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SAMMANFATTNING

Konkurrenspolitiken 4r ett viktigt inslag i stabiliseringspolitiken samt en
forutsittning for god resurshushélining, ekonomisk tillvaxt och utveckling
av internationell konkurrenskraft. Begransning av konkurrensen innebdr att

marknadens effektivitet som styrmekanism forsimras.

Konkurrenskommittén har i tidigare betinkanden redovisat forslag till
avreglering inom olika sektorer av den svenska ekonomin. I vért huvudbe-
tinkande Konkurrens for okad vilfird (SOU 1991:59) redovisade vi ett
forslag till en modern, mer skarpt konkurrenslag samt forslag till fortsatt
avreglering. Vidare foreslog vi att en ny effektivare konkurrensmyndighet
borde bildas och att marknadsdomstolen borde fi dndrad sammanséttning.

I vart huvudbetinkande foreslog vi foljande mélparagraf:

Denna lag har till indamal att inom privat och offentlig naringsverksamhet
skapa och uppritthalla en effektiv konkurrens som ;

1.  frimjar en rationell produktion och en god resurshushéllning,

2.  bidrar till att 6ppna marknader samt frdmjar etablering av nya
foretag och utveckling av nya produkter,

3. leder till lagre priser och avgifter, och

4. ger konsumenter och andra kopare valfrihet och mojligheter att
paverka utbudet av varor, tjdnster och andra nyttigheter.
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Kommitténs arbete har varit inriktat pd att frimja konkurrens och
effektivitet inom béade privat och offentlig verksamhet. I vart huvudbe-
tankandet redovisade vi dtgdrder for att 6ka konkurrensen inom den statliga
sektorn. Vad géller den kommunala sektorn fick kommittén i maj 1991
tillaggsdirektiv dar det angavs att vart arbete pd det kommunala och
landstingskommunala omradet borde breddas och samordnas med av-

giftsutredningens och den kommunalekonomiska kommitténs arbete.

Behov av att 6ka effektiviteten inom den kommunala sektorn (Kapitel 2)

De prognoser som gjorts over kommunernas och landstingens vintade
inkomster och utgifter under 1990-talet visar att det finansiella problemet nu
ar synnerligen allvarligt. Det kommer att kravas en rad atgarder for att
kommuner och landsting skall klara sina dtaganden utan skattehdjningar,
bl.a.:

- minskning och avveckling av verksamheter

- 0kad produktivitet

- utforséljning av fastigheter och andra tillgdngar

- 0kad avgiftsfinansiering.

Statsbidragen till kommuner och landsting bedoms inte komma att utveckla
sig i samma takt som BNP. Detta skdrper kraven p& en noggrann ut-
giftsprovning och pa forandringar som okar produktiviteten och effektivite-

ten inom den kommunala sektorn.

Produktiviteten inom den kommunala sektorn (Kapitel 3)

Kommittén har haft 16pande kontakter med produktivitetsdelegationen. Vi
har sdrskilt tagit del av delegationens studier av produktivitetsutvecklingen
och forslag till atgdrder for att forbattra produktiviteten inom den offentliga
sektorn. Kommittén har ocksa tagit del av olika studier som gjorts om

produktionsfoérandringar samt kostnadsjamforelser mellan kommunal och
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privat verksamhet inom bl.a. omradena tandvard, sjukvérd, utbildning,

bibliotek och barnomsorg.

Sammantaget indikerar dessa studier att styckostnaden fér mdnga kommuna-
la verksamheter har okat. En svaghet med de gjorda studierna dr dock att

fordndringar i kvaliteten vanligen inte mits.

Kommitténs slutsats dr att produktivitetsmétningar kan vara véardefulla som
ett hjdlpmedel for att 6ka produktiviteten, sirskilt inom icke konkurrensut-
satt offentlig verksamhet. Den diskussion som uppstitt kring gjorda
undersokningar forefaller ocksd i manga fall ha lett till produktivitetsfor-
battringar, nya arbetssétt och fornyelse dven i de fall kommunala monopol
bibehallits.

Marknadsorienterade metoder for att forbéttra effektiviteten (Kapitel 4)

For nirvarande ar konkurrensen inom den kommunala sektorn begransad.
Det forekommer bade s.k. legala och finansiella monopol. For att bryta
dessa monopol och astadkomma en effektiv konkurrens kravs en kom-

bination av foljande typer av atgéarder:

- Avreglering

- Minskade och dndrade subventioner

- Utbuds- och konkurrensframjande étgéarder
- Okade valméjligheter och brukarinflytande.

I kapitel 4 redovisas en modell for en stegvis avveckling av monopol.
1 det forsta steget infors resultatenheter inom den kommunala forvaltningen.

Ansvar och befogenheter decentraliseras till enskilda daghem, skolor,

vardcentraler etc. Dessa ges ett sjalvstindigt budget- och resultatansvar.
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Enheternas intdkter bestims av de prestationer de utfor och ekonomiska

incitament utnyttjas for att h6ja produktiviteten.

I det andra steget infors konkurrens mellan egenregienheter och externa
utférare. Om t.ex. ett privat bolag eller en kooperativ forening kan offerera
tjanster till lagre kostnad och till samma eller hogre kvalitet, an vad

verksamheten kostar att driva i egen regi, bor den ldggas ut pa entreprenad.

Med entreprenad menar vi att kommunen alltjgmt &r huvudman for
verksamheten, men att kommunen har slutit ett avtal med nagon annan att

utfora sjdlva serviceuppgiften. Detta innebar:

- att kommunen har kvar det fulla ansvaret for verksamheten,

- att kommunen faststiller kvantitativa och kvalitativa mal for verksam-
heten,

= att kommunen prioriterar insatserna samt beslutar om vilka som skall
fa del av tjansterna och i vilken omfattning,

- att kommunen faststiller avgifrer for den kommunala servicen om
verksamheten dr avgiftsbelagd,

- att kommunen gor upphandlingen enligt gidllande upphandlingsregler
samt

- att kommunen foljer upp och kontrollerar verksamheten.

Kommuner och landsting kan dven lata egna utférarenheter - kommunala

bolag eller utvecklade resultatenheter - konkurrera, s.k. intraprenad.

Vid bade entreprenader och intraprenader ar det alltjamt kommunen som dr
bestillare av tjdnsterna. Ofta organiseras ocksd den kommunala for-

valtningen i skilda bestéllar- och utférarfunktioner.

I tredje steget ges de offentliga subventionerna i form av en personlig

service-check. Kunden/klienten far sjilv kopa de tjanster han eller hon
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behdver. Kommunala bolag eller resultatenheter kan alltjamt vara utforare,
men liksom vid entreprenad/intraprenad méste de konkurrera med privata
foretag om uppdragen. Det tredje steget innebdr en partiell privatisering

eller avkommunalisering.

Systemet med service-checkar ger valfrihet och méjlighet fér konsumenterna

att paverka produktionens inriktning. Systemet kan utformas pa olika sitt.

En fullstindig privatisering eller avkommunalisering innebar att alla
offentliga regleringar och subventioner avvecklas och att produktionen styrs
av marknaden. I fraga om flertalet kommunala tjdnster ar det pd grund av
"naturliga" konkurrensbarridrer inte majligt eller av fordelningspolitiska skél
inte lampligt att skapa en helt fri marknad. For att effektivisera den
offentliga verksamheten maste dirfor olika véagar véljas inom olika

omraden.

Erfarenheter av entreprenaddrift (Kapitel 5)

Huvudinriktningen pa vart arbete har varit att studera mojligheterna att
genom entreprenad- och intraprenadlosningar forbattra effektiviteten inom

den kommunala sektorn.

For nirvarande dr omkring 10 % av den kommunala verksamheten utlagd
pa entreprenad. De undersdkningar som gjorts visar att entreprenadandelen
inte ndmnvart har okat under senare delen av 1980-talet. Manga kommuner
och landsting kan fran sina redovisningssystem inte f& fram uppgifter om
vilka verksamheter som utforts av foretag, foreningar eller av andra
kommuner och landsting. De uppgivna kostnaderna fér kommunala

entreprenader dr darfor osékra.

Kommittén har 14tit genomfora en undersokning om vilka statliga regler som

forhindrar eller begrénsar mojligheterna till entreprenaddrift. Slutsatsen av
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denna undersokning &r att det inom vissa omraden rader oklarhet om i
vilken utstrdckning som en kommun eller ett landsting fir anlita externa

producenter for att fullgéra uppgifter som de har ansvar for.

Omfattning och effekter av entreprenader och alternativa driftformer har

studerats for bl.a.

- Kollektivtrafik

- Sophdmtning

- ParkfOrvaltning

- Barnomsorg

- Barn-, ungdoms- och missbruksvérd
- Social hemtjénst

- Ambulanstjénst.

Dessa studier visar att det finns ekonomiska savil som andra fordelar med
att utsatta kommunal verksamhet for konkurrens. For de tekniska verksam-
heterna ar det belagt att anbudsupphandling leder till ldgre kostnader. Fér
de "mjuka" verksamheterna har inte nagra storre samhillsekonomiska
besparingar kunnat pdvisas, men valfriheten har okat och de alternativa
driftformerna har stimulerat till ett nytdnkande och utveckling av moderna

arbetsmetoder.

Kommitténs slutsatser frén dessa studier och fran en rad internationella
studier som vi har tagit del av ar att det dr forekomsten av konkurrens -
snarare {n vem som utfor produktionen - som ger mojlighet till kostnadsbe-

sparingar och effektivitetsvinster.

Kommunal upphandling (Kapitel 6)

Kommittén har gétt igenom ett antal NO-drenden om kommunal upp-

handling. Av dessa arenden och av en nordisk undersdkning om hur
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kommuner och landsting gor inkop drar vi slutsatsen att betydande be-
sparingar kan goras genom en mer affirsmassig upphandling och striktare

upphandlingsregler.

Négra krav pd att vissa tjanster skall upphandlas finns varken i de svenska
reglerna eller i EGs regler om offentlig upphandling. Reglerna som syftar
till att frimja konkurrens och affarsmassighet géller bara ndr en myndighet

viljer att kopa en tjdnst i stillet for att utfora den i egen regi.

EGs regler, som skall tillimpas for all upphandling éver vissa troskelvar-
den, innehéller mer langtgéende krav pa publicering och tidsfrister &n vad
nuvarande svenska regler for kommunal respektive statlig upphandling gor.
Enligt EGs regler kan forhandlingsupphandling bara viljas under vissa

bestimda forutsittningar.

I kapitel 6 beskrivs dven systemet med obligatorisk anbudsupphandling i
Storbritannien.

Kommunerna och konkurrenslagen (Kapitel 7)

Kommittén ser det kommunala sjalvstyret som en viktig tillgang for att
forverkliga mélen for den nya konkurrenspolitiken. De vida ramar som
kommunallagstiftningen ger medfér emellertid att i vissa fall kommunerna
och landstingens agerande kan forsvara andra naringsidkares verksamhet och

pa sikt hamma konkurrensen. Vi skiljer hiar mellan féljande fyra fall:

1) Kommunen sjilv upptrader p4 marknaden som producent och séljare

av varor och tjénster.

2) Kommunen ger ett ekonomiskt stod till naringsidkare.

3)  Kommunen upphandlar varor och tjdnster.
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4) Kommunen med stdd av olika speciallagar fattar beslut om tillstind

m.m.

Det 4r bara i det forsta och tredje fallet som en kommun eller ett landsting
kan anses bedriva naringsverksamhet och dirmed direkt berdrs av reglerna

i konkurrenslagen.

Med niringsverksamhet menas att kommuner och landsting mot vederlag -
vanligen i form av en kostnadsrelaterad avgift - erbjuder allménheten varor
och tjanster. Ndgon mer exakt grans for nar kommunal verksamhet skall
anses utgdra ndringsverksamhet har @nnu inte utkristalliserats i mark-

nadsdomstolens praxis.

Enligt regler i regeringsformen och kommunallagen har en kommun frihet
att helt eller delvis finansiera en verksamhet med avgifter respektive
skattemedel. Det kan héarvid uppkomma en konflikt mellan det kommunala
sjalvstyret och konkurrenslagens mal. Risken for sidana konflikter kommer
i framtiden att Oka genom att allt mer av kommunala verksamheter
avgiftsfinansieras och genom att privata foretag i Okad utstrackning

engagerar sig inom traditionellt kommunala omréden.
Kommuner och mervirdesskattelagen (Kapitel 8)

Enligt den nya reglerna fér mervérdesskatt ar huvuddelen av de varor och
tjéanster, som kommuner och landsting erbjuder allminheten mot vederlag,
belagda med moms. Vissa tjénster - framst sjukvard, tandvard, social
omsorg och utbildning - 4r dock momsbefriade. Aven for dessa tjanster far
emellertid kommuner och landsting dra av ingdende moms. For att uppné
kostnadsneutralitet, nir kommuner eller landsting upphandlar eller ger

bidrag till momsfria tjanster, far ett schablonavdrag pé& sex procent goras.
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Det nya momssystemet har inneburit en okad neutralitet mellan olika

driftformer. En del smirre problem finns dock, nimligen

- For grov schablon

- Oklara definitioner av de momsbefriade verksamheterna

- Nackdelar om man &verléter t.ex. vissa fritids- och kulturverksamheter pa

foreningar

- Bristande konkurrensneutralitet, t.ex. mellan privat tandvérd f6r vuxna och
folktandvard.

évervﬁganden och forslag (Kapitel 9)

1. Vara utgdangspunkter och inrikiningen pd vara forslag

Vart arbete har varit inriktat pad att gora det mojligt fér kommuner och
landsting att effektivisera sina verksamheter genom att utnyttja marknads-
orienterade metoder. En utgadngspunkt har varit att &ven om konkurrens
inférs bor den generella vilfardspolitiken bestd. Insatser for att ge alla
medborgare en grundlaggande trygghet vid t.ex. sjukdom och handikapp
maste dven i framtiden till den alldeles Overvdgande delen finansieras
gemensamt. Ddremot dr det inte sjélvklart att produktionen skall ske i

offentlig regi.

Kommittén foreslar en rad atgirder for att underlitta entreprenader och
intraprenader samt att kommuner och landsting under vissa villkor skall fa
bedriva uppdragsverksamhet utanfor sitt eget omrade. (se punkt 3-5 nedan).
Vidare kommer avgiftsutredningen féresld att den s.k. sjalvkostnadsprin-
cipen dndras och kommunalekonomiska kommittén att statsbidragssystemet

forenklas.
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Sammantaget innebir dessa forslag en dkad handlingsfrihet fér kommuner
och landsting och béttre méjligheter att vilja rationella verksamhetsformer.
Forutsittningar skapas for specialisering och differentiering av de tjdnster
som kommunala producenter i konkurrens med privata producenter erbjuder
konsumenterna. Genom att arbeta 6ver kommun- och landstingsgrinserna
kan effektivare produktionssystem utvecklas. Fornyelsen av den kommunala
sektorn paskyndas och kommuner och landsting kan bidra till att forbattra

konkurrensen i Sverige.

Enligt var uppfattning ar det samtidigt nédvéndigt att se till att kommuner
och landsting inte utnyttjar sina nuvarande och nya befogenheter pd ett
sidant sitt att malen med konkurrenslagen motverkas. Vi foreslar darfor
skdrpta krav pd uppfoljning av kostnader och prestationer samt béttre
mojligheter att prova underprissittning i konkurrensutsatta verksamheter och
att prova avgifter i vissa monopolverksamheter. (se punkt 2, 6 och 7
nedan). Vi foreslar ocksd skirpta upphandlingsregler, klarare principer for
stodgivning och en uppféljning av momsreglerna (se punkt 8, 9 och 10
nedan). Malsittningen 4r att dstadkomma en konkurrens pa sa lika villkor

som mojligt mellan olika kategorier av producenter.

2. Bdttre uppfoljning av kostnader och prestationer

Kommunernas och landstingens redovisningssystem bor utformas sa att det
for olika verksamheter inom den kommunala organisationen gir att
kalkylera kostnaderna for att producera i egen regi. Bindande regler om
enhetlig redovisning av kostnader och prestationer foreslds inforas inom
vissa verksamhetsomraden. Krav p& verksamhetsredovisning bor i forsta
hand avse sddana data och nyckeltal som kommuner och landsting sjélva har

behov av for att styra sina verksamheter och forbattra produktiviteten.

Véara motiv for att skdrpa kraven dr foljande:
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- Behov av en nationell uppfoljning och utvdrdering inom vissa
verksamhetsomréden
- Statens ansvar for samhéllsekonomin

- Konkurrenspolitiska skil, se punkt 6 och 7 nedan.

