi.

ESV vill slutligen peka pé att det inte ir givet att mingden kostnads-
drivande aktiviteter 6kar om verksamhet liggs pd privata bolag. Visserli-
gen tillkommer transaktionskostnader vid upphandling och utkontrakte-
ring, men om verksamheten bedrivs i offentlig regi uppstir en annan typ
av kostnader. ESV har i olika projekt visat att den administrativa bérdan
for myndigheterna har 6kat.!® I en forskarrapport till ESV har forskarna
Bengt Jacobsson och Goran Sundstrom beskrivit hur ”den reellt existe-
rande resultatstyrningen over dren har kommit att bli en genomreglerad
aktivitet” och dirmed kostnadsdrivande institution.'® ESV har ocksa

103 Vid formuleringen av mal att styra en verksamhet med ska kriterierna Specifika, Mitbara,
Accepterade, Realistiska och Tidsatta vara uppfyllda.

104 Se t.ex. ESV (2004) och ESV (2005).
105 Jacobsson & Sundstrom (2001).
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pekat pd konsekvenserna av 6kade krav pa utforarna i den statliga
verksamheten.'% Frigan ir om mingden kostnadsdrivande aktiviteter
eller uppgifter verkligen dkar om offentlig verksamhet 6verfors till privata
aktorer. De kanske snarare dndrar karaktir. Kostnader till f6ljd av inom-
statliga krav forsvinner (generella krav enligt verksférordningen, krav att
folja EA-regelverket etc.) samtidigt som kostnader for kontrakt och
kontroll kan tillkomma.

7.4 Sammanfattande kommentarer

Framgangen vid anvindningen av privata aktorer for utforandet av
forvaltningsuppgifter eller vilfirdstjinster dr beroende av hur vil den
statliga bestillaren lyckas hivda de politiska dtagandena nir de demokra-
tiskt beslutade uppgifterna ska preciseras i kommunikation och relationer
med aktuella marknadsaktorer. I mangt och mycket dr denna process
snarlik den som dger rum nir uppgifter ges till myndigheter i instruktion
och regleringsbrev.

Det som tillkommer ir statens formdga att forst identifiera om san-
nolika och trovirdiga entreprendrer finns och sedan teckna och félja upp
avtal som fullt ut ticker det politiska dtagandet for verksamheten i friga.

106 ESV (2003).



8 Avslutande kommentarer
och forslag

Anbudsupphandling - ett medel for att 6ka effektiviteten i
statsforvaltningen

Enligt det forvaltningspolitiska handlingsprogrammet ska det statliga
dtagandet renodlas och statsforvaltningens tjanster tillhandahdllas p4 ett
sddant sitt att de ger storsta mojliga nytta for medborgarna inom givna
ekonomiska ramar. Omfattningen av det statliga dtagandet ir ytterst en
politisk fraga. I flera fall kan emellertid tjinster som ingér i detta och som
finansieras med skatter med fordel tillhandahallas av andra 4n de myndig-
heter som 4dr huvudmin for verksamheten. Regeringen har ocksd uttryckt
att anbudsupphandling kan 6ka effektiviteten i den statliga forvaltningen
och att mojligheterna att anbudsupphandla olika tjinster dirfor ska pro-
vas fortlopande.

Anbudsupphandling av s.k. stodtjinster, t.ex. fakturahantering och
stidning forekommer redan i betydande omfattning i hela den offentliga
sektorn. Erfarenheter fran Sverige och andra linder visar emellertid att
konkurrensutsittning dven kan sinka kostnaderna och oka kvaliteten for
andra tjidnster. I Sverige praktiseras upphandling av verksamhet i bety-
dande omfattning i den kommunala sektorn nir det giller s.k. tekniska
tjanster som avfallshantering, skotsel av vigar, firdtjinst och skolskjutsar.
Upphandling pé entreprenad forekommer ocksa inom viérd, skola och
omsorg. Ndgra kommuner har infort kundvalssystem med servicecheckar,
framforallt inom vird och omsorg, for att medborgarna ska fi mojlighet
att vilja utforare. Aven inom staten har viss verksamhet lagts ut pi privata
entreprendrer. Exempelvis upphandlas byggande, drift och underhill av
vigar och jirnvigar i konkurrens. Det finns ocksd mojlighet for privata
foretag att genomfora arkeologiska undersokningar efter beslut av lins-
styrelsen.!” Arlandabanan drivs inom ramen for offentlig—privat sam-
verkan. Detta dr en form for entreprenad som dr ovanlig i Sverige, men
diskussioner om partnerskapslosningar fors vidare inom infrastruktursek-
torn och forsvarssektorn.

Verksamheter som kan definieras som prestationer kan
lampa sig for konkurrensutsattning...

Konkurrensutsittning ér inget sjilvindamadl. Verksamhet ska naturligtvis
bara upphandlas i konkurrens om det innebir att medborgarna fir mer
virde for pengarna.

107 Lagen (1992:1528) om offentlig upphandling, LOU, dr dock inte tillimplig vid val av
utforare av arkeologiska undersokningar. Riksantikvarieimbetet (RAA) dr den enskilt
storsta utforaren av arkeologiska undersokningar. En utredning (SOU 2005:80) har lagt

forslag om att bolagisera den enhet inom RAA som utfor arkeologiska undersckningar.
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Ett villkor for att upphandling och utkontraktering ska vara det bista
alternativet dr att kontrakts- och kontrollkostnaderna inte ir alltfor hoga.
Det forutsitter att verksamheten som ska upphandlas kan specificeras
och foljas upp pi ett tydligt sitt. Det handlar med andra ord om tjinster
som limpar sig vil for resultatstyrning. Skillnaden mellan att styra sddan
verksamhet med resultatstyrning internt i staten eller med ett civilrittsligt
kontrakt behover inte vara sa stor. Kontraktsforhillandet mellan den of-
fentliga huvudmannen och den privata entreprenoren kan i sjilva verket
ses som en utvecklad form for ekonomisk styrning i den meningen att
det finns en tydlig koppling mellan resultatstyrning och finansiell styr-
ning. I detta sammanhang ir det virt att papeka att styrningskostnaderna
kan vara omfattande dven om en verksamhet bedrivs inom staten.

...om graden av konkurrens inte &r for lag...