Syftet med de skidrpta kraven ar att f4 fram "prislappar" pd vad olika
tjanster kostar. Detta forutsitts i sin tur stimulera kommuner och landsting
att effektivisera sina verksamheter, bl.a. genom att i storre utstrackning

prova anbudsupphandling.

3. Okade majligheter att ldgga ut verksamhet pd entreprenad

Kommuner och landsting ges frihet att lagga ut alla verksamheter som inte
innebdr myndighetsutovning pa entreprenad. Begreppet entreprenad
preciseras och skillnaden mellan begreppet entreprenad och privatisering
klargérs. Hilso- och sjukvérdslagen, socialtjanstlagen, rdddningstjanstlagen
m.fl. speciallagar andras sd att det tydligt framgar att de foreskrivna
uppgifterna kan utféras med egen personal eller genom att anlita en extern

producent.

De centrala statliga myndigheterna fir i uppdrag att tillsammans med
kommunférbunden informera om vad som inom olika omrdden &r att
betrakta som myndighetsutovning och som inte far laggas ut p& entreprenad.
Vidare fir de i uppdrag att se Over vilka ytterligare forfattningar och
myndighetsregler som behover dndras for att underldtta entreprenader.
Riksforsikringsverket fir i uppdrag att 1dmna forslag till de forfattnings-
indringar som behovs for att slopa den s.k. etableringskontrollen for
tandlékare.
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4. Klarare regler for intraprenad

Genom att kommunal verksamhet organiseras i skilda bestdllar- och
utforarfunktioner skapas forutsittningar for konkurrens pd lika villkor
mellan egna bolag, resultatenheter och externa producenter. Vi foreslér att

hinder mot intraprenad undanrgjs.

Om en kommun eller ett landsting véljer att bedriva intraprenad genom ett
kommunalt bolag bor det finnas tydliga regler om dndamélet med bolagets
verksamhet. Vidare bor det finnas ekonomiska mal for verksamheten och
krav pd en avgrdnsad redovisning for olika verksamhetsomradden. Upp-
handlingsreglerna skall gélla dven ndr kommuner eller landsting koper
tjanster fran ett eget bolag. Vidare bér man ha en langsiktig strategi for
bolagets utveckling och motiv for fortsatt kommunalt engagemang i

produktionen av tjénsterna.

Om en kommun eller ett landsting viljer att bedriva intraprenad genom en
resultatenhet bor enheten ges sddana forutséttningar och utvecklingsmojlig-
heter att den i princip kan agera som ett privat foretag. Klarar inte en
utvecklad resultatenhet de avkastningskrav, som kommunen eller landstinget

har stillt, bor den avvecklas.

5. Vidgade befogenheter att bedriva externa uppdragsverksamheter

Kommuner och landsting bor tilldtas att under vissa villkor bedriva
uppdragsverksamhet i andra kommuner och landsting. Vi foreslar att
kommunallagen dndras s& att en kommun eller ett landsting far ata sig
uppdrag utanfor sitt eget omrade, forutsatt att motsvarande verksamhet dr
kompetensenlig och upphandlas i fri konkurrens i den egna kommunen eller
landstinget. Kostnader och intdkter for den externa uppdragsverksamheten

skall sarredovisas och resultatet sdrskilt anges i arsredovisningen. Verksam-
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heten skall bira sina egna kostnader och siledes inte varaktigt subventione-

Ias.

6. Bdttre forutsdttningar att prova underprisséttning inom konkurrensutsatt

verksamhet

Nir en kommun eller ett landsting bedriver naringsverksamhet i konkurrens
med privata foretag, féreningar eller andra kommuner och landsting skall
verksamheten bedrivas affarsmassigt. Priset pa de tjanster kommunen eller
landstinget offererar bor ticka den fulla kostnaden for verksamheten (jfr
punkt 5).

I ett drende dér en nédringsidkare kan antas vara utsatt fér underprissittning
far konkurrensverket stilla krav pa att en kommun eller ett landsting skall
redovisa kostnaderna och intdkterna for den aktuella tjdnsten som ett
underlag for verkets bedomning av om forfarandet ar skadligt frdn allmén
synpunkt. Om s4 &r fallet skall konkurrensverket genom férhandlingar med
kommunen eller landstinget forsoka att fa till stdnd en fordndring sd att

skadan undanrgjs.

7. Bdttre mojligheter att prova avgifter inom vissa monopolverksamheter

For att motverka vilfardsforluster pd grund av "naturliga" konkurrens-
barridrer ingriper samhillet med lagstiftning och regleringar inom bl.a.
omradena elférsdrjning, vattenforsorjning, renhallning och sotning. Studier
som gjorts i Sverige och utomlands visar emellertid att pris- och marknads-
regleringar i méanga fall inte lett till avsett resultat och att de med tiden mer

har kommit att skydda producenterna dn konsumenterna.

Strategin bor dérfér vara att man i forsta hand provar att bryta upp
monopolen. I andra hand bor man begrénsa dessa till sddan verksamhet som

det fran samhillsekonomisk och konsumentpolitisk utgangspunkt &r
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nodvandigt att reglera. I tredje hand bor man Overvdaga att forbattra
mojligheterna att prdva prissdrtningen inom de omrdden som alltjamt

kommer att vara reglerade.

Avgiftsutredningen kommer att foresld nya principer for avgiftsséttningen
inom "naturliga" monopol och att en ny specialdomstol fér provning av

avgifter inréttas.

Kommittén anser att det 4r angeldget att sjalvkostnadsprincipen modifieras.
Vi konstaterar emellertid att de tekniska forsorjningssystemen har blivit
alltmer komplicerande och att det finns ekonomiska motiv for att infora
sasongs- dygns och omrddesdifferentierade taxor. Enskilda abonnenter
saknar ofta forutsdttningar att beddma om avgifterna &r rétt satta. Som ett
komplement till nuvarande individuella mdjligheter till prévning av taxor
och leveransvillkor, anser vi att det finns ett behov av en ombudsmanna-
funktion med liknande uppgifter som NO och KO i dag har inom sina

respektive omraden.

Kommittén har analyserat vilka samband som avgiftsérenden har med
arenden enligt konkurrenslagen, marknadsforingslagen och avtalsvillkorsla-
gen. Vidare har vi undersokt hur avgiftsdrenden passar in med avseende pa
mélgrupper och policy vid det nya konkurrensverket respektive KO/-
konsumentverket. Var slutsats 4r att den nya ombudsmannafunktionen bor

forlaggas till KO.

8. Effektivare kommunal upphandling

Reglerna om offentlig upphandling bér skdrpas och en gemensam lag
utarbetas for bade statlig och kommunal upphandling. Den nya lagen bor
vara anpassad till EGs regler och sdledes ocksd gilla for de kommunala
foretagens upphandling. Lagen bor dven galla for upphandlingar som ligger

under EGs troskelvarden. For upphandlingar under troskelvdardena bor
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procedurreglerna forenklas. Oavsett upphandlingens storlek bor en mdjlighet
finnas att stoppa en upphandling och att utdoma skadestdnd om reglerna inte
har f6ljts. Den nya upphandlingslagen bor samordnas med konkurrenslagen
samt forenas med en effektiv domstolsprovning och en aktiv myndig-

hetstillsyn.

Generella krav p& obligatorisk anbudsupphandling &r for ndrvarande inte
aktuella att infora, men andra atgdrder bor vidtas for att frimja konkurrens
och effektivare upphandling. Anbudsupphandling bor i vissa fall stéllas som
villkor for statsbidrag. En forsoksverksamhet med anbudsupphandling av
sotningstjdnster bor inledas som ett forsta steg i avregleringen av sotnings-

vasendet.

I ett andra steg i avregleringen av sotningsvasendet, bor ett auktorisa-
tionssystem inforas. Fastighetsdgarna fir dd anlita olika konkurrerande

foretag for att utfora foreskriven sotning.

Vi foreslar vidare att fastighetsigare inom ett omrdde sjdlva bor fa
upphandla en entreprendr for himtning av sopor. Omréadet bor dock i s fall
vara tillrdckligt stort for att ge underlag for en rationell avfallshantering.
Sadana dispenser fran renhallningsmonopolet foreslds provas av lansstyrel-

sen.

9. Ingen eller konkurrensneutral stodgivning

Nér en kommun siljer mark, hyr ut lokaler eller dylikt till ett privat foretag
bor konkurrensaspekten uppmiérksammas. Géllande marknadspris bor
tillkéimpas eller, om ett sddant inte gér att faststdlla, anbud fran flera foretag

inhdmtas.

Inom de omraden dir det dr onskvirt med konkurrens mellan kommunala

och privata producenter, bor det framtiden statsbidragssystemet utformas s&
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att konkurrensen framjas. Det dr inte ldmpligt att kommunala organ far
besluta om statsbidrag. De bor inte heller ha ett avgérande inflytande dver
om och hur stora statsbidrag som ges till foretag eller féreningar, som ar
eller kan komma att bli konkurrenter till kommunala bolag eller resultaten-

heter.

10. Uppfoljning av momsreglerna

Riksskatteverket - i samarbete med riksforsakringsverket och konkurrensver-
ket - bor fa i uppdrag att Gverviga olika alternativ for att uppnd en 6kad
konkurrensneutralitet inom bl.a. tandvardsomradet.

Vidare bor riksskatteverket - i samarbete med konkurrensverket - fa i
uppdrag att kartligga omfattningen och effekterna av att kommuner
skattesubventionerar el, vatten och sophdmtningstjénsterna. I uppdraget bor
dven ingd att Overvdga om reglerna for s.k. uttagsbeskattning behover

andras.

11. Konkurrensverkets insatser

En viktig uppgift for det nya konkurrensverket blir att informera om den
nya konkurrenslagstiftningen och att folja hur reglerna tillimpas inom den
kommunala sektorn. I verkets uppgifter bor ocksa ingé att ta fram forslag
till ytterligare avreglering samt andra atgarder for att frimja konkurrensen

inom bade den offentliga och privata sektorn.
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1% INLEDNING

1.1 Utredningsuppdraget

I direktiven for konkurrenskommittén (dir. 1989:12) pekar foredraganden
pa att produktiviteten har 6kat 1angsamt i Sverige under de senaste 15 dren.
For att stirka konkurrensen har olika dtgérder vidtagits. Bl.a. har inom flera
sektorer betydande avreglering genomforts och vissa offentliga monopol

16sts upp.
I direktiven sigs att kommittén bl.a. skall

- kartlagga hur konkurrensforhallandena har fordndrats inom olika sektorer
av ekonomin under de senaste tio ren samt analysera vilken betydelse kon-
kurrensforhdllandena har for att de centrala ekonomisk-politiska mélen skall

kunna uppnas,

- med utgéngspunkt i den genomfdrda analysen och uppméarksammade bris-
ter foresld atgarder som verksamt kan bidra till en 6kad konkurrens samt

Overvaga dndringar av konkurrenslagstiftningen,

- sdrskilt analysera konkurrensforhallandena inom reglerade sektorer och
foresld tgirder som dkar konkurrensen samt prova om konkurrenslagstift-

ningen i 6kad utstrackning kan tillimpas inom dessa sektorer.
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Kommittén har genom ett sdrskilt regeringsbeslut (1989-07-21) fatt i
uppdrag att overvaga frdgan om effektiviteten i kommunal monopolverk-
samhet. Bakgrunden till detta uppdrag var en skrivelse till regeringen fran
SPK (1989-05-01) om avgifter for avfallshanteringen i Stockholm dér SPK
foreslog att vissa frdgor om kommunal monopolverksamhet borde utredas
av konkurrenskommittén. I skrivelsen framholl SPK att sophdmtning liksom
sotning samt vatten och avlopp (VA) dr exempel pa omraden diar kommunen
har monopol och dér abonnenterna inte har ndgon mdjlighet att vilja mellan
olika leverantorer. SPK pekade dven pa de olikheter som finns mellan dessa
omraden vad géller mojligheterna att overklaga beslut om avgifter och
leveransvillkor. Rétten att anfora besvar kan paverkas av att en verksamhet
bedrivs i bolagsform. Vissa beslut som fattats av kommunala bolag kan

overhuvudtaget inte dverklagas.

I budgetpropositionen (1990/91:100, bil. 2 s. 33 och 34) uttalade regeringen
att kommittén i sitt fortsatta arbete bér uppmarksamma dven omraden inom
den offentliga sektorn, dar 6kad konkurrens och mekanismer som stimulerar
en effektiv resurshushdllning kan férenas med och ofta frimja de sam-
hélleliga malen pd omradet. Regeringen pekade pa mdjligheten att skapa
marknadsorienterade 16sningar genom att skilja p& rollerna som bestéllare
och producent. Riksdagen hade inte ndgot att erinra mot regeringens

bedomningar i denna del (FiU25, rskr. 278).

Konkurrensutredningen har tidigare i tre betdinkanden behandlat konkurren-
sen inom privata naringsgrenar med omfattande regleringar. Det géller
livsmedelssektorn (SOU 1990:25), inrikesflyget (SOU 1990:58) och
bygg/bosektorn (SOU 1990:62). Under hosten 1990 péborjades dven en

studie av konkurrensen inom den kommunala sektorn.

Sedan konkurrenskommittén paborjat sitt arbete i denna del har utredningar
inom flera angransande omraden inletts. Bl.a. har en kommitté tillsatts med

uppgift att utforma ett nytt system for statens bidrag till kommuner och
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landsting samt att se éver den kommunala sektorns vriga finansieringskél-
lor (dir. 1990:20). Vidare har en utredning ftt i uppdrag att utreda vissa
frigor om avgifter i kommunal verksamhet (dir. 1990:18). Bida dessa
utredningar - kommunalekonomiska kommittén (Fi 1990:04) och avgifisut-
redningen (C 1990:09) - har berdringspunkter med konkurrenskommitténs
arbete. Riksdagen har ocksi beslutat om en ny kommunallag (1990:900),
som delvis dndrar forutsittningarna fér hur kommunerna kan organisera sitt

arbete.

Mot denna bakgrund erhéll konkurrenskommittén i maj 1991 rilldiggsdirektiv
(dir. 1991:41). I tilliggsdirektiven, som redovisas i bilaga 1, framhdlls att
kommitténs arbete pa det kommunala omradet bor breddas och férdjupas

samt att det bor samordnas med ovan namnda utredningar.

1.2 Begreppet kommunala monopol

Det finns manga olika typer av kommunala monopol. Begreppet kommunalt
monopol ir inte entydigt utan anvands ocksd ifriga om verksamheter ddr
viss konkurrens forekommer, men dir konkurrensen av olika skdl ar

begransad.
I det foljande skiljer vi mellan legala och finansiella monopol.

Med legala monopol avses dels vissa lagreglerade s.k. naturliga monopol,
dels verksamheter som kommunerna ir skyldiga att enligt speciallagstiftning
svara for och dér det inte star den enskilde fritt att l1ata ndgon annan utfora
uppgiften eller sjilv utféra den. Med finansiella monopol avses verksam-
heter som en kommun inom ramen for den kommunala kompetensen
bedriver och som helt eller delvis finansieras med kommunalskatt eller

statsbidrag. I dessa fall star det visserligen den enskilde i formell mening
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fritt att anlita nigon annan for verksamheten. Av finansiella skl ar detta i

praktiken inte mdjligt.

Legala monopol

De legala monopolen avser framfor allt myndighetsutévning, dvs. uppgifter
som staten genom speciallagstiftning anfortrott eller uppdragit at kommunen
eller en viss nimnd inom kommunen att fullgéra. Exempel pa sddan myn-
dighetsutovning &r faststillelse av detaljplan, bygglov, miljo- och livsmedel-
skontroll, brandsynsforrdttning, beviljande av bostadsbidrag och prévning

av ritten till bistind.

De legala monopolen kan dven avse kommunal serviceverksamhet, t.ex.
elforsorjning samt vattenforsorjning och avloppsanldggningar (VA), som i
de flesta omrdden &4r ett naturligt monopol. I lagstiftningen for dessa
verksamheter regleras leverantérens och abonnenternas Omsesidiga
rattigheter och skyldigheter. Vanligen d&r kommunen huvudman for dessa
verksamheter. Lagstiftningen dr utformad si att ocksé enskilda foretag kan
soka och fa koncession. Aven fjarrvirmeforsorjning kan vara ett naturligt
monopol. Fastighetségaren har hér alternativa uppvarmningsmdjligheter. En
sdrskild lag - lagen (1981:1354) om viarmeanlaggningar - gor det mojligt att
inom ett omrade tvangsansluta fastigheter till fjarrvirmenatet, men hittills

har ingen kommun begért att lagen skall goras tillamplig.

Exempel pad legala monopol inom serviceomradet dr sophdmtning och
sotning. Aven riddningstjinsten 4r till storsta delen &r ett kommunalt
monopol. Enligt regler i allmdnna ordningsstadgan ar kommunen ocksé
skyldig att inom detaljplanelagt omrade svara for renhdllning, snorojning
m.m. pd gator och allmén plats. I Ovrigt 4r det dock ovanligt med legala

monopol.
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Kommunerna r enligt lag skyldig att svara for t.ex. grundskoleverksamhet
och barnomsorg m.m. Landstingen har ansvaret for sjukvérd, tandvard
m.m. Verksamheten dr siledes obligatorisk for kommunen respektive
landstinget. Diremot 4r verksamheten normalt frivillig for den enskilde.
Enda undantagen 4r grundskolan och tvingsvard av ungdomar och

missbrukare enligt sdrskild lagstiftning.

For att starta en fristiende skola, ett sjukhem eller ett hem for vard och
boende krdvs, om verksamheten skall bedrivas av annan huvudman én
kommunen, tillstdnd enligt regler i skollagen, stadgan om enskilda vdrdhem
resp. socialtjanstlagen. Tillstinden provas av statliga myndigheter, men
kommunerna har stort inflytande dver provningen. Sadan tillstindsprovning
kan begrinsa konkurrensen, dven om detta inte dr avsikten med lagstift-

ningen.

Finansiella monopol

De finansiella monopolen finns inom sdvdl reglerad som oreglerad
kommunal verksamhet. Om en verksamhet ar fullstandigt avgiftsfinansierad
foreligger inte ndgot finansiellt monopol. Detsamma géller om ett enhetligt
statligt eller kommunalt bidrag ges till en privat verksamhet. Som ett
exempel kan ndmnas statsbidraget for kalkning av sjoar, dar det statliga
stédet utgdr med samma belopp oavsett om det ar kommunen eller ndgon

annan som ar huvudman f6r verksamheten.

Finansiella monopol finns fér nirvarande inom bl.a. skolan, somatiska
sjukvérd, barnomsorg, social hemhjilp och fardtjanst. For att privata
I6sningar inom dessa omraden skall vara ett reellt alternativ for den enskilde
krivs kopstarka konsumenter. Finansiella monopol finns dven inom gatu-
och parkforvaltning samt regional kollektivtrafik. Vissa kultur- och fritids-
verksamheter har varit kommunala monopol. Bl.a. privata teatrar som ges

ekonomiskt stod kan emellertid konkurrera med motsvarande kommunala
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verksamheter. Inom den 6ppna sjukvarden och vuxentandvarden foreligger
inte ndgot kommunalt monopol eftersom de statliga ersattningsreglerna gor
privata alternativ mojliga. Dagmarreformen innebar en viss begransning vad

géller mojligheterna till privat sjukvard som finansieras av det allmanna.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det dr ovanligt med fullstindiga
kommunala monopol. For de flesta tjdnster finns privata alternativ. For
vissa tjanster finns det dven substitut. Ett exempel pa detta ar att fastig-
hetsdgarna i ett omradde med fjarrvarmenat som inte allménnforklarats har
vissa mojlighet att vélja andra uppvarmningsformer och sdledes inte ansluta

sig till kommunens nat.

For flertalet kommunala tjdnster finns inget alternativ samtidigt som alla
medborgare behover eller kan komma att behdva dem. Sa &r vanligen fallet
i fraga om t.ex. raddningstjanst, kvalificerad sjukvard, grundutbildning,
elférsorjning och vattenforsorjning. Dessa tjanster som dr nddvéndiga for
i princip alla medborgare och dar man foljaktligen har en relativt oelastisk
efterfragan, har sedan linge varit féoremal for en statlig reglering. Inom
fakultativa, dvs. frivilliga omraden, ar efterfrigan pa kommunala tjanster
mera differentierad. Alla har t.ex. inte behov av kommunens kultur- och
fritidsutbud. Om verksamhetens kvalitet och utbud inte motsvarar konsu-
menternas onskemadl eller avgifterna ar for hoga, kan de vélja att minska sin

konsumtion eller att helt avstd fran att utnyttja tjénsten.

1.3 Upplidggning och inriktning

Den kommunala sektorn har kommit att spela en allt viktigare roll i den
svenska ekonomin. Kommittén har darfor ansett det vara nodvandigt att
relativt utférligt behandla konkurrensforhallandena och forekomsten av
monopol inom den kommunala sektorn. Vi har valt att anvinda begreppet

kommunal monopolverksamhet i en bred betydelse och att inkludera alla
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verksamheter dir konkurrensen pa grund av regleringar eller kommunala
subventioner dr svag och konsumenternas valfrihet begrinsad. Séledes
behandlas bide de legala och finansiella monopolen och sdvdl "hdrda" som

"mjuka" verksamheter.

Enligt den ekonomiska teorin leder fri konkurrens till effektivitet och god
resurshéllning i sammhillet. Det 4r dock ytterst f& marknader, om négon,
som kan uppfylla de krav som giller for s.k. perfekta konkurrensmarknader.
I synnerhet giller detta inom den kommunala sektorn, dir kommunerna
sedan linge svarat for vissa "naturliga" monopolverksamheter. De har inte
gjort detta i syfte att forsoka utnyttja monopolistens méjligheter att dra in
stora foretagsvinster genom att hélla uppe priset och begransa utbudet. De
har tvirtom gitt in pd sddana marknader for att forhindra monopolvinster
och for att driva verksamheten under samhallets gemensamma kontroll och

villkor.

Regleringar och subventioner, som ger en producent ett monopol eller en
starkt dominerande stillning p& en marknad, innebar risker for ineffektivitet,
bristande dynamik och ett serviceutbud som 4r déligt anpassat till markna-
dens krav. Detta giller sdvil privata som kommunala monopol. Riskerna ar
sirskilt patagliga vad giller kommunala tjdnster som har en oelastisk
efterfrigan eller 4r skattesubventionerade. De verksamhetsansvariga behdver
da inte ha kunskaper om sina kunders 6nskemal och preferenser for att
overleva pd marknaden. Samtidigt ar det viktigt att komma ihdg att
regleringar och subventioner har som syfte att tillgodose dels en rittvis
fordelning av vilfirden, dels grundlaggande krav pé skydd av liv, hélsa och
milj6. De kan dérfoér i allménhet inte helt avskaffas utan att detta far
negativa konsekvenser for kommunmedlemmarna i stort eller for vissa

utsatta grupper.

En grundliggande tanke med det kommunala sjélvstyret ar att viss allmén

service skall vara i huvudsak skattefinansierad. Detta hindrar dock inte att
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subventionerna utformas pa ett marknadskonformt sitt (jfr diskussion om

service-checkar i kap. 4).

Det foreligger ocksd en grundldggande skillnad mellan privata och
kommunala monopol. En konsument dr namligen i de flesta fall ocksa
medlem i den kommun eller landsting som tillhandahdller tjansten och har
hérigenom mojlighet att kontakta och paverka de fortroendevalda som har
ansvar for en kommunal monopolverksamhet. I praktiken &r antagligen
denna mdjlighet storre i en liten kommun - med den 6kade ndrhet mellan
medborgare och fortroendevalda detta innebdar - @n i en stor kommun.
Mojligheterna att paverka &ar sannolikt ocksa storre da det galler tekniskt

enkla verksamheter én stora, komplexa system.

For kommunal verksamhet finns ett offentligrittsligt regelsystem, som
kommunmedlemmarna - vi sidan av det privatrittsliga regelsystemet - kan
utnyttja. Det offentligrittsliga systemet ar inte primdrt inriktat pa affarslik-
nande tjanster (jfr prop. 1986/87:91 om aktivt folkstyre).

Kommitténs arbete har varit inriktat pa att finna l0sningar dir man kan
forena den dynamik som en fri marknad kan ge med offentliga regleringar
och finansieringssitt som tillgodoser syftet med regleringarna. Dessa
losningar innebdr att man infér inslag av konkurrens mellan olika pro-
ducenter samt att man utformar kontrakt mellan bestdllaren och pro-
ducenten, som ger incitament for den enskilde att vilja losningar och

handlingsalternativ som &r i linje med samhéllets intresse.

Konkurrens kan innebéra att de som drabbas av délig service eller hoga
kostnader fér frihet att soka tjanster pa annat hall. Samtidigt drabbas de som
utfor ett daligt arbete av de konsekvenser som ett vikande kundunderlag foér
med sig. Konkurrens dr emellertid ingen enkel mirakelmedicin. For att
fungera ritt kriver den en noggrann utformning av de villkor under vilka

konkurrensen dger rum. Om de villkor som det offentliga bestimmer genom
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lagar och finansieringsitt dr daligt anpassade till marknadens krav,
undergravs konkurrensen med hoga kostnader eller dalig service som foljd.
Forutom okad konkurrens kan darfor en rad andra dtgérder behdvas for att

uppnd forbattringar och kostnadssidnkningar inom den offentliga sektorn.

Den nuvarande konkurrenslagen (KL) har som dndamal att frimja en fran
allmén synpunkt 6nskvérd konkurrens inom naringslivet genom atgérder mot
skadliga konkurrensbegransningar. Kommittén har i sitt huvudbetinkande
"Konkurrens for okad vilfiard" (SOU 1991:59) foreslagit vidgade mal for
konkurrenspolitiken dar konkurrensframjande dtgarder dven utnyttjas som
ett medel for att 6ka effektiviteten inom offentlig naringsverksamhet. I
sammanhanget kan ndmnas att instruktionerna for SPK och NO har éndrats
(SFS 1988:980 resp. SFS 1988:1582) och att det i de bdda myndigheternas
uppgifter nu ingdr att frimja en fran allmin synpunkt 6nskvard konkurrens
inom sévél néringsliv som offentlig forvaltning. I NOs instruktion anges
ocksd att NO sidrskilt skall uppmarksamma samhéllsitgarder som far
oldmpliga konkurrensbegriansande effekter och, dar s& behovs, verka for att
inslag som onddigtvis begransar konkurrensen undviks. I SPKs instruktion
anges att SPK skall bevaka och analysera hur offentliga regleringar paverkar

pris- och konkurrensforhéllanden.

Ingripanden med stdd av nuvarande generalklausul (2 § KL) kan goras bara
i de fall kommunen upptrider som niringsidkare pd en marknad. In-
gripanden kan dock inte ske i de fall det kommunala monopolet eller
konkurrensbegransningen dar en f6ljd av statsmakternas beslut. Nir
specialregleringen slopas kommer déarfér en motsvarande utvidgning av
konkurrenslagens tillampningsomrade att ske. I vart huvudbetinkande (SOU
1991:59) har vi foreslagit en ny konkurrenslag. Den nya lagen innebir bl.a.
- att forbud infors mot prissamverkan och marknadsdelning,

- att generalklausulen éndras,

= att regler infor mot missbruk av dominerande stillning,

- att reglerna om kontroll av foretagsforvarv skarps,
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- att regler inférs om sanktionsavgifter och skadestdnd.

Inte heller den nya lagen kommer att gora det mdjligt att ingripa mot
konkurrensbegrinsning som ér en foljd av statliga regleringar. Vi har i
huvudbetinkandet framhdllit att en skirpning av konkurrenslagen mdste
Atfoljas av avregleringsitgirder inom savil den privata som offentliga

sektorn.

Kommittén har gitt igenom och analyserat de olika forfattningar som
reglerar de kommunala verksamheterna. Detta arbete har frimst inriktats pa
att undersoka vilka statliga regler som kan hindra eller forsvira for
kommuner och landsting att effektivisera sin verksamhet genom att vilja
organisationsformer dir olika externa eller interna utforare far konkurrera
om uppdragen. I betinkandet diskuteras daremot inte frdgan om vilka
verksamheter som kommuner och landsting skall ha ratt att dgna sig ét.
Négra forslag till indringar av de dvergripande mélen med regleringarna ges
inte och inte heller forslag till andringar av huvudmannaskap, avkommunali-
sering och utforsiljning av kommunala enheter. Daremot redogdrs for

nuvarande méjligheter till och forekomsten av privata alternativ.
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2. BEHOV AV ATT OKA EFFEKTIVI-
TETEN
2.1 Den offentliga sektorns omfattning

Antalet offentliganstillda i Sverige har okat kraftigt under 1970- och
1980-talet och uppgar i dag till ca 1/3 av den totala arbetskraften. Sverige
har jimfort med sina nordiska grannlinder och jamfort med Ovriga

OECD-ldnder betydligt fler offentliganstillda (fig 2.1).

Fig. 2.1 Den offentliga personalitgdngen som andel av den sam-
lade arbetskraften 1970-89.
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I samtliga nordiska lander dar den kommunala sektorn - matt med utgifter
eller antal sysselsatta - storre dn staten. Kommunerna och landstingen svarar
for offentliga vélfardstjanster, uppratthaller lokal infrastruktur och har hand
om en del av de sociala transfereringarna till hushallen. I figur 2.2
presenteras kommunernas och landstingens konsumtionsutgifter, bruttoin-
vesteringar samt till hushdllen betalda transfereringar stéllda i relation till
bruttonationalprodukten. Sverige har de hogsta konsumtionsutgifterna av de
nbrdiska landerna. Danmark, ddr delar av socialforsakringssystemet handhas

av kommunerna, har storst transfereringar.

Fig. 2.2 Kommunernas och landstingens konsumtionsutgifter,
investeringar och transfereringar till hushéllen i % av

BNP
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Kommunernas och landstingens uppgifter &r till stor del obligatoriska enligt
olika speciallagar. En allmdn malsittning har varit att det inte skall rada
stora regionala skillnader i utbud och standard pa vilfardsjansterna. Staten
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styr déarfér produktionen av kommunala tjanster och deltar i finansieringen

av dem.

2.2 Kommunernas finansiella utveckling

Den kommunala konsumtionen i Sverige Okade under hela 1970-talet
snabbare 4an BNP. Primirkommunernas investeringar minskade déremot,
medan transfereringarna hade ungefar samma 6kningstakt som BNP. Under
1980-talet intriffade dock ett trendbrott och okningstakten for den kommu-

nala konsumtionen halverades. (se tab 2.1)

Tabell 2.1
Arlig procentuell forindring
Miljar- 1971- 1975- 1980- 1985-
der kr. 1975 1980 1985 1988
1988
BNP 1111.8 3.0 1) 1.8 24
Konsumtionsutgifter 128.1 4.9 4.0 2:1 1.8
Investeringar 172 -5.2 0.8 -4.7 0.1
Transfereringar 33:5 5.0 0.2 1:7 3.7
Summa kommunala 178.8 3.1 2.8 1.2 2.0
utgifter

Kalla: Bearbetning av SCB-material

I langtidsutredningen 1990 (Bilaga 20 till LU 90) redovisas en beddmning
av den framtida konsumtionsutvecklingen med hénsyn tagen till befolknings-
forandringar och effekter av politiskt fattade beslut. I utredningens baskalkyl

har hinsyn tagits till foljande fordndringar

2 riksdagsbeslutet om full behovstickning inom barnomsorgen for barn
i forskoledldern
< den kommande 6kningen av antalet grundskoleelever och den fortsatta

minskningen av antalet gymnasieelever
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- den pdgdende omstruktureringen inom dldreomsorgen mot alltmer vard
i hemmet

- svangningarna i storleken mellan olika aldersgrupper bland pensiond-
rer

- okade miljokrav

- eftersatt underhall

Med dessa forutsittningar beraknas den drliga konsumtionstillvixten komma
att uppgd till strax under tva procent per ar fram till 1995 (se tabell 2.2).
Den fulla behovstickningen inom barnomsorg for forskolebarn och
lagstadiebarn berdknas d& vara uppnddd. Under den direfter kommande
femarsperioden, fram till sekelskiftet, berdknas konsumtionsutvecklingen

komma att halveras och ligga strax under en procent per Ar.

Tabell 2.2 Konsumtionsutveckling for olika verksamheter perioden

1990-2010
Verksamhet Mil- Volymforiindring % Bidrag till volymftrind-
jarder ring %
kr

1988 | 1990- | 1995- | 2000- | 1990- | 1995- | 2000-
1995 | 2000 | 2010 | 1995 | 2000 | 2010

Barmomsorg 22.3 4.8 0.6 -0.4 1.1 0.1 0.1
Aldreomsorg 18.6 21 1.4 1.0 0.3 0.2 0.2
Utbildning 42.6 0.2 0.6 0.2 0.1 0.2 0.0
Ovrigt 44.6 1.4 1.0 0.4 0.5 0.3 0.1
Summa 128.1 1.9 0.8 0.3 1.9 0.8 0.3

Kalla: Kommunforbundets berakningar

Barnomsorgen svarar enligt tabell 2.2 fér mer an halva arliga genomsnittliga
volymutvecklingen under perioden 1990-1995. I denna tabell har dock inte
effekterna av den s.k. ADEL-reformen tagits med. Andringen av huvud-
mannaskapet inom dldreomsorgen medfér att den kommunala konsumtionen
Okar med omkring 15 procent och att kommunernas kostnader for dldreom-

sorg fordubblas.
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I LUs huvudalternativ for den kommunala finansiella utvecklingen
uppkommer ett gap mellan utgifter och inkomster &r 2000 som motsvarar
drygt 4 kronor i utdebitering. I forh4llande till 1990 motsvarar det drygt 30

miljarder kronor rensat fran inflationen.