Vinsten med att upphandla och ligga ut tjinster pé privata entreprendrer
kan begrinsas av andra faktorer dn transaktionskostnaderna. Omfatt-
ningen pa verksamheten kan t.ex. vara alltfor liten for att en vil fung-
erande marknad med effektiv konkurrens ska utvecklas. Flera studier visar
att det dr graden av konkurrens snarare dn dgarforhillandena (offentlig
eller privat verksamhet) som idr avgorande for effektivitetsvinsterna. Vissa
myndigheters tjdnster kan vara s specifika och av sd begrinsad omfatt-
ning att det utgor ett intrideshinder for foretag. Det dr forenat med ett
ekonomiskt risktagande att vara beroende av en eller ett fital uppdragsgi-
vare. Med begrinsad konkurrens minskar trycket pa utférarna att pressa
priserna och hoja kvaliteten i verksamheten, vilket reducerar de potenti-
ella vinsterna med konkurrensutsittning,.

...och om verksamheten inte redan bedrivs effektivt

De effektivitetsvinster som ofta uppstir vid konkurrensutsittning beror
pd att den nya utforaren eller de nya utférarna tar tillvara tillgingliga
resurser pd ett bittre sitt in den offentliga huvudmannen tidigare gjort,
t.ex. genom att tillimpa nya tekniska losningar, smartare planering eller
en effektivare organisation. Offentliga organisationer som aktivt arbetar
for att utvirdera och utveckla verksamheten kan redan ha genomfort
dessa effektivitetsfrimjande dtgirder och har dirmed mindre att vinna pd
konkurrensutsittning.

Andra verksamheter lampar sig inte for konkurrensutsattning
For andra verksamheter, framforallt sidana dir det ar svért att specificera
prestationer och produkter, kan det vara problematiskt att stilla upp rele-
vanta och mitbara mil. Det kan ocksa vara besvirligt att finga upp resulta-
tet av verksamheten pa ett rittvisande och tydligt sitt. Sidana verksamhe-
ter kan inte enbart styras med hjilp av resultatstyrning, utan statsmakterna
anvinder dven t.ex. uppdragsstyrning, informell styrning och utnimnings-
makten. Verksamheter av denna typ kan vara mindre limpliga att ligga

ut pd privata aktorer. Detsamma giller for verksamheter dir utforarens
oberoende anses viktigt. Upphandlingen av tjinster mdste naturligtvis ske i
former som sikerstiller de offentligrittsliga forvaltningsprinciperna.



Kartlagg erfarenheter och ta fram en konkurrensplan

En god hushéllning med allmidnna medel ir ett grundliggande krav
som statsforvaltningen mdste leva upp till. ESV anser mot den bakgrun-
den man nirmare bor analysera vilka verksamheter inom statsforvalt-
ningen som ir limpliga att konkurrensutsitta. For de verksamheter som
bedoms vara limpliga bor en langsiktig konkurrensplan med konkreta
dtgirder tas fram.!% P4 s3 sitt hinner bide bestillare och utforare for-
bereda sig infor konkurrensutsittningen, vilket skapar forutsittningar
for ett lyckat resultat.

En limplig utgdngspunkt for denna analys ir en kartliggning av vilka
statliga tjinster som redan i dag utfors av privata foretag, en utvirdering
av effekterna samt en sammanstillning av erfarenheterna. Jimforelser kan
ocksa goras med erfarenheter frin kommunal verksamhet. Férutom att
utgora en virdefull grund for ovanstiende analys kan en sidan genom-
ging svara pa frigan om vilket genomslag regeringens uppmaning har
haft om att myndigheterna fortlopande ska prova mojligheterna att

upphandla olika tjinster.'®

Sakerstall att myndigheter far tillrackligt stod

Minga myndigheter har behov av utbildning och externt stod vid prov-
ning av om en verksamhet limpar sig for konkurrensutsittning och vid
eventuell upphandling och 6vergéng till den nya ordningen.!'® ESV anser
att nédvindiga kompetens- och stodatgirder bor identifieras och tas med
i konkurrensplanen.!!!

En dtgird som skulle kunna underlitta for myndigheterna ir att samla
all relevant information om upphandling och konkurrensutsittning av of-
fentlig verksamhet — kunskap som i dag ir fordelad pé flera ansvariga myn-
digheter — pd en hemsida. Det kan t.ex. gilla lagar och regler, politiska
riktlinjer, checklistor, verktyg, rapporter, inspirerande exempel, tips och
rdd samt hinvisning till vart man ska vinda sig for ytterligare information.

Politiska initiativ kravs

For att en satsning pad konkurrensutsittning ska komma till stind krivs
enligt ESV:s bedomning ocksé politiskt initiativ. Formodligen fordras
tydligare incitament eller patryckningar in de uppmaningar som re-
geringen i det forvaltningspolitiska handlingsprogrammet har riktat
till myndigheterna om att fortlopande prova att anbudsupphandla
olika typer av tjinster. Myndigheternas incitament att pa eget initiativ

108 Konkurrensverket foreslog ar 2002 att en sidan plan skulle tas fram for statstorvaltning-
en, men detta har dnnu inte gjorts. Se vidare KKV (2002).

109 Prop. 1997 /98:136, 36.
110 Se t.ex. SOU 2001:31 och ESV 2004.

111 I linder som Storbritannien och Danmark arbetar man t.ex. med att ta fram s.k. Public
Sector Comparators som ska underlitta en objektiv provning av om en investering bor
finansieras pé traditionellt sitt eller inom ramen for offentlig—privat samverkan. Man har
sett att priset pa kapital undervirderas vid offentliga investeringar. Vid privata investe-
ringar inkluderas risken for ekonomisk forlust i linerdntan, vilket inte gors vid offentliga
investeringar eftersom eventuella forluster alltid kan tickas med offentliga medel. Se
vidare t.ex. National Audit Office (2000).
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effektivisera sin verksamhet genom upphandling i konkurrens kanske
mdste stirkas eftersom overgdngen till utkontraktering ir forenad med
kostnader samtidigt som avkastningen kan vara osiker. I de flesta fall
innebir upphandling i konkurrens t.ex. att verksamheten maste omorga-
niseras och att antal anstillda maste reduceras.