2.3 Landstingens finansiella utveckling

I bilaga 14 till LU 90 redovisas féljande baskalkyl over landstingens
beriknade resursbehov (tabell 2.3).

Tabell 2.3 Baskalkyl for landstingen

Milj. | Arlig procentuell forindring

kr.

1988 1988- | 1990- | 1995- | 2000- | 2010-

1989 1995 2000 2010 2025

Halso- och sjukvérd 70 800 | 2,1 1,8 1,3 1,0 1,4
Folktandvard 3000 | 0,4 0,3 0,3 0,1 0,1
Omsorger om psykiskt 8200 | 3,0 3,0 3,0 1,0 1,0
utvecklingsstorda
Utbildning och kultur 4500 | 1,6 0,9 1,2 1,4 2,0
Social verksamhet 800 0,4 0,4 0,3 0,1 0,1
Diverse verksamheter 2300 | 2,1 1,9 1,6 1.2 1,8
Central forvaltning 2600 1| 2,1 1,9 1,6 1.2 1,8
Samtliga verksamheter 92 800 | 2,1 1,9 1,6 1,2 1,8

1) Effekterna av dldreomsorgsreformen ej beaktade.
2) Transfereringar till lanstrafikbolagen (ca 4 miljarder kr.) ingir ej.

Kalla: Landstingsforbundets berakningar.

Tabellen visar en dkning av resursbehovet pi mellan 1,5 och 2 % under
1990-talet. Utvecklingen direfter dr givetvis osdker. Med de befolknings-
forandringar som nu kan forutses bedomer landstingsforbundet att resursbe-
hovet kommer att fortsitta att 6ka men att dkningstakten blir lagre under
aren 2000-2010 for att darefter ater stiga.

Med en volymdkning kring 2 % per 4r under 1990-talet bor landstingen i

stort sett kunna bibehalla verksamhetens nuvarande standard samtidigt som
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ny medicinsk kunskap och teknik kan tas i bruk i ungefdr samma takt som
under 1980-talet. Dessutom kan omstruktureringen av omsorgerna om
psykiskt utvecklingsstorda fullfoljas fram till sekelskiftet. I baskalkylen
forutsdtts att effektiviteten fortsétter att forbattras i samma takt som under
1980-talet.

Om utbyggnaden begrénsas till 2 procent per &r méste dock flera 6nskvarda
forbattringar skjutas pd framtiden. Det giller exempelvis standardokningar
inom langtidssjukvéarden, okade satsningar inom psykiatrin, férkortning av
vantetiderna inom korttidssjukvarden och fler insatser inom den fore-

byggande varden.

Landstingens inkomster har under senare &r inte tackt utgifterna. Varje ar
efter 1984 har landstingen anvint en del av rorelsekapitalet for att
astadkomma en finansiell balans och reserverna ar nu i stort sett forbrukade.
LUs berdkningar visar att en fortsatt utbyggnad av landstingens verksamhet
i den takt som skett under 1980-talet, dvs. med ca 2 procent per &r,
forutsétter ett okat skatteuttag vid nominellt oférdndrade statsbidrag. Om
detta skatteuttag sker helt och héllet via landstingsskatten méste denna hdjas
med drygt 2 kr fram till & 2000. Inte ens om landstingens utbyggnad
halveras under 1990-talet jamfort med utbyggnaden under 1980-talet och
sdledes stannar vid 1 procent per ar, kan skattehdjningar undvikas.
Okningen kan d4 beriknas bli totalt ca en skattekrona. Berdkningarna visar
saledes att dven landstingen behover betydande finansiella tillskott i

framtiden fOr att klara sina dtaganden.

24 Vigar ur krisen

I en bilaga till LU 90, som har utarbetats av kommunférbundet anges

foljande orsaker till det 6kade finansieringsbehovet i kommunerna.
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- Volymtillviixten. Mellan &r 1990 och 2000 véxer de kommunala
utgifterna med knappt en halv procent av BNP. Det motsvarar en
krona i hdjd kommunalskatt.

- Urholkade statsbidrag. Statsbidragen raknas inte langre upp i takt med
inflationen. Mellan 1990-2000 minskar statsbidragen med cirka en
procent av BNP vilket motsvarar tva kronor i skattehdjning.

- Minskade évriga intikter. Genom att nettoutforséljningen av fastig-
heter forutsitts upphora efter 1990, minskar inkomsterna fram till &r
2000 motsvarande 0,25 procent av BNP eller 0,50 kronor i skatteh6j-
ning.

- Minskad ldnefinansiering. Om det egna kapitalet skall kunna héllas
realt oférindrat, dvs. att reinvesteringar ticks med skattemedel medan
nyinvesteringar lanefinansieras, behovs ett skatteuttag som minskar
nettoupplaningen med motsvarande 0,7 procent av BNP eller 1,30
kronor i skattehdjning.

Det kommunala skatteunderlaget beraknas oka under aren 1990-2000 med
2 procent per &r medan BNP okar med 1,8 procent. Darmed minskar
skattehdjningsbehovet med 0,50 kronor i skattehdjning. Totalt skulle darfor
kommunalskatten komma att behdva hojas med 4,3 kronor. Landstingsskat-

ten skulle behova hdjas med drygt 2 kronor.

Kommuner och landsting star infor mycket svara ekonomiska problem. Det
ar nddvindigt med en tillvixt i ekonomin for att det 6verhuvudtaget skall
vara méjligt att klara nuvarande ataganden. Om tillvaxten blir lagre &n vad
LU riknat med kommer dnnu storre hdjningar av kommunal- och lands-
tingsskatten att kravas. Okade skatter skulle dock sannolikt medféra en
sdmre tillvixt och framstar darfor inte som nigon bra 16sning p& 1990-talets

problem.

De finansiella problem som kommunerna och landstingen star infor under

1990-talet &r i sig inget nytt. Under hela 1980-talet har behovet av att
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dampa den kommunala utgiftsokningen betonats. Behovet av besparingar har
understrukits av att staten beslutat att minska statsbidragen och kommuner-
nas skatteunderlag. Trots minskade inkomster har kommunerna och
landstingen klarat hela 1980-talet utan ndmnvdrda nedskdrningar av
verksamheter. Tvirtom har en volymokning pagatt kontinuerligt.

Ett sitt att under 1980-talet forsoker angripa de finansiella problemen var
att "osthyvla" i verksamheterna. I nastan samtliga kommuner och landsting
har exempelvis budgetramarna legat ndgon eller nigra procentenheter under
pris- och lonedkningarna. Detta har fitt inverkan pd kvaliteten i vissa
kommunala verksamheter. Ett fortsatt "osthyvlande" kommer att ytterligare
forsimra kvaliteten med risk att medborgarna inte upplever verksamheten

vard sitt pris (avgift och/eller skatt).

Man kan inte heller rdkna med att 16nedkningarna i kommuner och landsting
liksom under 1980-talet skall fortsitta att vara lagre &n pé& arbetsmarknaden
i Ovrigt. Mojligheterna dr ocksd till stor del uttomda att dra ner pa
kommunernas och landstingens fonder och ekonomiska reserver samt att
sdlja ut anldggningstillgdngar. Dessutom kommer man sannolikt inte att
kunna angripa problemen under 1990-talet med enhetliga, storskaliga
losningar, eftersom medborgarnas individuella onskemal och behov varierar.
Om medborgarna skall acceptera att bidra till finansieringen av den
offentliga sektorn kommer sannolikt krav pa kundanpassning och flexibla

16sningar att stéllas.

For att klara det finansiella dilemmat utan att kommunalskatten hojs kravs
kraftatgirder. LU pekar pa bl.a. foljande teoretiskt mojliga 16sningar vad

géller kommunerna:

1.  Minskad verksamhet

For att fa utgifter och inkomster att gd ihop behéver kommuner-
na gradvis skira bort verksamheter motsvarande 30 miljarder i
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nettokostnader fram till 4&r 2000. En besparing pa 30 miljarder

kronor motsvarar:

- 16 procent av den totala kommunala konsumtionen &r 2000
eller

- tva tredjedelar av bruttokostnaden for dldreomsorgen eller

- bruttokostnaden for alla daghemsplatser och alla platser pa
familjedaghem for barn under sex 4r eller bruttokostnaden for
hela kultur- och fritidsverksamheten samt nastan hela
kostnaden for den gemensamma kommunaladministrationen.

Okad produktivitet

For att ticka underskottet i kommunernas finanser mdste
produktiviteten 6ka med 1.8 procent per ar fram till &r 2000.
Det ger en 20-procentig produktivitetsokning, vilket ungefar
motsvarar den 6kning som LU angivit sammantaget for privat
varu- och tjansteproduktion.

En 20-procentig produktivitetsokning mellan ar 1990 och 2000

motsvarar:

- att barngrupperna pi daghemmen okar med 3 barn, utan att
mer personal anstills, mer mat kops in eller storre lokalyta
per grupp anvands

- att skolklasserna 6kar med 5 barn per klass, utan nigon
okning av skolbdcker, mat, hemsprékslérare eller lokaler

- samt en motsvarande produktivitetsokning i ALLA andra
kommunala verksamheter.

Utforsdljning av fastigheter

Nettoforsiljning av byggnader, mark eller andra reala tillgdngar
ar inget langsiktigt finansieringsalternativ. Forsiljning av
tillgangar som inte behdvs inom overskidlig framtid kan dock
i vissa fall ge hogre avkastning.

Anvinds forsiljningsintikten for att finansiera nyinvesteringar
kan det betraktas som en omstrukturering av det egna kapitalet.
Anvinds den diremot for den fortlopande verksamheten
aterkommer samma finansieringsbehov ndgot senare samtidigt
som kommunen forlorar mandverutrymme.

Okad avgifisfinansiering

En hojd avgiftsfinansiering som motsvarar 30 miljarder kronor
fordelad med 10 miljarder kronor pid vardera barnomsorg,
dldreomsorg samt kultur- och fritidsverksamhet innebér:

- att daghemsavgifterna 6kar tre ganger i fasta priser

- att avgifterna inom dldreomsorgen fyrfaldigas i fasta priser
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- att all kultur- och fritidsverksamhet avgiftsfinansieras.Mer
realistiska avgiftshjningar ger ett mycket litet tillskott till
finansieringen. En hojning med 10 procent i fasta priser av
avgifterna inom barn- och dldreomsorgen okar intikterna med
800 miljoner kronor. Det motsvarar 10 ore i skattesdnkning.

Den storsta effekten av kraftigt hojda avgifter blir minskad
efterfrigan och dirmed minskade kostnader.

Vad giller landstingen pekar LU édven pa mojligheten att 6verfora resurser
fran sjukforsakringen till sjukvarden.

En 16sning av 1990-talet kommunalekonomiska dilemma kommer sannolikt
att behdva innehélla en kombination av flera av ovanstiende atgérder. Nya
verksamhetsformer maste provas, vardagsrationaliseringarna fortsitta och
arbetsorganisationen forandras. Samtidigt kommer med all sannolikhet
direkta nedskdrningar att kravas. Kommunerna och landstingen méste vilja
bort vissa verksamheter for att uppritthalla en bra kvalitet i andra. Okad
avgiftsfinansiering 4r da snarare ett medel att genomfora dessa ompriorite-

ringar &n ett sdtt att 0ka kommunernas och landstingens inkomster.

Det réder for narvarande storre osikerhet dn normalt om hur kommunernas
och landstingens skatteintikter kommer att utvecklas. Ett stort antal
reformer med betydande ekonomiska konsekvenser for kommuner och
landsting har ocksd nyligen genomforts eller kommer att genomforas inom
en néra framtid. Finansdepartementet och kommunforbunden har gjort olika
bedémningar av de finansiella effekterna for kommuner och landsting av

flera av dessa reformer bl.a. skattereformen och éldrereformen.

Bade finansdepartementets och forbundens prognoser visar emellertid att

stora underskott pd sikt uppkommer om inga dtgarder vidtas.

Kommunalekonomiska kommittén kommer att i betinkandet Kommunal

ekonomi i samhdllsekonomisk balans - statsbidrag for dkat handlingsutrym-



47

me och nya samarbetsformer (SOU 1991:98) framhélla att kommuner och
landsting bor utgd fran att skattekvoten skall minskas och att statsbidragen
till kommuner och landsting inte kommer att utveckla sig i takt med BNP.
Man kommer ocksd framhélla att mycket talar for att banker och andra
kreditgivare kommer att noggrannare prova kommunernas och landstingens
kreditvdrdighet. Detta skérper kraven pd en effektiv utgiftsprovning och pa
forandringar som stimulerar 6kad effektivitet och produktivitet i kommuner

och landsting.
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3. MATNINGAR AV PRODUKTIVITET

OCH EFFEKTIVITET

3.1 Allmint

Begreppen produktivitet och effektivitet anvands i olika betydelser i olika
sammanhang. Béida begreppen avser forhallandet mellan produktionens
resultat eller de utforda prestationerna och den eller de insatta resurserna.
I produktivitetsbegreppet tas inte alltid hansyn till kvalitativa aspekter pa
prestationer. Forandringar i produktiviteten har ofta uttryckts som en

forandring av styckkostnaden.

Med begreppet effektivitet kan avses bade effektivitet i produktionen och
effektivitet i resursallokeringen. Det senare &r ett betydligt vidare begrepp
4n produktivitet och méste alltid innefatta en kvalitativ vardering av utférda

prestationer.

En niarmare redogorelse for begreppen produktivitet och effektivitet ges i
produktivitetsdelegationens betéinkande Drivkrafter for produktivitet och
vélstand (SOU 1991:82). Dér framhalls att det vid analyser av produktivite-
tens utveckling 4r viktigt att mAtten beaktar kvalitetsforandringar i
produktionen. Uppgiften 4r inte bara att gora saker ratt utan ocksa att gora
ritt saker. De &tgirdsforslag som delegationen lagt fram kommer dérfér inte

bara att beréra produktivitet utan vil si mycket kvaliteten i produktionen
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samt effektiviteten i hela ekonomin. I praktiken kommer det inte alltid att
vara mojligt att skilja mellan atgarder for okad produktivitet och atgédrder
for okad effektivitet och hojd kvalitet.

Med hinsyn till att kommuner och landsting numera har en omfattande
verksamhet (se avsn. 2.1) far en délig produktivitets- och effektivitets-
utveckling inom den kommunala sektorn stor betydelse for inflationen,
tillvixten och samhéllsekonomin. Kommunala verksamheter innehéller ocksa

ofta tjdnster som medborgarna inte kan undvara.

Eftersom kommuner och landsting i stort sett bedriver likartade typer av
verksamheter bor det finnas goda forutséttningar att jamfoéra produktiviteten
och effektiviteten mellan olika kommuner. Det finns emellertid fi sddana
studier. En orsak till detta ar att kommuner och landsting delvis har olika
budgeterings- och redovisningssystem. For manga verksamheter kan det

vara svart att finna relevanta mattal for prestationer och effekter.

Svenska kommunforbundet har tagit fram nyckeltal fér vissa kommunala
verksamheter. 1 skriften Vad kostar verksamheten i den kommun jdmfort
med andra kommuner har forbundet sedan 1988 arligen redovisat ett antal
viktiga nyckeltal. En mer detaljerad redovisning har ocksa tagits fram for

bl.a. barnomsorg, dldreomsorg, skolan och kommunernas vaghéllning.

I kommunforbundets hittillsvarande undersokningar har endast i begrdansad
utstrackning kunnat beaktas skillnader mellan kommuner som &r en f6ljd av
olika redovisningssystem och verksamhetsindelning eller som beror pé
olikheter i verksamheternas kvalitet. Nuvarande nyckeltal kan sdledes inte
laggas till grund for en bedomning av effektiviteten i kommunal monopol-
verksamhet. Négra studier dir kostnaden per invénare for en vissa
verksamhet satts i relation till olika forklaringsfaktorer, t.ex. fordelning

egenregi/entreprenad har kommunférbundet inte gjort.
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Kommunforbundet har tillsammans med olika kommuner och andra
organisationer bedrivit en mangd fornyelse- och effektivitetsprojekt. Varen
1991 presenterades ett flertal projekt om uppfoljning och utvdrdering av

olika verksamheter i skriftserien Effektivare kommuner.