Erfarenheterna av utkontraktering kan bidra till att utveckla
den ekonomiska styrningen i staten

Slutligen vill ESV papeka att erfarenheter av utkontraktering av offentliga
tjanster kan bidra till att utveckla den ekonomiska styrningen i staten.
Det finns konstaterade brister i tillimpningen av resultatstyrningen.!!?
Finansutskottet och Riksrevisionen anser t.ex. att de mal som regeringen
formulerar for myndigheterna ir otydliga och svéra att folja upp och
myndigheter anser att det dr svdrt att mita gjorda insatser. Eftersom det
ir nodvindigt att noga reglera verksamhet som liggs ut pd en privat
utforare bidrar upphandling och utkontraktering av offentlig verksamhet
sannolikt till att utveckla bestillarnas forméga att formulera effektiva mal
och utforma anvindbara kontroll- och uppfoljningsverktyg. ESV anser
att denna kunskap bor tas tillvara i utvecklingen av statsmakternas styr-
ning av statliga myndigheter och myndigheternas interna styrning.

112 Regeringen planerar mot denna bakgrund att tillsitta en utredning med uppdrag att
utvirdera resultatstyrningen.



9 Referenser

Allen, Grahame (2001), The Private Finance Initiative (PFi), Research Paper 01/117,
Economic Policy and Statistics Section, House of Commons Library.

Andersson, Fredrik (2002), Konkurrens pa kommunala villkor Om konkurrensutséttning och
gransen mellan marknad och byrakrati, Svenska kommunférbundet.

Blom-Hansen, Jens (2003), Is private delivery of public services really cheaper?, Evidence
from public road maintenance in Denmark, Public Choice 115: 419-438.

Brubaker, Elizabeth (2003), Revisiting Water and Wastewater Utility Privatization.
Bruzelius, Nils (1998), Képa vdg eller képa vagtjanster? En analys av nya metoder for
finansiering av vdgar, Lund University, Institute of Economic Research och Sydsvenska

industri- och handelskammaren.

Bruzelius, Nils (1999), Nya metoder fér finansiering av végar,
Kommunikationsforskningsberedningen, Stockholm.

Cave, Martin (2001), “Voucher Programmes and their Role in Distributing Public Services”,
OECD Journal on budgeting, Vol. 1, No. 1.

CUPE (2004), Hamilton water back in public hands,
http://communities.cupe.ca/www/rscupdates/Hamilton_water_back_in_pu.

Domberger, Simon och Jensen, Paul (1997), Contracting Out by the Public Sector: Theory,
Evidence, Prospects, Oxford Review of Economic Policy, Vol. 13, No.4, s 67-78.

Domberger, Simon (1998), The Contracting Organization A Strategic Guide to Outsourcing.
Ds 1994:53, Motiv fér offentliga dtaganden.
Ds 2000:65, Alternativ finansiering genom partnerskap.

Erhvervs- og Boligstyrelsen, (2003) Kortlaegning af offentligt—privat samspil i forbindelse
med byggeri, renovering, drift og vedligeholdelse af folkeskoler.

Erhervs- og Byggstyrelsen (2005), OPP-Markedet i Danmark 2005-2010.

ESV dnr. 13-1401/2000, Remiss — Ds 2000:65 Alternativ finansiering genom partnerskap.
ESV (2001), Verksamhetslogik, 2001:16.

ESV (2003), Att styra med generella krav, 2003:30.

ESV (2004), Férenkling av ekonomiadministrationen fér smé myndigheter, 2004:1.

ESV (2005), Nyckeltal fér OH-kostnader, 2005:3.

European Commission (2003), Guidelines for Successful Public—Private Partnerships.

Finansdepartementet (2005), Stat och kommun som marknadsaktérer, PM 2005-12-05,
Dnr Fi2006/611.

HM Treasury (2004), Value for Money Assessment Guidance.

House of Commons Committee of Public Accounts (2005), London Underground Public
Private Partnerships.

65



66

Industry Commission (1996), Competitive Tendering and Contracting by Public Sector
Agencies, Melbourne.

Ising, Stefan (2004), Nye veje til offentlig—private partnerskaber, Offentlig @konomistyring,
Barsens Ledelseshandbgger.

Jacobsson, Bengt och Sundstrom, Goéran (2001), Resultat utan ldrande — erfarenheter fran
tre decennier av resultatstyrning, SCORE 2001-15.

Jungner, Torsten, Lindgyist, Rikard, Svalander, Per-Axel (1997), Kostnadsjamférelser privata
& offentliga ldkarmottagningar, Landstingsférbundet.

Karlsson, Matilda (2005), Avreglering, konkurrensutsattning och ekonomisk effektivitet
— offentligt eller privat? En éversikt av svensk empirisk forskning.

Konkurrensverket (2002), Varda och skapa konkurrens Vad krévs fér ékad
konsumentnytta?, 2002:2.

Konkurrensverket (2004), PM 2004-02-16 Bestéllar- och utférarmodellen inom
statsférvaltningen, Dnr 969/2003.

National Audit Office (2000), The financial analysis for the London Underground Public
Private Partnerships.

National Audit Office (2001), Managing the relationship to secure a successful partnership
in PFl projects.

National Audit Office (2003), PFI: Construction Performance.
National Audit Office (2004), London Underground PPP: Were they good deals?

Nordiska konkurrensmyndigheterna (1998), Konkurranseutsetting av kommunal
virksomhet, 1998:40.

Nurmis, Peeter (1996), Kostnadseffekter av konkurrensutséttningen — en studie av
Stockholms stads gatudrift och —underhall samt missbruksvard fér vuxna, Institutet for

kommunal ekonomi, rapport 1996:61.

OECD (2005), Modernising Government: The Way Forward, OECD Observer Policy Brief,
November 2005.

Olsson, Hans (1991), Konkurrensférhallandenas betydelse fér produktiviteten,
Expertrapport nr. 7 till Produktivitetsdelegationen, Stockholm.

PLS Rambgll Management A/S (2000), Effektivitet gennem konkurrence Udbud af
velfaerdsservice — hvad ger leveranderen anderledes?

PricewaterhouseCoopers (2002), Organization of Municipal Water and Wastewater
Systems In Ontario.

Prop. 1997/98:136, Statlig férvaltning i medborgarnas tjanst.
Prop. 2001/02:142, Andringar i lagen om offentlig upphandling, m.m.

Pyddoke, Roger (1991), Kostnadsbesparingar av anbudskonkurrens inom offentlig sektor,
Expertrapport nr. 7 till Produktivitetsdelegationen, Stockholm.

Riksrevisionen (2004), Arlandabanan Insyn i ett samfinansierat jarnvagsprojekt, RIR
2004:22.

Sjofartsverket, Effektiv och Iénsam isbrytning med hégsta kapacitet i ny kombination med
offshoreverksamhet, http://www.sjofartsverket.se/upload/584/a14_4.pdf.



Socialstyrelsen (2004), Konkurrensutséttning och entreprenader inom &ldreomsorgen.
SOU 1991:59, Konkurrens fér 6kad vélférd, Huvudbetdankande av konkurrenskommittén.

SOU 2000:117, Konkurrens pé lika villkor mellan offentlig och privat sektor. Betankande av
Konkurrensradet.

SOU 2001:31, Mer vérde fér pengarna, Slutbetdnkande fran Upphandlingskommittén.

SOU 2001:52, Viélfardstjénster i omvandling, Forskarantologi fran kommittén for
valfardsbokslut.

SOU 2005:4, Liberalisering, regler och marknader, Betankande av regelutredningen.

SOU 2006:28, Nya upphandlingsregler 2, Slutbetankande av Upphandlingsutredningen
2004.

State Government of Victoria (2000), Audit rewiew of government contracts, contracting,
privatisation probity and disclosure in Victoria 1992-1999.

Statens vegvesen (2001), PPP-project E39 Klett—Bardshaug.

Statens vegvesen (2005), Landets forste OPS-prosjekt apnet, http://www.vegvesen.no/
servlet/Satellite?cid=1120115734060&pagename=vegvesen % 2FSVVartikkel % 2FSVVartikke
IMedRelatert&c=SVVartikkel.

Statskontoret (1994), Atgérder fér 6kad konkurrens inom den statliga sektorn, 1994:26.

Statskontoret (2001), Végen till utkontraktering, 2001:101.

Statskontoret (2005), Férslag till inriktning och atgérder for en fortsatt utveckling av den
offentliga férvaltningen, 2005-06-13.

Svenska kommunalarbetareférbundet (1998), Upplevelser och erfarenheter fran arbete
inom é&ldrevard och omsorg.

Svenska kommunalarbetareférbundet (2000), Vardagens hjéltar — underskéterskor och
vardbitrdden i svensk dldreomsorg.

Svenska kommunférbundet (2000), Konkurrens fér fortsatt valfard?

Svenska kommunforbundet (2001), Valfrihet och kundvalssystem i kommunal verksamhet
— underlag for lokala bedémningar.

Sveriges Kommuner och Landsting (2003), Kommunernas marknadsanvandning ar 2003,
Rapport nr. 5.

Sveriges Kommuner och Landsting (2005), Offentligt—privat partnerskap Lagesbeskrivning.
Soderstrom, Lars och Lundbéck, Mattias (2001), Vinsten som drivkraft Ekonomisk forskning
om effekterna av etableringsfrihet och vinstmotiv inom sjukhusvard och utbildning, Svenskt
Néringsliv.

Trafikutskottets betdnkande 2001/02:YTU2.

Trydegard, Gun-Britt (2001), “Vélfardstjdnster till salu — privatisering och alternativa
driftformer under 1990-talet”, Vaélfédrdstjdnster i omvandling. Forskarantologi fran
Kommittén for valfardsbokslut (SOU 2001:52).

Végverket (1999), Alternativ finansiering av vdginvesteringar.

Vagverket (2003), Alternativ finansiering 2003, 2003:175.

67



Bilaga 1 Regeringsuppdraget

%B -iz- 19 Regeringsbes|ut 11
REGERINGEN e -12- 1200
O Ji-snl e 10051208 Fi2005/6187
Finansdepartementet Ekonomistyrningsverket
Box 45316
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Effektivare statlig administration

Arendet

Fortsatt hoga krav och forvintningar frin medborgare och foretag
fordrar art organiseringen av den offentliga férvaltningen ses dver och
att samverkan &ver myndighersgrinserna ékar, De resurser som stills ull
den offentliga sektorns férfogande miste utnyrtjas pa bista sitt och nya
1ésningar behdver provas for att virna om de statliga kirnverksamherer-
na. Ekonomistyrningsverkee {(ESV) har undersskt myndigheternas s.k.
overheadkostnader (OH-kostnader) dvs. kostnader {5r gemensam styr-
ning, samordning, administration och lokaler (ESV 2005:3 Nyckeltal for
OH-kostnader). I rapporten framkommer att flertaler myndigheter
avsitrer en betydande del av de tillgingliga resurserna till sidan stsd-
verksamhet. I syfie att dstadkomma mer inom ramen {6r of rindrade
resurser 4r det angeldget att undersoka vilka mojligheter som finns att
minska dessa OH-kostnader.

Regeringen beslutar denna dag ett uppdrag «ll ESV om modeller med
marknadsmekanismer vid tillhandahdllande av offentliga tjinster
(dnr Fi2005/6186).

Regeringens besiut

Regeringen uppdrar &t Ekonomistyrningsverker (ESV) att fortsitra der
arbete som inletts (ESV 2005:3) med att undersdka myndigheternas
OH-kostnader, dvs. kostnader {6r styrning, samordning, administration
och lokaler.

Uppdraget innebir att ESV skall l4mna férslag till hur starliga myndig-
heters administraciva stéd skulle kunna effekriviseras t.ex. genom sam-
ordning (s.k. "shared services”) eller genom entreprenadlésningar (s.k.
“outsourcing”). ESV skall dven ge forslag till hur ett system for berak-
ning av relevanta nyckelral avseende OH-kostnader skulle kunna kon-
strueras. En oversikilig beskrivning av nuliget avseende OH-kostnader

Faindnnudval E-post: registrator@finance minstry. se
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skall limnas och viktiga utvecklingsomriden/exempel pa administrativ
samverkan mellan myndigheter, belysas. I uppdrager ingér dven att
undersoka vilka incitament och hinder, bl.a. organisatoriska och
finansiella, som finns fér samverkan inom det administrativa omridet.

Relevanta delar av vad som framkommer i ESV:s uppdrag rérande
modeller med marknadsmekanismer vid tillhandahillande av offentliga
tjinster skall beaktas (dnr Fi2005/6186).

Uppdraget skall redovisas senast den 3 april 2006.