Inom sjukvarden intresserar sig Spri (Sjukvardens och socialvardens
planerings- och rationaliseringsinstitut), i allt storre utstrackning for

prestationsmatningar.

Landstingsforbundet arbetar med att stddja utvecklingen av resultatenheter
inom landstingens verksamhet. Forbundet genomforde 1988 ett projekt om
internhyror. Sddana har eller kommer att inforas i de flesta landsting for att
fa ett battre lokalutnyttjande. Fastighetsforvaltningen fungerar d i form av
en egen resultatenhet och i ett par fall som bolag. Forbundet har vidare
genom flera projekt frimjat motsvarande utveckling mot resultatenheter for
bl.a. medicinsk service och ADB. Ett storre projekt har ocksé redovisats i
rapporten Effektivare kapitalanvindning i Landstingen. 1 denna diskuteras
effektivisering av fastighetsforvaltning, forddling av fastigheter och en

utvecklad finansforvaltning i form av en internbank.

Landstingsforbundet har dven tagit fram nyckeltal fér jamférelser av

kostnader och prestationer inom sjukvardsomradet.

Under 1980-talet har intresset fran statens sida okat kring prestationer och
resultat inom bade den statliga och kommunala sektorns verksamheter.
Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) har bestillt och

producerat en rad rapporter som behandlar just dessa aspekter.

Statskontoret har under 1980-talet initierat tva storre projekt som har syftat
till att mita prestationer i den offentliga verksamheten. I det s.k. PRISA--
projektet har statliga myndigheters produktivitet under 25 ar studerats. I det
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s.k. KRON-projektet har man mitt och jamfort kostnader for offentliga

tjanster i de nordiska landerna.

I det foljande refereras ndgra av de viktigaste studierna av produktivitets-
utvecklingen. De omraden som tas upp &r halso- och sjukvérd, skola, kultur
och den sociala sektorn (barn- och dldreomsorg). I dessa studier behandlas
huvudsakligen forindringarna av styckkostnaderna. Fordndringar av
kvaliteten i verksamheten har ej matts. Kritik har riktats med flera av

studierna och framfor allt mot de generaliseringar av resultaten som gjorts.

32 Hilso- och sjukvardsomradet

Tandvard

Studien Produktiviteten i privat och offentlig tandvdrd (Ds Fi 1983:23) var
en av de forsta som bestilldes av ESO. Tandvérden &r ett omrade dér bdde
offentlig och privat vird forekommer. Ar 1979, dvs. vid tiden fér denna
undersokning, svarade folktandvarden for ca 1/4 av patienterna inom

vuxentandvarden. Resten skottes av privatpraktiserande tandldkare.

Undersokningen giller tandvérden i hela landet 1981; barn-, ungdoms- och
specialisttandvarden undantagen. Resultaten visade avsevirt hogre pro-
duktivitet i den privata dn den offentliga tandvéirden. Totalkostnaden per
fardigbehandlad patient var 30 procent hogre i folktandvarden &n i den
privata tandvarden trots att antalet fardigbehandlade patienter var fler per
timme inom folktandvérden. Det beror bl.a. pa att den privata tandvéarden
inriktar sig mer pd &tgirder med hogre ersittning per tidsenhet, t.ex.
behandlingar med proteser. Undersokningen kom fram till att skillnaderna
ligger i omkostnaderna. Dessa var nastan dubbelt si hoga i folktandvarden
nir det gillde 6vrig personal och tre ganger sa hoga nar det géllde lokaler.
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Utredaren drog ocks4 slutsatsen att patienter som folktandvarden respektive

privattandvarden betjdnar inte skiljer sig namnvart at.

En avgorande forklaring till de skillnaderna méste, enligt undersdkningen,
vara sittet att fatta beslut. I den offentliga tandvarden sker detta genom
administrativa och politiska beslut, medan de privatpraktiserande tand-
ldkarna har incitament att vid varje tillfdlle utnyttja resurserna pa det mest

optimala sittet och dirmed minska kostnaderna.

Tandvarden studerades dven 1987 av en forskare' vid Linkopings universi-
tet. I studien mittes produktiviteten under &ren 1975-85. Med ett pro-
duktivitetsmatt som baserade sig pa tandlikararvoden per timme uppvisade
privattandvarden 20 - 30 procent hogre produktivitet &n folktandvarden.

Senare undersokningar tyder pi att skillnaderna har utjimnats. I en
undersokning som gjorts av samrddsgruppen for tandvardsfragor berﬁlmadés
kostnaderna for behandling av barn vid egen klinik respektive behandling
av privatlikare. Kostnaderna 1985-89, som berdknats enligt en modell som

anvints tidigare ar, redovisas i nedanstédende tabell:

Ar 1985 1987 1988 1989
Folktandvarden* T4 KN 760" 726 RA()
Privattandvarden 552 681 794 800

*Inklusive kostnad for kollektiva atgirder och utbildning med mera

Studien ger inte en helt rittvisande bild. Folktandvarden har ett sdrskilt
ansvar for att erbjuda alla barn och ungdomar tandvérd, inte enbart dem
som pa eget eller forildrars initiativ soker vird. Betydande resurser liggs

ned pi uppsokande verksamhet. Folktandvérden har ocksd kostnader for

Ingvar Westerberg: Produktion, produktivitet och kostnader i svensk tandvérd.
Linkoping 1987.
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exempelvis tandhdlsovardsarbete, vardplanering, utvecklingsarbete, politisk
ledning och myndighetsutdvning. Dessutom har folktandvarden kostnader
for AT-utbildning och tandregleringsvérd utford av allméntandlakare, vilket
saknas inom privattandvarden. Kostnaden enbart for dessa tvd senare

verksamheter kan beréknas till cirka S0 kronor per patient.

Arbete pagar med att utveckla modellen si att de rena vérdkostnaderna
béttre kan jaimforas. Samtidigt bor noteras att for niarvarande ndstan all
barntandvard utférs av folktandvarden och att landstingen har ett finansiellt
monopol p4 verksamheten. Aven detta har paverkat resultatet.

En nyligen presenterad undersokning som gjorts i Bohus landstinget visade
i motsats till tidigare undersokningar att privattandldkare ar dyrare &n
folktandvarden (Landstingsvarden nr 2/91). Totalt har 3 900 slumpmassigt
utvalda patienter fatt sina tandvardsrikningar, 5 400 stycken, undersokta.
All vard under ett ar har tickts in, dvs. dven akutbehandlingar, extra

undersokningar och behandlingar hos tandhygienister.

Resultaten visar att arvodet - patientavgift plus forsékringsersittning - i alla
aldersgrupper &r hogre i privattandvérden én i folktandvarden. Privatvarden
var i genomsnitt 35 procent dyrare per patient och ar. Det anges att under-
sokningen inte sdger ndgonting om atgérderna varit motiverade, om det varit

fran om Overbehandling, underbehandling etc.

Vardcentraler

I en undersokning av produktiviteten i primdrvarden i Hallands 1dn 1987
jamfordes de offentliga vardcentralerna med en privat?. For likarna p4 den
privata lakarstationen redovisades mer dn dubbelt s& hog produktivitet som

for kollegorna inom primérvarden som drivs i offentlig regi. Den hoga

Bengt Agren och Goran Stenberg: Primirvardens effektivitet. Hallands lans landsting.
Sprikonsult 1987.
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produktiviteten pa den privata vardcentralen berodde huvudsakligen pa att

man behandlar fler patienter per timme. Nigon namnvard skillnad i
besokens svarighetsgrad fanns inte. En forklaring till de stora skillnaderna,
ansdg utredarna vara att den privata vardcentralen hade ett tydligt kontrakt

om vilka prestationer som forvintades.

SPK har pabérjat en undersdkning om omfattningen och utformningen av
entreprenaddrift inom primarvardsomradet. Syftet med undersdkningen &r
att utveckla en metod for att kunna jimfora olika regiformer och att
hirigenom stimulera landstingen och prova konkurrensupphandling av

primérvardsuppgifter.

Hdlso- och sjukvarden 1960 - 1980

ESO-rapporten Produktions-, kostnads - och produktivitetsutvecklingen inom
den offentligt bedrivna hdlso- och sjukvéirden 1960 - 1980 (Ds Fi 1985:3)
visar att produktiviteten under denna period totalt sett halverats. Den
genomsnittliga produktivitetsférsamringen var 3 procent per ar. Utveck-
lingen var dock mindre negativ under 1970-talet, forsimringen var 2

procent per r, 4n under 1960-talet da siffran 1ig pa 4 procent per &r.

I rapporten diskuteras om de kvalitetsforbattringar som vérden uppvisar
under den studerade perioden kan uppvédga den Okande resursdtgingen.
Forfattarna visar att for att f4 en 4rlig produktivitetsutveckling p& noll
procent, dvs. oforindrad produktivitet, maste kvaliteten i en genomsnittligt
producerad tjanst fér 1980 uppfattas som dubbelt s& mycket vérd jamfort
med samma tjinst 1960. Redan detta &r ett ganska hogt krav menar
forfattarna och poangterar att om produktivitetsutvecklingen ska bli positiv

méste kvalitetsforbattringen vara dnnu hogre.

I rapporten gors dven jamférelser med internationella studier. Den svenska

offentliga sjukvarden har haft en nigot bittre produktivitetsutveckling &n i
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Danmark och Norge, men samre 4n i bl.a. England, USA och Australien.
Denna ESO-rapport har kritiserats av bl.a. Landstingsforbundet. Vi
aterkommer till frdgan om brister i gjorda produktivitetsmitningar i avsn.
3:6.

Sjukvadrd i Stockholms lins landsting under 1980-talet

Stockholms 1ldns landstings revisionskontor redovisar uppgifter o6ver
produktiviteten i sdvil hela varden som uppdelat mellan sjukvidrdsomraden
och olika typer av vard. Prestationsmétten utgors av antal intagna och besok
i sjukvarden. Mellan 1983 och 1988 har bade sjunkande och Okande
produktivitet kunnat iakttagas. Fram till 1986 sjonk produktiviteten ndgot,
for att sedan Oka ar 1987. Ar 1988 sjonk produktiviteten Ater nigot.
Orsaken var ett medvetet beslut att 0ka bemanningen fOr att minska

helgtjanstgdring och jourer, samtidigt som volymen hélls oférandrad.

Dagmar 50

Inom projektet Dagmar 50 gors for niarvarande klinikvisa jimforelser mellan
olika sjukhus i riket. Arbetet sker under medverkan av arbetsgrupper med
specialistldkare. Undersokningarna bedoms darfér komma att bli mera

tillforlitliga dn de tidigare gjorda produktivitetsmatningarna.

Prelimindra resultat visar pa stora skillnader mellan olika kliniker. Vissa
kliniker kan tillskrivas en mycket god produktivitetsutveckling under den

studerade perioden, medan andra har en simre utveckling.
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33 Skolomradet

Produktivitet i utbildningen 1960 - 1980

Produktiviteten i utbildningen mittes i en ESO-studie som inlarningstillfallen
(antal inldrningstillfillen som en elev utsétts for) i forhdllande till insatta
resurser. I rapporten Produktions-, kostnads- och produktivitetsutvecklingen
inom den offentligt finansierade utbildningssektorn 1960 - 1980 (Ds Fi
1986:17) konstaterades att produktiviteten inom grundskolan under denna
period sjonk med ungefir 2,5 procent per ar och att samma siffra for
gymnasieskolan var 3,3 procent. I genomsnitt uppvisades en produktivitets-
minskning pid 3 procent per ar vilket innebdr nidstan en halvering av

produktiviteten under perioden.

I sjdlva verket har dock produktiviteten varierat mellan olika ar. (Det visar
dven bilaga 1 till Langtidsutredningen 1987). I borjan av 1970-talet 6kade
produktiviteten t.ex. inom grundskolan, medan minskningen var mycket
markant under 1960-talet. De stora utbildningsreformerna genomférdes just
vid denna tid och krivde okade resurser. 1970-talets mer positiva siffror
beror pé att produktiviteten i allmdnhet 6kar nér elevunderlaget vixer sisom
skedde di. Skolan har uppenbarligen en viss Overkapacitet vilken kan
utnyttjas nar elevantalet tillfalligt 6kar. Det finns ocksa en troghet som gor

att resurserna inte anpassas nedat nir elevunderlaget viker.

Andra forklaringar till minskningen av produktiviteten dar att klasserna i
genomsnitt har blivit mindre, att man ger en mer individualiserad special-
undervisning och att stora satsningar gjorts pA hemspraksundervisning for
invandrarbarn. Undervisningen i hemspradk fordubblades under &ren
1975-1980.
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34 Kulturomradet

Sjunkande produktivitet i folkbibliotekens utldningsverksamhet

I ESO-rapporten Produktivitetsmditning av folkbibliotekens utldnings-
verksamhet (Ds 1989:42) beskrivs folkbibliotekens produktivitetsutveckling
under dren 1960 -1980. Det visar sig att produktiviteten sjunkit med i
genomsnitt 1,1 procent per &r eller riknat 6ver hela perioden med 24,5

procent.

Undersokningen har valt antalet utlan som mattstock och inte tagit hdnsyn
till eventuella fordndringar i kvaliteten pa bibliotekens service. Rapporten
har ocksa kritiserats for att inte ha végt in den under tidsperioden dkade
satsningen pé att nd méanniskor som inte sjdlva soker sig till biblioteken.
Sédan verksamhet leder, dtminstone till att borja med, till ett litet antal 14n
jamfort med vad den kostar.

3.5 Sociala omradet

Jdmforelse mellan de nordiska ldnderna - det kostar mest i Sverige

Syftet med det s.k. KRON-projektet har varit att med hjdlp av jamforelser
av likartade verksamheter mellan de nordiska ldnderna f& fram indikatorer
pd skillnader i produktivitet och effektivitet. Sju olika omrdden har
undersokts, bl.a. barnomsorg och aldringsvérd. Det visade sig att trots de
ménga likheterna mellan de undersokta landerna, ar kostnaderna i Sverige
i allminhet hogst. Inom de flesta omraden har Finland lagst kostnad. Norge

och Danmark har ofta néstan lika 1g kostnadsnivd som Finland.

Den forsta undersokningen (Statskontoret rapport 1983:48) avsdg for-
héllandena &r 1980. Sverige hade d& dubbelt sa hoga kostnader per barn och
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omsorgstimme i daghem och fritidshem som de 6vriga nordiska landerna.

I endast tre fall hade annat land hogre kostnader dn Sverige varav ett var de

danska dlderdomshemmen - "plejehjem".

KRON-projektet foljde upp undersokningarna med siffror for ar 1983.
Sverige ldg da fortfarande hogst, men skillnaden mot de Ovriga nordiska
landerna hade minskat (Statskontoret rapport 1985:15).

I Statskontorets rapporter podngteras svarigheterna med att gora réttvisande
jamforelser mellan olika lander. Utredarna har lagt ned mycket arbete pa att
korrigera uppgifter och oka jamforbarheten. De identifierar ockséd nagra
orsaker till de stora kostnadsvariationerna. En anledning &r att lonerna for
samma yrkesgrupper varierar och att Sverige da oftast ligger hogst. En
annan 4r att verksamheterna i Sverige ofta anvdander mer kvalificerad
personal &n i de andra ldnderna. Men KRON-projektet podngterar att det

inte dr givet att en storre mangd resurser ocksd alltid ger hogre kvalitet.

Okad produktivitet i kommunala daghem 1981 - 1985

Daghemsverksamheten i Sveriges kommuner uppvisade under de forsta dren
av 1980-talet en Okande produktivitet. I ESO-rapporten Produktivitets-
utveckling inom kommunal barnomsorg 1981-85 (Ds 1988:5) redovisas stora
skillnader i produktivitetsutvecklingen mellan ett antal studerade kommuner,
men flertalet uppvisade en okande produktivitet. Totalt blev det en 6kning
pa 10 procent under de ar undersokningen géllde.

Stora skillnader i kostnader for barnomsorg

I flera undersokningar har kostnaderna for barnomsorgen i olika kommuner
jamforts. Bl.a har Svenska kommunforbundet tagit fram jamforelsetal som
visar att kostnaden 1988 for en barnomsorgsplats (familjedaghem inte
inraknade) kan variera mellan 72000 kronor och 60000 kronor.
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Storleken p4 en kommuns kostnad per daghemsplats beror i hog grad pa
vilka redovisningsprinciper som tillimpas. Detta framgar av en under-

sokning som gjort i Umed kommun och vars resultat redovisas i tabell 6.1.