Ersittning fér Ekonomistyrningsverkets kostnader utgir med hogst
400 000 kronor. Medlen rekvireras frin Regeringskansliet (Finans-
departementet). Finansiering sker genom det under utgifisomride 2
Samhillsekonomi och finansférvalining uppragna anslager 1:3
Statskontoret ap 1 Férvaliingspolitisk urveckling.
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Bilaga 2 Lagar och regler om
myndigheters samarbete med
foretag

1 lagen (1976:1046) om overlimnande av forvaltningsuppyifter inom
Utlildningsdepartementets verksambetsomride bemyndigas t.ex. Handels-
hoégskolan i Stockholm att préva frigor om utbildningsbidrag for dokto-
rander till studerande vid hogskolan. Musikaliska akademien bemyndigas
att prova frigor om statsbidrag till musikpedagogisk utbildningsverk-
samhet inom privata musikskolor i Stockholm och om villkor for detta
bidrag. Vidare anges att for utévande av forvaltningsuppgift enligt denna
lag giller de foreskrifter som meddelas av regeringen eller myndighet
som regeringen utser. Liknande lag finns inom kulturomradet.

1 lagen (1986:1142) om iverklagande av besiut av enskilda organ med
offentliga forvaltningsuppyifter finns bestimmelser om 6verklagande av
beslut av bolag och andra enskilda organ, som enligt sirskilda bestim-
melser fir overklagas till regeringen, till en forvaltningsdomstol eller till
en forvaltningsmyndighet.

En restriktion for samverkan med privata bolag finns i
kapitalforsoriningsforovdningen (1996:1188). Dir finns en bestimmelse
som innebir att myndigheter inte fir bilda bolag, stiftelser, foreningar el-
ler liknande rittssubjekt eller forvirva aktier eller andelar eller gora kapi-
taltillskott i sidana rittsubjekt. Regeringen kan besluta om undantag frin
regeln. Denna mojlighet ska dock, enligt vad som anfors i den forvalt-
ningspolitiska propositionen (1997 /98:136), anvindas mycket restriktivt
och bara nir det finns tungt vigande skil. Regeringen ska ha riksdagens
bemyndigande att driva verksamheten i friga i privatrittslig form.

1 lagen (1993:802) om entreprenadforbillanden inom skolan anges att
kommuner och landsting fir sluta avtal med en enskild fysisk eller juridisk
person om att denne ska bedriva viss undervisning inom gymnasieskolan.
Om en kommun eller ett landsting med stod av lagen 6verlimnar uppgit-
ten att bedriva undervisning till en enskild fysisk eller juridisk person, fir
kommunen eller landstinget till denne 6verlimna ocksd den myndighets-
utévning som hor till uppgiften.

I lagar som reglerar storre offentliga dtaganden anges explicit att
myndighetsutévning inte kan vidareforas utan stod i lag, t.ex. 2 kap. 6 §
skollagen (1985:1100):

YUppyifter som innefattar myndighetsutovning fiar inte med stod av
denna bestimmelse limnas till ett bolag, en forening, en samfillig-

het, en stiftelse eller en enskild individ.”



Liknande bestimmelser finns i socialtjinstingen (2001:453). Aven i kom-
munallagen (1991:900) finns restriktionen:

YKommuner och landsting far efter beslut av fullmiktige limna
over varden av en kommunal angeligenbet, for vars handbavande
sarskild ordning inte foreskrivits, till ett aktiebolag, ett handelsbolay,
en ekonomisk forening, en ideell fovening, en stiftelse eller en enskild
individ. Varden av en angeligenbet som innefattar myndighetsutov-
ning far dock enligt 11 kap. 6 § regevingsformen overlidmnas endast
om det finns stod for det i lng.”

Restriktionen giller inte bara utnyttjande av t.ex. bolag utan dven inom
den offentliga sektorn. Det framgir av lagen (1994:686) om forsoksverk-
sambet med medborgarkontor angiende avial med myndigheter:

PEn kommun fir triffa avial med en statliy myndighet, en allmin
forsakvingskassa elley ett landsting om att ot dessa utfora sidana

Sforvaltningsuppgifter som inte innebir myndighetsutovning.”

Myndighetsutévning kan sigas utgora sidan verksamhet som stir under
tillsyn fran JO eller JK, se t.ex. 2 § lagen (1986:765) med instruktion for
Riksdagens ombudsmin:

YUnder ombudsméinnens tillsyn star
1. statliga och kommunala myndigheter,
2. tjanstemin och andra befattningshavare vid dessa
myndigheter,
3. annan som innehar tjinst eller uppdrag, varmed foljer

myndighetsutovning, savitt avser denna hans verksambet,”.

n



72

Bilaga 3 Exempel pa offentlig—
privat samverkan

Fangelser och fangvard i Australien

I delstaten Victoria i Australien inleddes 1993 ett offentlig—privat sam-
arbete i syfte att bygga och driva tre fingelser. Dessa privata fingelser
representerar tre av de tretton fingelser som utgor delstatens fingelse-
system. Victoria har 45 procent av sina fingar i privata fingelser vilket ir
den hogsta siffran i virlden.

Ar 1996 triffades avtal mellan utférare och Victorias justitiedeparte-
ment om att tre nya fingelser skulle byggas for att ersitta gamla fingel-
ser. Avtalet utformades utifrin modellen Build Own Operate dir foreta-
gen var ansvariga for byggnation, underhdéll och kriminalvird. Delstaten
skulle enligt avtalet hyra ut marken och betala avgifter for inkvartering
och kriminalvard samt ge foretagen en prestationsbaserad ersittning
(PLF — Performance Linked Fee). Genom PLF gavs mojlighet att dndra
betalningen om servicen inte levde upp till den avtalade standarden. Det
fanns dven en separat avgift som foretagen skulle betala delstaten om en
finge lyckades rymma. Avtalet var utformat att 16pa i 20 &r och vid slutet
av uthyrningsperioden skulle fingelserna 6verga i statens dgo.

Delstatens huvudsakliga motiv for samarbetet var att minska kostnader
och sikra kvaliteten i tjinsterna. For att kunna kontrollera kvaliteten i
tjansterna inforde Victoria systemet SDO (Service Delivery Outcomes).
Systemet miter kvaliteten i fingelsedriften genom exempelvis antalet
rymningar, antalet sjilvmord, angrepp pé fingar eller fingelsepersonal.
Systemet miter dven i vilken utstrickning fingarna fir utbildning och
trining i fingelserna (deltagande i studier och deltagande i arbetsfor-
beredande program) och fingarnas deltagande i niringsverksamhet pa
fingelset (antalet arbetsomridden fingarna kan delta i). SDO-systemet
fingar ocksd upp hilsoaspekter (andel fingar som dr undersokta av sjuk-
vardspersonal inom 24 timmar efter det att fingen tagits emot). SDO-
mitningarna gors bade pa de privata och pé de offentliga fingelserna.
SDO-systemet mojliggor pa detta sitt jimforelser mellan offentliga och
privata fingelser.