Tabell 3.1 Kostnad per barn i barnomsorg, kr. per barn (avrundat)

Kommun Kostnad enligt Kostnad med iden-
SCBs nyckeltal, tiska redovisnings-
1985 principer, 1986

Brommolla 46 000 29 000

Oskarshamn 51 000 29 000

Kungsbacka 34 000 30 000

Skelleftea 61 000 31 000

Tjorn 104 000 34 000

Vixjo 53 000 37 000

Umed 63 000 39 000

Osthammar 57 000 40 000

Gavle 1 000 44 000

Stockholm* 66 000 50 000

*“socialdistrikt 10

Kdlla: Eriksson, J & Lofgren, C, "Barnomsorgens ekonomi i tio kommuner. Varfor si
olika?", Ume4 kommun, 1988.

Som framgér av tabellen finns det mycket stora skillnader nir det géller
nivéer och rangordning mellan SCBs nyckeltal (som bygger pa uppgifter
frdn kommunerna) och en konsekvent redovisning. Uppenbart 4r t.ex. att de
kostnadsuppgifter for barnomsorg i Gdvle som lamnats till SCB &r helt

missvisande.

I ESO-rapporten Marginaleffekter och troskeleffekter - barnfamiljerna och
barnomsorgen (Ds 1991:66) konstateras att dven Eriksson-Lovgrens
undersokning innehaller stora felkdllor. Hansyn har inte tagits till skillnader
i vistelsetid och till att det pA daghemmen i vissa fall dven finns skolbarn i

s.k. utvidgade syskongrupper.
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Sambhdillsekonomiska aspekter pd barnomsorg

I ett tvarvetenskapligt projekt vid Géteborgs universitet har produktiviteten,
effektiviteten och kvaliteten i den kommunala barnomsorgen analyserats.
Hittills har data frdn ca 200 daghem i Géteborg for aren 1988 och 1989
insamlats och bearbetats. Datainsamlingen galler bl.a. antal timmar som
man kommit Overens om att barnen skall vara pd daghemmen, antal
personal av olika kategorier, antal vikarier av olika kategorier, medelinkom-
sten i omradet, forestindarnas erfarenhet, lokalyta pd daghemmen och

kostnader.

Resultaten visar att produktionen skulle kunna 6ka med 10-15 procent om
all daghem var lika effektiva som de som ligger i fronten. Mellan 1988 och
1989 har produktiviteten i genomsnitt minskat med 3 procent. Minskningen
var dock inte lika stor vid alla daghem, utan 29 procent hade en dkad
produktivitet, 8 procent oférindrad och 63 procent en minskad pro-
duktivitet.

En multipel variansanalys visar bl.a.

- att en hog andel vikarier pd daghem innebdr en Okad produktivitet
(styckkostnad)

- att mer erfarna forestindare och mer omfattande foraldrarkontakter

innebdr ldgre produktivitet (styckkostnad)

- att produktiviteten (styckkostnaden) ar hogre i omrdden med en hogre

inkomstniva.

En mojlig forklaring till resultaten dr att om man har hog andel vikarier,

oerfarna forestndare och 1ag fordldrarinkomst, har man ocksd svart att fa
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och behélla personal. Detta tar sig dd uttryck i ldgre kostnad, men sannolikt

ocksd siamre kvalitet.

For att kunna gora en samhillsekonomisk beddmning av barnomsorgen
kommer &dven kvaliteten att mitas med en speciell metod. Data om
kostnader kommer dven att analyseras &r. Projektet berdknas vara klart
varen 1992.

3.6 Svart att dra generella slutsatser

Sammanfattningsvis indikerar de redovisade studierna att det finns ett
betydande produktivitetsproblem inom den kommunala sektorn. Vi saknar
underlag for att avgora om produktivitetsforsamringen &r storre inom rena
kommunala monopolverksamheter sdsom t.ex. kvalificerad sjukvérd,
vattenforsorjning, raddningstjanst och sophdmtning &n inom verksamheter
dér det finns en faktisk konkurrens fran andra producenter eller dir det
finns substitut for den aktuella varan eller tjansten. Som exempel pa harpa

kan ndmnas tandvard, dir konkurrens finns fran privata tandlékare.

Kommunala verksamheter avser till stora delar tjansteproduktion. Mdjlig-
heterna att rationalisera tjansteproduktionen ar dven inom den privata
sektorn ofta mindre @n inom tillverkningsindustrin. Det finns anledning att
vara forsiktig med att dra generella slutsatser om produktivitetsutvecklingen

inom den kommunala sektorn.

Produktivitetsforandringar i kommunal tjansteproduktion dr mycket néra
kopplade till kvalitetsforandringar. Kvalitetsaspekten har till stor del skjutits

4t sidan i de svenska produktivitetsstudierna.

Som exempel kan vi peka pa studier som visat att produktiviteten métt som

antal besok per lakare vid vardcentraler och akutsjukhus minskat sett under
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en lingre period. Dessa resultat blir dock missvisande om man inte
samtidigt beaktar att primarvarden under samma period byggts ut och att
vérdcentralerna nu skall klara av svdrare och mera kostnadskridvande fall

samtidigt som sjukhusen far kvar allt svarare fall.

For att fA grepp om den faktiska effektivitetsutvecklingen madste andra
metoder 4n de hittills provade utvecklas. Det krdvs metoder som tar hénsyn
till att kvalitet &r en avgorande faktor i utvardering av tjansteproduktion och
att prestationerna madste relateras till malen for verksamheten. Dessutom

maste hansyn tas till yttre faktorer som ofta paverkar resultaten kraftigt.

For att visa p& problemen i de traditionella ansatserna kan man jamféra den
ovan refererade ESO-studien av den svenska skolan med en engelsk studie
av den engelska motsvarigheten till grundskolan. I den svenska studien
anvandes antalet "elevveckotimmar" som métt pad produktionsresultatet.
Skolans reala kostnader (till stor del Okad larartithet) visar sig ha okat
snabbare 4n antalet elevveckotimmar vilket tolkas som en sjunkande
produktivitet. I den engelska studien anvéndes i stillet ett kvalitativt matt pd
produktionsresultaten, genom landsomfattande tester av elevernas prestatio-
ner. Man forsokte ocksa rensa resultatet fran sddana bakgrundsfaktorer som
skolan inte kan péverka, t.ex. férdldrabakgrund. Den engelska studien visar
att lararinsatserna per elev har ett entydigt och starkt positivt samband med
elevernas prestationer. Medan den svenska visar sjunkande produktivitet
framst pa grund av Okad ldrartithet, visar den engelska studien att den enda
produktionsfaktor som péaverkar utbildningens resultat ar just lararinsatsen

per elev.

Produktivitetsdelegationen konstaterar i sitt betinkande (SOU 1991:82) att
nuvarande statistik har svért att finga forandringar av produktiviteten bl.a.
darfor att produktionen blir allt mer differentierad och tjénsteinriktad.
Kvalitetsforbattringar blir ett allt viktigare konkurrensmedel, men det &r

svért att avgora hur stor del av en prishdjning som dr att betrakta som
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inflation och hur stor del som &r erséttning for 6kad kvalitet. Problemet dr
sarskilt stort vid tjansteproduktion eftersom konsumtion av tjénster i hog
grad handlar just om upplevd kvalitet. I takt med att tjéanstesektorn 6kat sin

andel av ekonomin, har darfor produktivitetsmatten blivit allt mer osdkra.

Sirskilt stora dr problemen vad géller mitning av produktiviteten i den
offentliga sektorn. I de svenska nationalrikenskaperna sitts produktivitetsok-
ningen i offentlig verksamhet till noll. Ocksd for nagra branscher i den

privata tjdnstesektorn utnyttjas likartade tumregler.

Svérigheterna att méta kvalitetsférandringar har medfort att produktivitetsok-
ningen i delar av tjanstesektorn sannolikt underskattats i statistiken. Négra
detaljstudier som delegationen 1atit utféra av den privata tjanstesektorn tyder
pa att den verkliga produktivitetsokningen, da hénsyn tas till forbittrad

produktkvalitet, varit hdgre an den som noterats i nationalrakenskaperna.

Osikerheten om den offentliga sektorn ar storre. Delegationens uppfattning
ar att stora delar av den offentliga sektorn uppvisade en mycket svag
(sannolikt t.0.m. negativ) produktivitetsutvecklingen under den snabba
utbyggnaden pa 1960- och 70-talen. Sannolikt har emellertid produktivitets-

utvecklingen i den offentliga verksamheten forbittrats under 1980-talet.

3.7 Skiirpta krav pa redovisning av kostnader och
prestationer
3.7.1 Utveckling av redovisningssystem

En grundliggande skillnad mellan ett privat foretag och en kommun 4ar att
foretaget far alla sina intékter genom forséljning av varor och tjdnster, inte
genom beskattning. De maste darfor se till att for de olika produkter som

siljs fordela ut samtliga i rorelsen uppkomna kostnader, inklusive olika
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typer av omkostnadspdlagg, t.ex. for administrativa och gemensamma
foretagsresurser. Hur fordelningen av kostnader via kostnadsstillen och
kostnadsbérare skall goras dr inte alltid sjalvklart. Inom néringslivet har
konkurrensen tvingat fram en utveckling av moderna budget- och redovis-
ningsystem med vars hjilp foretagsledningarna kan fi information om
samband mellan kostnader och intékter och ett instrument for att béttre styra

verksamheten.

Aven inom den kommunala sektorn har ekonomisystemen forbattrats, men
en del kommuner och landsting anvander alltjamt budget- och resovisnings-
system som utgdr frin K-planen resp. L-planen. Dessa utvecklades pd
1960-talet och paverkades av det informationsbehov och den teknik som da
fanns. I forsta hand var det kommuncentral och mer dvergripande krav som
var styrande. K-planen var ursprungligen en kontoplan/kodplan som med
en relativt hog detaljeringsgrad gav en beskrivning av den kommunala
verksamheten. Med endast fi anpassningar och kompletteringar var "den

gamla" K-planen fardig for praktisk anvdndning i en enskild kommun.

Internredovisningen i K-planen ar till stor del uppbyggd kring ambitionen
om en rattvisande kostnadsredovisning. Den arbetar med sammansatta
begrepp vilket ger en dalig flexibilitet. Program 44 (fritidsverksamhet) ar
t.ex. ofta ett sammansatt begrepp. Denna kod talar bdde om vilken
verksamhet som bedrivs och att det ar fritidsndmnden som &r ansvarig.
Detta skapar svérigheter om man skulle vilja ldgga ansvaret for viss
fritidsverksamhet pa t.ex. skolstyrelsen. En rdttvisande redovisning av
kommunens kostnader for hela fritidsverksamheten gar inte att direkt ta
fram ur systemet och jimforelsen med andra kommuner kan darfér bli

missvisande.

Under senare &r har vissa forbattringar av K-planen gjorts och méjligheterna
Okat att hantera internredovisningen i Onskade begrepp och nivaer.

Kommunernas egna krav och behov av redovisningsinformation har da
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resulterat i en mer ansvarsorienterad redovisning. Detta har lett till att den
praktiska tillimpningen av K-planen och L-planen utvecklats olika i skilda
kommuner. De grovre indelningarna i K-planen 4r dock dnnu till stora delar

enhetliga inom kommunsektorn.

P4 grund av de ovan namnda bristerna i K-planen har flera kommuner
Overgétt till den s.k. BAS-kontoplanen. Denna tar tillvara datorernas
méjligheter att lagra och bearbeta redovisningsinformation pé ett sdtt som
inte var mojligt tidigare. Aven bland landstingen évervigs en 6vergang till
BAS-planen frén och med 1992. Ett utvecklingsarbet har bedrivits av de
bada kommunférbunden och detta arbete har resulterat i skriften Kommunal

BAS-plan.

Den nya BAS-planen medfor dock mindre méjligheter att nd samma
enhetlighet som i K-planen. Kommunerna ir olika stora och 4r organiserade
pa olika sitt och har darfor skilda krav och behov av detaljinformation. P4
marknaden finns det i dag flera olika datoriserade ekonomisystem och
kommuner kan nu vélja skilda l6sningar for hanteringen av redovisningsin-

formation.

Det finns emellertid manga fordelar med att kommunerna lamnar K-planen
och dvergdr till den grundstruktur och ram som BAS-planen innebdr. BAS-
planen anvinds inom stora delar av néringslivet, frimst tjansteproducerande
foretag. Statliga myndigheter vintas ocksd alltmer oOvergd till en BAS-
planetillimpning i sin redovisning. BAS-planen ingdr dven i redovisningsut-

bildningen vid hogskolorna.

Nir man infor en ny kodplan i en kommun och kanske dven ett nytt
ekonomisystem okar mojligheterna att verksamhetsanpassa redovisningen
och dirmed gora den mer anvidndbar for malstyrning och delegering av

ansvar och befogenheter.
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De skirpta kraven pa effektivitet och begransningar i de offentliga utgifterna
har séledes lett till att kommunerna gétt dver till metoder for kostnadskalky-
lering och redovisning som liknar dem som anvénds i det 6vriga niringsli-
vet. Det har ocksd blivit vanligt att kommunala verksamheter bedrivs i

aktiebolagsform.

Reglerna om rikenskapsforing och redovisning i 4 kap. 9 § kommunallagen
(1977:179) ir jamfort med motsvarande regler i aktiebolagslagen betydligt
mindre preciserade. Fér kommunal forvaltning finns det inte heller nigra
bindande regler for bokforing och redovisning motsvarande de regler som
finns for privat verksamhet i bokforingslagen (1976:125) och foér statlig
verksamhet i bokforingsférordningen (1979:1212).

De bidda kommunférbunden tog 1988 initiativ till en utveckling av sina
redovisningssystem for att ndirma dem till de som tillimpas inom naringsli-
vet. Utvecklingsarbetet har resulterat i en rapport Redovisning for kommuner
och landsting (januari 1988) i vilken forslag ges till resultatrikning,
finansieringsanalys och balansrakning samt ett enhetligt redovisnings-
reglerande. Redovisningsmodellen och reglementet tillimpas nu av alla

landsting och av de flesta kommuner.

3.7.2 Kraven i den nya kommunallagen

Den nya kommunallagen (1991:900) innehéller flera nya bestimmelser i

frdga om riakenskapsforing och redovisning. De nya reglerna innebir bl.a.

att arsredovisningen skall

- innehdlla upplysning om utfallet av verksamheten, verksamhetens
finansiering och den ekonomiska stéllningen vid arets slut samt om
borgensforbindelser och dvriga ansvarsforbindelser.

- omfatta sddan verksamhet som kommuner eller landsting bedriver i
form av aktiebolag, stiftelse, ekonomisk férening, ideell férening eller

handelsbolag
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- upprittas med iakttagande av god redovisningssed
- overldmnas till fullmiktige och revisorerna

- godkinnas av fullméktige

= héllas tillganglig for allmidnheten.

Fullmiktige skall meddela nirmare foreskrifter om redovisningen.
Fullmiktige kan ocksd bestimma att allmanheten féar stilla frégor om

redovisningen vid ett fullmaktigesammantrade.

Som motiv for de nya bestimmelserna anges att den pdgéende utvecklingen
mot 6kad malstyrning i den kommunala verksamheten gor att redovisningens
roll som uppfoljningsinstrument okar. Av redovisningen méste fullméktige
kunna f4 besked om nimnderna féljt fullmaktiges riktlinjer for verksamheten
och om de politiska mélen uppnétts. P4 si sitt kan fullméktige, om det
skulle visa sig att nimnderna inte forvaltat tilldelade medel enligt fullmakti-
ges mal for verksamheten, vidta korrigeringar genom att i den kommande

budgeten fortydliga eller precisera sina riktlinjer for verksamheten.

Den nya kommunallagen innehaller inte ndgra mera preciserade foreskrifter
om den kommunala redovisningen, utan hur redovisningssystemen skall
utformas far liksom hittills bestimmas av kommunerna och landstingen
sjdlva. Foljande anges emellertid i forslaget till kommunallag (prop.
1990/91:117):

Rent allmint kan emellertid sigas att den kommunala redovisningen bor
utformas si enkelt och enhetligt som mdjligt och pa sadant sdtt att den ger
goda forutsittningar for ekonomiska analyser av olika slag. Detta &r viktigt
av kommunaldemokratiska skil men ocksa for staten som har ett berattigat
krav pa att kunna kontrollera och gora jamforelser mellan olika kommuner
och olika landsting av hur statsbidragsmedel anvénds.