PLF-avgiften dr knuten till SDO-mitningarna. For att uppna full betal-
ning maste majoriteten av de olika SDO-omridena vara utan allvarliga
anmirkningar. Om 50 procent eller mindre av ett SDO-omréide ir upp-
tyllt utbetalas ingen PLF-avgift for de privata fingelserna.

SDO-systemet har kritiserats for att ha kortsiktigt fokus och att det
inte dterger alla viktiga aspekter i utforarnas prestationer. Det fattas resur-
ser fOr att bevaka fingelsernas prestationer pé ett komplett sitt. Mit-
ningarna blir dirfor beroende av de uppgifter som foretagen rapporterar



in. Det finns risk att fingelserna inte rapporterar incidenter som sker i
fingelserna, da detta ger en ligre avgift. Ndgra straff for att inte rappor-
tera incidenter finns inte. Diskussioner finns om att dndra systemet for att
positiva prestationer ska uppmuntras.

For att kunna kontrollera kriminalvirden inrittades en kriminalvards-
kommitté. Denna kommitté hade till uppgift att skapa standarder for
kriminalvirden, utfora strategisk planering, behandla fingelsestraff, folja
upp kriminalvarden i fingelserna samt agera ridgivande at delstaten hur
utforarna skotte sina dtaganden.

Ett syfte med det offentlig—privata samarbetet var att 6verfora nigra
risker inom projektet till den privata sektorn. Under utvecklingsfasen i
projektet ansvarade delstaten for risker férenade med godkinnande av
planering, risker for befintliga fororeningar samt dndringar i konstruk-
tionen pa grund av initiativ fran delstaten. Risken for rintehojning bars
fram till kontraktsskrivandet av bada parter. Alla andra risker rérande
exempelvis konstruktion och kostnaden att firdigstilla byggandet bars av
foretagen.

I det operativa skedet i projektet delades riskerna for forindring av
antalet och blandningen av fingar, forindring i begiran om driftsstandard
och behovet av nya faciliteter mellan delstaten och utférarna. Alla andra
former av risker (exempelvis kostnaderna for underhall) bars av foretagen.

Enligt en utvirdering som gjordes ar 2000 av delstaten Victoria har de
faststillda malen med samarbetet till stor del uppfyllts. Nya fingelser har
ersatt gamla fingelser till en ligre kostnad 4n vad det skulle ha kostat att
fortsitta driva de gamla fingelserna. Nir det giller riskerna i projektet
har majoriteten av riskerna legat pd den privata sektorn. Enligt utvir-
deringen har inférandet av SDO och mdjligheten till jimforelse mellan
offentliga och privata fingelser lett till en allmin standardhojning dven
bland de offentliga fingelserna, trots att de inte har samma finansiella
incitament och straff som de privata fingelserna. Innan partnerskapet
fanns ocksé standarder, men de var mindre exakta och 6vervakningen av
dessa standarder var inte strikt. Efter partnerskapet fanns SDO-systemet i
alla fingelser i Victoria.

Till de negativa effekterna av att ha olika utférare inom samma
fingelsesystem hor brister 1 underhall av anliggningarna, olika regler i
olika fingelser och brist pd information mellan fingelserna. Exempelvis
kan en finge passera genom ménga enheter utan att viktig informa-
tion fors vidare fran en aktor till en annan (exempelvis information om
hilsotillstind). Ett av de privata fingelserna har lyckats bra i SDO-miit-
ningarna. Ett annat av de privata fingelserna har borjat prestera bittre i
mitningarna, efter att ha haft en dilig borjan. Det tredje privata fingelset
har lyckats mindre bra i SDO-mitningarna. '3

Sammanfattningsvis har samarbetet mellan det privata och offentliga
varit lyckat i Victoria dd majoriteten av de mal som delstaten formulerat
har tillfredsstillts genom ligre kostnader och 6kad kvalitet, dven om det
utvecklade mitsystemet behover forbittras.

113 State Government of Victoria (2000).
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Nybyggnation och underhall av skolor i Danmark

Den danska myndigheten Erhervs- og Boligstyrelsen startade 2003 en
kartliggning av danska kommuners erfarenheter med offentlig—privata
l6sningar inom skolomradet. Undersokningen visar att de danska kommu-
nerna frimst anvinder partnerskap vid renovering och nybyggnation samt
vid drift och underhall. Ungefir hilften av Danmarks kommuner ir delvis
cller helt orienterade mot offentlig—privat samverkan inom skolomradet.!*

En kommun som har anvint partnerskapsmodeller vid nybyggnation
av skolor dr kommunen Solréd. Kommunen skulle bygga flera nya skolor
och provade tva olika modeller for genomforandet. Det ena projektet
skedde genom offentlig—privat samverkan dir kommunen anvinde sig av
ett nira samarbete med tidigare samarbetspartners. Det andra projektet
var utformat pa traditionellt sitt (genom vanlig upphandling) med nya
samarbetspartners.

Kommunen var dven i behov av drift och underhall av skolor och
anvinde sig di av offentlig—privat samarbete. I bdda av de oftentlig—pri-
vata samarbetena stod kommunen f6r finansieringen av projekten medan
entreprendren utforde uppdragen.

Kommunens motiv for att anvinda partnerskapslosningar var att skapa
mesta mojliga virde for pengarna och bista kvalitet samt att skapa ett
minimum av intern administration inom kommunen.

Det forsta projektet med offentlig—privat partnerskap utfordes i nira
samarbete mellan det offentliga och privata med god kommunikation i en
projektgrupp. Projektet genomfordes i tva etapper. Da den forsta etappen
fungerat vil beslutade man att genomftra etapp tva i ett nirmare partner-
skap. Man omforhandlade priserna frin forsta etappen och kunde enas om
att sinka priserna for etapp tvd med 7 procent. Dirutéver kunde kommu-
nen spara 50-75 procent av sina omkostnader f6r administration och kon-
troll genom att lata utforaren medverka i planeringen i projektgruppen.
Hela projektet genomfordes smidigt och kunde avslutas utan problem.
Kommunens besparingar och det lyckade samarbetet berodde enligt kom-
munen pa den goda kommunikationen mellan parterna i projektgruppen
vilket minskade behovet av administration och kontroll.

Det andra projektet genomfordes pé traditionellt vis utan entreprendre-
ns inblandning i planeringsprocessen. All kommunikation mellan parterna
skedde via konsulter vilket innebar en trogare arbetsprocess och en tkad
administration. Projektet var dven specificerat pd forhand vilket minskade
flexibiliteten for utforaren. Projektets arbetsging var problemfyllt genom
dilig kommunikation och héga kostnader f6r administration och kontroll.

Aven i partnerskapsprojektet dir entreprenéren skulle skota drift och
underhall av skolor fanns ett nira samarbete mellan parterna. Upphand-
lingen omfattade all drift och underhall som skulle genomforas och
entreprenoren fick sjilv bestimma, efter forhandling med de enskilda
skolorna, hur arbetet skulle fordelas 6ver aret. Det faktum att utféraren
fick planera och driva verksamheten effektiviserade arbetet och minskade
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de administrativa kostnaderna. I detta projekt kunde kommunen sinka
sina kostnader med 15-20 procent.!®

Projekten som drevs genom offentlig—privat partnerskap var alltsa
framgangsrika dd kostnaderna for kommunen kunde sinkas och arbetet
genomforas problemfritt.

Drift och underhéll av vatten- och reningsverk i
Kanada

Kommunen Hamilton i Ontario och ett privat foretag skrev 1995 under
ett avtal som innebar att foretaget skulle underhalla och driva ett vat-
tenverk och tre reningsverk mot en avgift frin kommunen. Verken skulle
forbli i kommunens 4go och kontraktet skulle Iopa i 10 ar.!'¢ Ar 1999
blev foretaget uppkdpt av ett annat foretag som oévertog kontraktet. Ar
2001 blev dven detta foretag uppkopt och dnnu ett foretag tog Gver drif-
ten och underhallet av verken.

Huvudorsaken till val av utforare var att denna lovade att investera i
kommunen, bl.a. genom att flytta sitt huvudkontor till Hamilton, vilket
skulle skapa nya arbeten. Milet med samarbetet var dven att spara pengar
genom minskade kostnader for att driva verken.

Det forsta foretaget hade utlovat en mingd olika investeringar i kom-
munen men uppfyllde endast ungefir hilften av dessa l6ften. Foretaget
hade lyckats skapa 100 nya jobb helt i enlighet med sin utfistelse men
vid 1998 hade foretaget endast investerat 6,5 miljoner dollar av utlovade
15 miljoner dollar i kommunen.

Nir det andra foretaget tog 6ver kontraktet utférde de ytterligare
investeringar av ett virde pa 7,5 miljoner dollar, vilket var ett villkor for
att foretaget skulle fa tillatelse att ta Over kontraktet.

Vid 2001, nir det tredje foretaget tog 6ver kontraktet, kunde Ha-
milton sinka sina kostnader mer 4n vad som var utlovat i kontraktet.
Kommunen beriknade att kunna spara 1.8 miljoner dollar per ar genom
lingsiktiga driftskostnadssinkningar som Hamilton fick ta del av nir
kontraktet 16pte ut &r 2005. Mdnga av besparingarna kunde genomforas
genom en halvering av personalstyrkan pa grund av datorisering och
automatisering av verksamheten. Detta ledde dock till ménga strejker och
fackliga konflikter.

Miljomissigt minskades en del av utslippen av vissa imnen genom
samarbetet, medan andra utslipp okade. Under tiden foretagen drev
verken intriffade dven flertalet allvarliga utslipp av kloakvatten som drab-
bade kommunen.

Hamilton kunde gora besparingar pd 3 procent genom partnerskapet.
Denna siffra var dock ldg jamfort med andra kommuner som upphandlat
vatten- och reningsverk i konkurrens mellan olika féretag. '’
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Efter mycket diskussioner och pétryckningar frin invinarna i kommunen
rostade kommunen 2004 for att verken skulle dtergd i offentlig regi. 18
Detta tycks vara en trend i Kanada da flera kanadensiska kommuner har
slutat att anvinda sig av offentlig—privata 16sningar vid vattenhantering.

Investering, drift och underhall av vagar i Norge

Ar 2001 fattade Stortinget beslut om att genomfora tre vigprojekt ge-
nom offentlig—privat samarbete i Norge. En av vigarna var motorvigen
E39 mellan stiderna Klett och Bardshaug. Detta var det forsta offent-
lig—privata samarbetet i anslutning till viginvesteringar i Norge.

Enligt Statens vegvesens rapport ”PPP-project E39 Klett-Bardshaug”
frin 2001, som beskriver utgingspunkterna tér samarbetet, var avgo-
rande fOr valet av foretag vid upphandlingen att fi ett si ekonomiskt
fordelaktigt anbud som mojligt.!!? Det norska Vigverket tog dven hinsyn
till utférarnas kunskap, erfarenhet, kapacitet och finansiella styrka (for
att slutfora projekt av den hir storleken och komplexitet). Foretaget
Orkdalsvegen AS fick kontraktet och de i sin tur anlitade Skanska AB for
planering, design, konstruktion, drift samt underhdll av vigen de kom-
mande 25 dren. Orkdalsvegen ansvarade for planeringen av projektet
och stor flexibilitet gavs gillande de tekniska losningarna. Foretaget fick
det 6vergripande ansvaret for tillginglighet, sikerhet, miljo och estetiska
standarder pd vigen. Vidare bar foretaget riskerna som var forenade med
planering, konstruktion, forseningar, drift och underhdll av vigen.

Orkdalsvegen stod for finansieringen av projektet och staten betalar
en drlig avgift till foretaget frin vigens 6ppnande 2005 till hosten 2030
da vigen avgiftsfritt 6verlimnas till staten. Vigen finansieras ocksd av en
vigtull som betalas av dem som kor pé vigstrickan.

Huvudmotivet for det offentlig—privata samarbetet var att préva om
samarbetet kunde 6ka effektiviteten i vigbyggen och pd samma ging ge
den offentliga sektorn 6kad kontroll 6ver projekten. Milen var dven att
ge allminheten en vig med hog sikerhet, skapa mer virde t6r pengarna
samt att uppnd optimal riskoverforing mellan den privata och den of-
fentliga sektorn.

For att uppna en effektiv och konstruktiv samarbetsform i partnerska-
pet utformade parterna regleringar i kontraktet for att férhindra och 16sa
konflikter. For att sikra att utforaren hade incitament att leva upp till
Vigverkets mal utformade verket en betalningsmekanism. Idén var att
den drliga avgiften staten betalade utforaren varierade beroende pa hur
vil foretaget presterade.