Enligt var mening utgdr det forslag till kommunalt redovisningsreglemente
som Svenska kommunférbundet och Landstingsforbundet har utarbetat en
god forebild for de ndrmare foreskrifter som skall meddelas.
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KOMREV genomférde viren 1990 en undersokning med syfte att spegla hur

kommuner och landsting tillimpar den nya redovisningsmodeller som
kommunforbunden 1986 rekommenderade sina medlemmar att anta. I
rapporten Redovisningsprinciper - kommuner och landsting - Resultat av en
enkditundersokning (KOMREV 1990) konstateras att den nya redovisnings-
modellen tillimpas av flertalet kommuner och att den fatt stort genomslag
bland landstingen. En enhetlig tillimpningspraxis saknas emellertid for vissa
vasentliga fragor och basreglementets krav pé rattvisande rdkenskaper har
i flera kommuner och landsting inte uppfyllts. Arsredovisningens in-
formationsviarde kan i flera avseenden forbdttras. Det géller bl.a. an-

vindandet av nyckeltal och verksamhetsmatt.
3.73 Krav pi en mera enhetlig redovisning

Utformningen av det kommunala redovisningssystemet hdnger nara samman
med fragan om hur kommunen vill styra och organisera verksamheten. Hur
kostnader och intikter skall fordelas mellan olika grupper av produkter eller
tjdnster och mellan olika enheter i kommunen har hittills éverldmnats till
kommunerna sjilva att bestimma om. Motsvarande giller for 6vrigt dven

inom det privata naringslivet.

Budgetpropositionen 1991 innehaller signaler om skirpta krav pa en enhetlig
redovisning av kostnader och prestationer. Foljande anges i avsnittet om
okat handlingsutrymme for kommuner och landsting (prop. 1990/91:100 bil.
2, sid. 38):

En forandrad styrning och ansvarsfordelning av den kommunala sektorns
olika delar bygger pa forutsittningen att kommuner och landsting &r beredda
att ta ett stort ansvar for de olika verksamheterna. Den kommunalekonomis-
ka kommittén har bl.a. till uppgift att préva fragan om eventuella sanktioner
mot kommuner och landsting i ett malstyrt system med generaliserade
statsbidrag. ¢

Utredningen ska bl.a. prova om ocksd utbetalningen av generella behovs-
relaterade statsbidrag skall forenas med ndgon form av motprestation fran
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den enskilda kommunens sida. Som ett minimikrav anges att kommunerna
bor redovisa vissa angivna kostnader och prestationer pa ett enhetligt sitt s&
att jamforbara uppgifter kan redovisas.

Liknande krav har framforts i propositionen om ansvaret for skolan m.m.
Dir foreslas att viten skall kunna utkravas av den skolhuvudman som inte
efterkommer bestimmelser om uppgiftsskyldighet. Vidare foreslés att staten
skall ha mojligheter att innehdlla statsbidrag for skolverksamheten om en
kommun i ndgot avseende &sidosdtter sina skyldigheter pa ett sidant sétt att
det inte bor passera opatalat.

Genom dndring i skollagen och skolforordningen har skolverket bemyndigats
att meddela foreskrifter om skyldigheter for skolkommunerna att ldmna
sddan redovisning som behdvs for uppfoljning och utvérdering av verksam-
heten. I betinkandet Ett resultatorienterat uppfoljningssystem for skolsektorn
(Ds 1991:43) ges foljande grundldggande idéer om det framtida upp-

foljningssystemet inom skolomradet.

En resultatorienterad budgetdialog utvecklas mellan regeringen och
myndigheterna for att mojliggora en fordjupad analys och tydligare styrning
av verksamhetens inriktning. Detta stiller skérpta krav pa redovisning och
analys av vilka resultat som uppnatts, vilket innebér en intresseforskjutning
fran budgetering till uppfoljning och utvardering.

Samhdllet i form av staten och kommunerna har, for att kunna styra
skolverksamheten, behov av uppfoljningsinformation om bl.a. kostnad-
sutveckling, ekonomisk och pedagogisk effektivitet. Det nationella
uppfoljningssystem som hér foreslas avgransas till att omfatta information
om resursinsatser, organisation samt administrativa och kvantitativa
prestationer.

I ett decentraliserat system behovs information pa olika nivéer for styrning
av verksamheten. Enligt projektgruppens uppfattning &r kdrnan i verksam-
heten den enskilda enheten (rektorsomrade/resultatenhet) och dess verksam-
hetsansvarige chef. Chefen for denna enhet har ett stort behov av detaljerad
information fran verksamheten for att kunna styra den. Skolansvariga i
kommunen behover uppfoljningsinformation for att kunna bedoma om de
villkor for verksamheten som lagts fast i kommunens skolplan dr tillfyllest
och om lokala mél for verksamheten uppnétts. Riksdag och regering
behover pa motsvarande sitt fa information for att bedoma verksamheten i
relation till centralt uppsatta ramar och mal.
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Den information som externa intressenter, t.ex. skolverket, efterfriga bor
bygga pé sidant som tas fram for den interna styrningen i kommunen. Den
mest detaljerade informationen behdvs pa den lagsta nivan (resultatenheten).
Staten diremot efterfrigar information som pa ett Overgripande, men
adekvat sitt, beskriver skolverksamheten i kommunerna. Denna syn pa
uppfoljningssystem kallar projektgruppen ett "inifrdn och ut-perspektiv".

For att mojliggéra jamforelser mellan kommuner &r det viktigt att man pa
alla nivder anvinder sig av samma begrepp och definitioner. Det &r
betydelsefullt att statsmakterna och kommunerna anvinder samma maéttstock
for att mita skolverksamhet. Detta synsitt innebdr att ett nationellt
uppfoljningssystem &r ett medel som har tvd syften dels att utveckla
verksamheten lokalt, dels att fungera som styrinstrument i relationen stat-
kommun.

I betinkandet redovisas ett forslag till matt och nyckeltal som skall inga i
ett nationellt uppfoljningssystem for skolsektorn. Aven inom andra sektorer

pagér arbete med att utveckla nationella uppfoljningssystem.

Man kan siledes forutse att det kommer att utvecklas battre system for att
beskriva kostnader och effekter fér olika kommunala verksamheter. Man
kan ocksa forvinta ett okat intresse av att kunna jaimfora resultaten mellan
olika enheter - skolor, barnstugor, virdcentraler m.m. - bade inom en
kommun och mellan kommuner. Att man foljer upp verksamheter leder
dock i sig inte till att produktiviteten forbattras, men en uppféljning ger
forutsittningar for en mera effektiv styrning och kan initiera ett lokalt

forandringsarbete.
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4. METODER FOR ATT FORBATTRA
PRODUKTIVITETEN OCH EFFEK-
TIVITETEN

4.1 Traditionella metoder

Under 1960- och 1970-talet har programbudgetering och ramanslagskon-
struktioner anvdnds for att effektivisera kommunala verksamheter. I
anslagssystemen har ocksd krav pa produktivitetsforbattringar byggts in
enligt liknande metoder som tillimpas inom den statliga sektorn, de s.k.

2-procentarna.

Under fraimst 1980-talet har mojligheten att férbattra den offentliga sektorns
effektivitet praglats av decentralisering och alternativa organisationsformer.
Bl.a. har inom de s.k. frikommunerna nya nimndindelning och kommun-
delsndmnder provats for att uppnd en béattre samverkan mellan olika
sektorer. Delegerat budgetansvar, sjilvforvaltning och resultatenheter ar
begrepp som manga kommuner borjat att anvidnda. Samtidigt har man satsat
pa personalutveckling, vanligen med inriktning att forbdttra servicen och att
sitta kunden i centrum. Utgdngspunkten har varit att om personalen ges okat
ansvar for att givna mél och ramar uppfylls, kommer detta i sig leda till en

hojd effektivitet.
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Det finns ménga exempel pa ett lyckat sddant forandringsarbete, men ofta
har man inte nitt onskat resultat. Orsakerna till detta har bl.a. varit att de
politiska mélen for verksamheterna har varit otydliga och motségelsefulla
samt att det saknats bra metoder for att folja upp och utvdrdera verksam-
heterna. Resurstilldelningen har inte varit direkt relaterade till vad man
faktiskt presterar och bra system for att belona en hdg produktivitet och
effektivitet har inte funnits. Ett 6kat ansvar har heller inte alltid atfoljts av
motsvarande reella 6kning av befogenheter och det ar inte ovanligt att i
vissa fragor en detaljstyrning skett och delegerade befogenheter tagits
tillbaka.

For niarvarande pagar bade i kommuner och landsting forsok med decentrali-
sering och fornyelse av kommunala verksamheter som syftar till att uppné
en Okad produktivitet och effektivitet. For att 16sa den kommunala sektorns
finansiella problem kommer béde traditionella metoder och s.k. marknads-
orienterade metoder att behdovas, dvs. metoder dir ekonomiska incitament
utnyttjas for att hdja produktiviteten och dar konkurrens mellan olika
producenter utnyttjas for att pressa kostnaderna eller for att ge en bdttre
kvalitet. Det kommer dven att behovas en modern arbetsorganisation.
Produktivitetsdelegationen har i betinkandet Drivkrafter for produktivitet och
vilstdnd (SOU 1991:82, s. 31-32) behandlat arbetsorganisationens betydelse
for produktiviteten.

4.2 Marknadsorienterade metoder - en oversikt

Nér det giller kommunal verksamhet som bedrivs i privat regi kan man
skilja mellan & ena sidan serviceverksamhet som drivs av ett privat foretag,
men som bekostas av allmdnna medel, och & andra sidan sddan verksamhet
som 4r privat dven i den meningen att "kunden" sjdlv far betala for sin

service. Nedanstdende figur illustrerar skillnaden:
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Figur 4.1 Offentlig respektive privat drift och finansiering

Offentlig drift Privat drift
Offentlig finansiering | 1. 2

Egen regi/ Entreprenad/

skattefinansierad skattefinansierad
Privat finansiering 3. 4.

Egen regi/av- Privatisering/av-

giftsfinansierad kommunalisering

1. innebdr att kommunen stir for savil finansiering som drift

2. innebir att kommunen star for finansieringen, men uppdrar 4t ett privat

foretag att svara for driften

3. innebér att medborgarna sjélva finansierar sin service genom att betala

till ett offentligt organ som tillhandahéller tjansten

4, kommunen deltar varken i finansieringen eller produktionen av tjansten.

I alternativ 2 anvinder kommunen sig av ett alternativ till egen produktion
- genom privata foretag, ekonomiska foreningar, personal- eller brukarko-
operativ - samtidigt som det kommunala ansvaret finns kvar. Det dr hér

fridgan om en alternativ driftsform, inte en privatisering.

I verkligheten ar bilden mera komplicerad. For de flesta verksamheter
handlar det i dag inte om antingen en offentlig eller privat finansiering, utan
om en kombination av skatte- och avgiftsfinansiering. Avgiftssystemen kan
ocksd utformas pa en rad olika mer eller mindre marknadskonforma sitt.

Finansieringen bor dirfér ses som en variabel som kan anta olika vérden.

Det finns dven andra faktorer som man bor ta med i en analys av graden av
monopol i en kommunal verksamhet och som inte heller dessa gar att

inordna i en enkel fyrfaltsfigur.
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Om vi i utgéngsldget har en kommunal verksamhet som utgor ett legalt och
finansiellt monopol s& kan en Overgang mot en fri marknad tinkas ske

genom foljande typer av atgdrder:

- Avreglering.

= Minskade och dndrade subventioner.

= Utbuds- och konkurrensfraimjande atgérder.
- Okade valmoijligheter och brukarinflytande.

En helt fri marknad med perfekt konkurrens bor teoretiskt leda till priser
lika med marginalkostnaden och till en optimal samhdllsekonomisk
effektivitet. I friga om flertalet kommunala tjénster ar det dock pé grund av
naturliga konkurrensbarridrer inte tekniskt mojligt eller av fordelnings-
politiska skil inte 1dmpligt att skapa en helt fri marknad. For att effektivise-
ra den offentliga verksamheten maste darfor olika védgar valjas inom olika

omréden.

Vi skall i det foljande kortfattat redogora for vad de olika typerna av

atgarder innebér och hur de kan kombineras.
4.2.1 Avreglering

En avreglering innebdr att statliga regler helt tas bort eller att de dtminstone
andras s att de inte onodigtvis begransar konkurrensen. Ett forsta steg i en
avreglering kan vara att man med bibehdllande av ett legalt monopol tar
bort regler som hindrar att kommunen lagger ut verksamheten pé entrepre-
nad. Ett andra steg kan vara att man borjar att 16sa upp monopolet genom
att efter en behovs- eller kompetensprovning ge andra huvudmédn é&n
kommunen mojlighet att svara for verksamheten. Ett tredje steg kan vara att

man helt avskaffar tillstindsprovningen och etableringskontrollen.
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En avreglering kan dven innebéra att man tar bort olika statliga detaljbe-
stimmelser som styr verksamhetens innehdll och ersitter dem med en
malstyrning och funktionskrav. Effektiviteten kan d& komma att 6ka genom
att kommunerna eller enskilda producenter kan utveckla nya 16sningar som
pa ett bittre och billigare sitt uppfyller funktionskraven samt genom att de

mera fritt kan anpassa verksamheten till kundernas lokala 6nskemal.

4.2.2 Minskade och indrade subventioner

Om en verksamhet subventioneras finns det en risk fér att producenterna
inte blir tillrdckligt kostnadsmedvetna. Subventionerna kan komma att atas
upp av hogre vinster hos producenten, hogre l6ner bland de anstillda, hogre
priser bland leverantorer eller genom att verksamheten helt enkelt inte
bedrivs tillrackligt rationellt. I frdga om finansiella kommunala monopol ar
det framforallt den sistnimnda risken som brukar betonas. En kommunal
subventionering av en verksamhet, som innebdr att de avgifter som
kommunen tar ut inte r relaterade till kostnaden for den tjénst som kunden
far eller bara svagt relaterad till den verkliga kostnaden, innebér att kunden

saknar incitament att efterfrdga billiga alternativ.

Det finansiella monopolet kan brytas genom att subventioner ges till
kunderna i stillet for till producenten eller genom att subventionerna helt
avvecklas eller dndras si att avgifterna mera patagligt kommer att paverkas
av den servicenivd kunden viljer. Detta tvingar producenterna att bli mera
lyhorda for kundernas behov, preferenser och betalningsformaga samtidigt

som kunderna méste bli mera kostnadsmedvetna.

I figur 4.2 har vi kombinerat de ovan diskuterade variablerna. Den visar hur
man kan g frin ett legalt och finansiellt kommunalt monopol mot en helt

fri marknad genom att forflytta sig nedat till hoger i figuren.
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Figur 4.2 Principmodell avveckling av monopol

Legalt Full etableringsfrihet, fri
Fi- p 1. AVREGLERING ~, Prisséttning och ingen sér-
nansi- 7 reglering
elit monopol

2. MINSKADE L
ELLER AND-
RADE SUB-

VENTIONER

III.

Vv ;
Fulla avgifter Helt fri
relaterade till marknad med
verklig produk- perfekt kon-
tionskostnad kurrens

Figur 4.2 4r nigot mer komplex 4n fig. 4.1. Vi maste dock ytterligare
komplicera bilden och for den fortsatta analysen infora ytterligare tva var-

iabler.

4.2.3 Utbuds- och konkurrensfrimjande atgirder

Nir ett monopol bryts och flera konkurrerande producenter upptrider pa
marknaden 6kar vanligen effektiviteten. Man fér ofta lidgre totalkostnad samt
storre flexibilitet och anpassning till tekniska forandringar och dndrade efter-
frigemonster an om kommunen ensam svarar for hela utbudet av en viss
tjdnst. I en liten organisation behdver man inte heller ha lika manga regler
och lika mycket detaljstyrning som i en stor. Detta ger minga génger
mojligheter till kundanpassning, speciallosningar och andra sitt att
producera som inte dr mojliga i en stor organisation. Innovationer och
kreativitet frimjas och man fér ett mera differentierat utbud med produkter
av olika kvalitets- och prisniva. Aven inom en kommunal organisation finns

vissa mojligheter att differentiera utbudet, men kommunallagstiftningens
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likstéllighetsprincip innebdr hir en begransning i mdjligheterna till
kundanpassning och o6kad valfrihet. Kommunallagens kompetensregler
medger inte heller att en kommunal servicetjanst kombineras med en ren

affirsverksamhet, t.ex. bibliotek och bokhandel.