Betalningsmekanismen har sin grund i de fyra olika delarna tillging-
lighet, prestation, sikerhet och trafik. Ersittningen for tillginglighet ér
utformad for att ge Orkdalsvegen incitament att bygga vigen med hog
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standard med hinsyn tagen till vigens hela livslingd. Foretaget belonas
for design av hogkvalitativa vigar som behover lite underhall. Ersittning-
en for prestationer mits i underhdll och drift av vigen genom exempelvis
vintervighallning, vigens yta och tiden det tar for foretaget att ersitta
trasiga vigskyltar m.m. Detta madtt sidkrar att underhdll, drift och design
haller hog standard. For att 6ka sikerheten pa vigen ir en del av betal-
ningen beroende av antalet personskador och olyckor pé vigen. Denna
siffra jimfors med det malsatta antalet olyckor som bestims utifran antal
olyckor pa en liknande vigstricka. Foretaget far betalt for slitage pa vi-
gen om trafiken pd vigen overskrider den beriknade mingden trafik. 12

Vigen 6ppnades 2005, tvd manader fore planerat tack vare en snabb
byggnadsprocess och nu dterstir att se om partnerskapet fortsitter att
lyckas.!?!

Renovering av tunnelbanan i London

Ar 2003 beslutade Storbritanniens transportdepartement att Londons
tunnelbana skulle renoveras inom ramen for ett offentlig—privat sam-
arbete. Pd 90-talet hade den offentliga aktoren London Underground
misslyckats att uppgradera Central Line. Som en {oljd av detta hade
staten lite fortroende for att London Underground kunde hantera en sa
stor investering som att renovera hela tunnelbanesystemet. Staten valde
dérfor att dela upp tunnelbanan sé att underhall och renovering skottes
av olika foretag och att driften av tigen skottes av en offentlig aktor.

Tunnelbanan finansieras genom statliga bidrag och genom biljettfor-
siljning. London Underground betalar en mdnadsavgift till foretagen
for att ticka kostnaderna for underhdll. Kontraktet loper pd 30 dr men
omforhandlas vart 7,5:¢ ar for att skapa en utvirdering av samarbetet.

Enligt en utvirdering som utforts av National Audit Office i Stor-
britannien fanns vid upphandlingen begrinsad information om i vilket
tillstdind tunnelbanan befann sig och det fanns lite erfarenhet av hur
prissittningen skulle ske. Detta ledde till att foretagen inte kunde limna
ndgot anbud med fast pris bortom de forsta 7,5 dren i avtalet. Utférarna
fick i stillet limna en uppskattning av priserna for de kommande 30 dren
(omkring 15,7 miljarder pund). Transaktionskostnaderna i projektet blev
hoga (455 miljoner pund). Huvudorsaken till detta var att departementet
ansig att anbuden var for hoga efter forsta budgivningen. Departementet
beslutade dirfor att gora en ny upphandling vilket forlingde processen
cirka fem manader.

Ett motiv till samarbetet var att staten 6nskade att overfora risken med
forsenat arbete och déliga prestationer till den privata sektorn. Huvud-
motivet till samarbetet var att fi finansiering och utnyttja expertis frin
den privata sektorn. Under manga 4r hade investeringar i tunnelbanan
eftersatts (motsvarande ett virde av 1-1.5 miljarder pund) och dirfor
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fanns ett uppdimt behov av att utfora stora investeringar i tunnelbanan.
En stabil finansiering sikrades genom att utforarna linade pengar for att
finansiera de investeringar som krivdes i det initiala skedet av samarbetet.
Den offentliga sektorn behovde pa detta sitt inte bekosta den investering
som krivdes i borjan av projektet, utan ersatte foretagen for kostnader i
underhall och drift genom mdnadsavgiften.

For att garantera att hinsyn togs till allminintresset ansigs det viktigt
att sikerheten for passagerare, biljettforsiljning och marknadsforing
fanns under London Undergrounds ansvar.!*? London Underground
vill sporra foretagen att fokusera pd sidant som de anser att passagerarna
virderar sd som dktid, siker och pdlitlig service samt renlighet. For att
gora detta dr avgiften som London Underground betalar till foretagen
beroende av deras prestationer. Prestationerna mits i kapacitet, atmosfar
och tillginglighet. Kapaciteten testas exempelvis nir infrastrukturen har
forbittrats och man miter om detta medfort minskade restider for passa-
gerarna. Atmosfiren mits i kvaliteten i miljon pa stationerna och i tigen.
Tillgingligheten miits till exempel i de timmar kunderna forlorar i tid vid
forseningar. Betalningssystemet dr utformat for att reducera antalet daliga
prestationer och ge foretagen bonus om de presterar bittre dn forvintat.

Det offentlig—privata samarbetet har till stor del tillfredstillt departe-
mentets huvudmal genom att den privata sektorns expertis och investe-
ringar anvinds for att genomfora uppgraderingar av tunnelbanan. Enligt
utvirderingen av National Audit Office dr det oklart om det slutgiltiga
priset for samarbetet kommer att bli rimligt di de periodiska omférhand-
lingarna av priset skapar osikerhet kring vad priset kommer att bli. Det
kommer att drdja till 2015 innan de mesta uppgraderingarna ir genom-
forda och foretagen behover inte fir tunnelbanan i optimalt tillstind

forrin 2026. Dirfor dterstir det att se om samarbetet lyckas eller inte.!?3

122 House of commons Committee of Public Accounts 2005
123 National Audit Office 2004






ISBN 91-7249-218-X
ESV 2006:15

Ekonomistyrningsverket utvecklar och implementerar en effektiv och
andamalsenlig ekonomistyrning som syftar till

— god kontroll av statens finanser
— resursférdelning i enlighet med politiska prioriteringar

- hog produktivitet och effektivitet.

Vi ar statens experter pa resultatstyrning och finansiell styrning och ansvarar for
god redovisningssed. Vi har unika kunskaper om statens finanser och erbjuder

kostnadseffektiva administrativa stodsystem.
Vart arbete omfattar alla nivaer i staten och vi arbetar i néra samverkan med

framst Regeringskansliet och myndigheterna. Vi bedriver dven internationell

verksamhet.

e)V

EKONOMISTYRNINGSVERKET

Drottninggatan 89, Box 45316, 104 30 Stockholm e Telefon 08-690 43 00 e Fax 08-690 45 10 ® www.esv.se