Kommunala tjénster kan forutom av den kommunala forvaltningen utféras
av kommunala bolag, privata bolag, handelsbolag, ekonomiska féreningar
(kooperativ), ideella foreningar och stiftelser. Vilken foretagsform som ar
mest lamplig fér en viss uppgift kan inte anges generellt, utan det &r en
fordel om olika typer av organisationer pé si lika villkor fir mojlighet att
tdvla om att tillgodose marknadens behov. Att enbart byta huvudmannaskap
for en kommunal verksamhet genom utforséljning av produktionsenheter till
privata intressenter eller omvandling av enheterna till t.ex. kooperativ ger
sillan tillricklig effekt. For att stimulera till okad konkurrens dr det
angeléget att ta bort etableringshinder och att genom generella néringspoli-
tiska atgirder underlatta nyforetagandet. Utbudet kan ocksé dkas genom att

ekonomiska incitament som syftar till att hdja produktiviteten.

For att dstadkomma en reell konkurrens och ett storre utbud av produkter
med olika pris och kvalitet kan det forutom avreglering dven behdvas
ingripanden med stod av konkurrenslagen mot foretagsforvarv som leder till
monopol samt mot marknadsdelning, prissamarbete och andra typer av

konkurrensbegransande atgarder.

4.2.4 Okade valmaéjligheter och brukarinflytande

Om kunderna ges frihet att vilja mellan olika producenters utbud av tjanster
kan effektiviteten komma att 6ka genom att de som marknadsfor tjanster
med lagt pris och hog kvalitet drar till sig fler kdpare, medan andra sls ut
pa marknaden. Individuella behov kan da bittre tillgodoses &n i en ekonomi
med bara en eller ett fital av varandra oberoende producenter som erbjuder

en standardiserad produkt och enhetliga priser. Forutsatt att kunderna har
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kunskaper om vilket utbud av tjanster som finns och fOrutsatt att de kan
bedoma pris och kvalitet hos olika producenter, kan ett inférande av en
valfrihet leda till en totalt sett okad valfard. For att konsumenterna skall ha
reella valmdjligheter krdvs en god information om tjansteutbudet och att
foretagen foljer gallande regler i marknadsforingslagen. 1 vissa fall kan det
dven behovas opartiska marknadsundersokningar och prisjamforelser for att

marknadsekonomin skall fungera.

For att kundernas valfrihet skall leda till en 6kad effektivitet ar det dven
viktigt att kunderna, antingen dessa dr privata personer, foretag eller
kommunala forvaltningar, upphandlar tjansterna affarsméssigt och verkligen
utnyttjar den konkurrens som finns for att pressa priserna och stdlla krav pa
kvaliteten. Ett sdtt for enskilda personer att oka sina kunskaper om utbudet
och sin forhandlingsstyrka ar att gd samman i en forening. Att bilda ett

konsumentkooperativ kan vara ett effektivt sitt att fa ett brukarinflytande.

En 6kad valfrihet for kunderna och brukarinflytande kan visserligen paverka
producenternas mdjligheter att fritt planera sin verksamhet samt till 6kade
transaktionskostnader och kostnader for att anpassa produktionen till
marknadens vixlande behov. Fordelarna for konsumenterna av ett mer
flexibelt produktionssystem uppvager dock i regel de dkade kostnaderna.
For en producent kan det ocksé vara en fordel att ha pris- och kvalitetsmed-
vetna kunder med professionell upphandlingskompetens, eftersom detta

langsiktigt ger en stdrkt konkurrenskrafi.

4.2.5 Principmodell for avveckling av monopol

Graden av monopol resp. helt fri marknad kan beskrivas med ovanstiende
variabler i en fyrdimensionell bild. I fig. 4.3 har vi emellertid férenklat
denna till tvd dimensioner genom att anta att variabel 1 och 3 samvarierar,
dvs. att en minskad reglering leder till 6kat utbud och konkurrens. Ofta ar
sa fallet, men dven om full etableringsfrihet och fri prissittning rader kan
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priskarteller utvecklas eller p& grund av t.ex. stordriftsfordelar en monopol-
situation uppkomma. Vidare har antagits att variabel 2 och 4 samvarierar.
Inte heller detta giller alltid i verkligheten, utan dven om inga subventioner
finns och konsumenten fér betala fullt pris for en tjénst kan valfriheten vara
begrinsad, dirfor att koparen saknar kunskap om olika producenters utbud
och om de utbjudna tjénsternas pris och kvalitet. Man kan ocksd ha

otillriacklig kompetens att genomfora en effektiv upphandling.

For att uppnd en marknad med en fungerande konkurrens kan det sdledes
dven efter det att alla sdrregleringar och subventioner har avvecklats vara
nddvindigt med atgarder med stod av konkurrenslagen (punkt 3) resp.
marknadsforingslagen och upphandlingsreglerna (punkt 4).

Figur 4.3 Principmodell for avveckling av monopol - tre steg

Etableringsfrihet, fri
prisséttning och

\ ingen sarreglering
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De olika typerna av atgarder kan var for sig leda till 6kad effektivitet och

viélfardsvinster, men for att ge bast effekt bor de kombineras. I fig. 4.3 har

vi illustrerat tre sddana kombinationsmdjligheter som vi kallar for:

- Resultatenheter med incitamentskapande "kontrakt".
- Entreprenad/intraprenad.

- Partiell privatisering/avkommunalisering.

4.3 Resultatenhet med ekonomiska incitament

En resultatenhet kan vara t.ex. ett daghem, en skola eller en vardcentral,
dvs enheter som vinder sig direkt till medborgarna. Aven olika stod-
funktioner, t.ex. lokalvard, fastighetsunderhéll och byggnadsverksamhet kan
organiseras som resultatenheter. En resultatenhet tilldelas resurser i form av
personal, lokaler m.m. av kommunstyrelsen eller facknimnden och ett
produktionsuppdrag. Resultatenheten har ett sjdlvstindigt budget- och
resultatansvar inom de ramar som uppdragsgivaren bestimmer. Uppdraget
samt ekonomiska och andra ramar regleras vanligen i ett sarskilt "kontrakt"

mellan kommunen och resultatenheten.

Alla kostnader som uppkommer i verksamheten skall belasta resultatenheten.
Aven kapitaltjanstkostnad, lokalhyra, kostnader for ADB-tjanster samt en
del av kommunens gemensamma kostnader for personal och administration
skall sdledes tas med. Tjanster som far kopas pa den Oppna marknaden
vérderas till marknadspris. Tjanster som maste kopas av andra enheter inom

kommunen interndebiteras.

Resultatenhetens intékter bestar framst av prestationer avseende enhetens
huvudverksamhet. Dessa kan t.ex. vara antal inskrivna barn pa ett daghem

eller antalet besok pé en vérdcentral. I kontraktet anges hur dessa prestatio-
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ner skall vdrderas. Enheten kan dven bedriva viss sidoverksamhet, t.ex.

uthyrning av lokaler och utrustning.

Storleken pd kommunbidraget, dvs. bidraget per prestation inom huvud-
verksamheten bestims i princip ensidigt av kommunstyrelsen eller
fackndmnden, dven om det liksom i den traditionella budgetprocessen sker
vissa férhandlingar med de utférande enheterna. Detta kommunbidrag
inkluderar de kommunala avgifter och statsbidrag som finns for verksam-

heten.

Normalt far alla resultatenheter av samma typ ett lika stort kommunbidrag
per utford prestation. Kommunerna brukar dven ha enhetliga regler for hur
resultatenheternas eventuella dverskott skall fordelas, dvs. hur mycket
resultatenheterna sjdlva skall fa behalla och anvinda for t.ex. utbildning,
forbittringar av arbetsmiljon eller extra 16nepaslag, resp. hur mycket som
skall tillfalla kommunens gemensamma kassa. Om kommunen véljer att ge
extra 16nepaslag for ett bra resultat, t.ex. genom ett bonuslonesystem, ar
detta dock en sddan fraga som kommunen inte ensidigt kan besluta om utan

som man ar skyldig att forhandla om med personalorganisationerna.

Incitament

Att personalen far del av resultatenhetens "vinst", bor vara &gnat att
stimulera till en 6kad produktivitet. Detta galler sarskilt om incitamentet ges
i form av en bonuslon. Aven i de fall premiering sker i form av utbildning
och arbetsmiljoforbattringar har personalen ett incitament att hushalla med

sina resurser och att oka prestationerna.

Bonuslénesystem har i en del kommuner tillimpats inom tekniska for-
valtningar och har i ménga fall lett till forbattrade resultat. Att inféra

bonuslonesystem dar dock forenat med bl.a. foljande problem:
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Svarigheter att skapa rittvisa forutsttningar mellan olika resultaten-

heter.

Svarigheter att uppritthdlla kvaliteten. Bonuslonesystem kan leda till
att enheter koncentrerar sig pa att 6ka prestationerna bara av de
faktorer som méts, men att effektiviteten i verksamheten totalt sett

forsamras.

Svarigheter att fordela vinsten mellan olika personalkategorier pé ett

rittvist och produktivitetsfrimjande sétt.

Svarigheter att kontrollera att systemet inte missbrukas.

Aven om svérigheterna 4r manga och det kan ta tid att utveckla "kontrakt"

som ger bra incitament till effektivitetsforbattringar bor problemen inte

Overbetonas. Manga av dessa svérigheter har man for ovrigt dven dd man

forsoker att styra en stor kommunal verksamhet med traditionella metoder.

Produktivitetsdelegationen har analyserat hur olika former av ekonomiska

incitament paverkar produktiviteten. I betdnkandet Drivkrafter for pro-
duktivitet och vilstdnd (SOU 1991:82 s. 33-35) anges foljande:

1)

2)

3)

Lonesystemet skall ge drivkrafter till utbildning och utveckling i
arbetet. Grunden 4r att kompetensutveckling bor belonas mer dn i dag.
Okade kunskaper och storre ansvar bor avgifta den individuella
16neutvecklingen, inte den formella kompetensen eller organisation-
stillhorigheten. Ju svérare arbetsuppgifter man utfor och ju fler
arbetsuppgifter i kombination man kan utféra, desto hogre bor 16nen
bli.

Det finns beldgg for att individuella och gruppbaserade prestationslo-
ner ger dkad produktivitet. Traditionella ackord kan dock ge arbets-
skador och sjukskrivningar. Det &r viktigt att i det produktionsmatt
som #r basen for prestationslonen inkludera kvalitetsindikatorer.
Ovanpé dessa med sikerhet dominerande inslag kan liggas en tredje,
resultatberoende komponent. Det 4r da viktigt att 16sa frdgan hur man
dels skall belona dem som arbetar i verksamheter ddr resultat inte
mits, dels skall kunna undvika att lonestegringarna sprids pa ett
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inflationsdrivande sitt till andra omraden. Vidare ar det vasentligt att
resultatkomponenten inte baseras pA monopolvinster.

Delegationen framhaller att 16nesystemen 4ven inom den offentliga sektorn
bor kunna bli mer produktivitetsbefrimjande, om de utvecklas i riktning mot
storre inslag av sivil individuell 1dneutveckling som resultatloner. Gamla
strukturer, foraldrade fackliga grinser och obsoleta befattningsbeskrivningar
kan blockera onskvirda forindringar av arbetsorganisationen och relativ-

l6nerna och kan dirmed verka produktivitetshindrande.

Modellens begrdnsningar

Forutom de hinder for produktivitetsforbittringar, som delegationen pekat
pé, kan det inom den kommunala sektorn finnas finansiella hinder for att
infora resultatenheter och ekonomiska incitament. Till skillnad frdn vad som
vanligen giller for den privata sektorn leder ndmligen inte en Okad
produktivitet inom en skattefinansierad verksamhet till 6kade kommunala
intikter. Om en resultatenhet anstiller mer personal eller investerar i ny
utrustning kan detta generera dkade intikter i form av ett prestationsrelaterat
kommunalt bidrag och innebdra en vinst for enheten, men kommunens
kostnader dkar. Aven om en resultatenhet med ofordndrade resurser lyckas
att Oka antalet prestationer kommer, som en konsekvens av bonussystemet,
kommunens kostnader att oka. Visserligen fir d4 medborgarna en storre
mingd utforda prestationer och kortare koer, men kanske till priset av en
héjd kommunalskatt. For att forhindra detta kan kommunen dérfor tvingas
att infora ett tak pA hur ménga prestationer en enhet far utfora eller att

centralisera beslut om nyanstéllningar och nyinvesteringar.

For att resultatenheter med ekonomiska incitament skall leda till ldgre
kostnader for kommunen som helhet krivs att det kommunala bidraget per
prestation, som ges till resultatenheterna, sanks i takt med att produktivite-

ten forbittras. Enheter med 1ag produktivitet kommer dd inte ldngre att
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kunna skapa ndgot 6verskott och personalen siledes inte f4 nigon bonus. Dz
kan t.o.m. g& med "forlust". Enligt konkurrensmodellen skall de i s& fal
laggas ned. Att lagga ned en enhet - daghem, skola, sjukhus e.d. - leder
dock vanligen till starka protester fran den berorda allmanheten oca
personalen. En nedldggning dr ocksd forenad med vissa avvecklingskost-

nader och dr bl.a. darfor i praktiken svara att politiskt genomfora.

Resultatenheter med incitamentskapade "kontrakt" &r en form av bestéllar-
utforaremodell, men innebar till skillnad frdn entreprenader inte ndgoa
anbudsupphandling och direkt konkurrens mellan olika resultatenheter.
Modellen gar emellertid att kombinera med en frihet for kunden att valja
vilken enhet i kommunen han eller hon vill anlita. Om det inte foreligger
nagra koer och resultatenheterna har mojligheter att 6ka sin kapacitet,
uppkommer en viss form av konkurrens. Vi nirmar oss da s.k. intraprenad
(se avsnitt 4.4.2) och s.k. partiell privatisering (se avsnitt 4.5). De enheter
som har en hog kvalitet i verksamheten och som lyckas att marknadsfora sig
kommer att fa fler kunder pa bekostnad av mindre attraktiva enheter. Denna
valfrihet fér kunden kommer dé att ge en viss garanti for att &tgarder for ait
héja produktiviteten inte kommer att g& ut 6ver kvaliteten. Valfrihet innebar
att kunderna, utéver den kontroll som samhéllet maste ha, sjdlva kan svara
for bevakningen av sddana kvalitetsfaktorer som 4r svédra att mdta och

vardera.

Okad valfrihet kommer normalt att leda till en okad efterfrigan och diirmed
till, som vi diskuterat ovan, hégre kommunala kostnader. Aven om sisom
i friga om t.ex. antalet platser i grundskolan, efterfrigan ar oforandrad
kommer kommunens kostnader att 6ka. Om en attraktiv skola tar elever fran
en mindre attraktiv skola och genomfor utbildningen med oféridndrade
resurser, kommer i samma grad som bonus utbetalas kommunens kostnader
att 6ka. I praktiken mdste man ocksé rikna med att omflyttningen av elever
kommer att leda till ett okat behov av lokalinvesteringar samt Okade

kostnader for skolskjutsning och personalomflyttning. Det finns dven en risk
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for att larartitheten vid den skola som har samst produktivitet kommer att

bli normerande for personaldimensioneringen i kommunen.

4.4 Entreprenad och intraprenad

4.4.1 Begreppet entreprenad

Med entreprenad forstas ett skriftligt dtagande att mot erséttning utfora ett
storre arbete, ofta i konkurrens. Entreprenorens 4tagande kan dven omfatta
att inkdpa material och varor samt utrustning och anordningar som behdvs

for arbetets utforande.

Hyra av lokaler, fordon eller maskiner brukar inte kallas entreprenad. Om
det emellertid ingar ett omfattande servicedtagande i hyresavtalet kan sddan

uthyrningsverksamhet betraktas som en form av entreprenad.

Uttrycket entreprenad har tidigare framst anvénts i samband med upp-
handling av bygg- och anliggningsarbeten. I modernt sprdkbruk har
uttrycket entreprenad ocksd kommit att anvandas for en rad stddfunktioner
som kommunerna upphandlar, t.ex. stidning, forvaltning av egna fastigheter
och méltidsverksamhet. Uttrycket har dven borjat att anvindas i friga om
kirnverksamheterna inom "mjuka" sektorer, men dd i en oklar betydelse.
Uttrycket entreprenad férekommer inte i ndgon lag och med ett par
undantag inte heller i forarbetena till de forfattningar som reglerar kommu-
nal verksamhet. Mot bakgrund av det okade intresset for s.k. alternativa
driftformer anser vi att det finnas anledning att tydligare klargora vad som
menas med en kommunal entreprenad, dvs. att en kommun eller landsting
anlitar en extern producent for en viss uppgift som annars skulle ha utforts

i egen regi.
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I det foljande diskuteras vad som kan kdnneteckna en sddan kommunal

entreprenad, namligen kommunen eller landstinget:

- Har kvar det fulla ansvaret for verksamheten,

- Faststiller kvantitativa och kvalitativa mdl for verksamheten,

- Prioriterar insatserna samt beslutar om vilka som skall fa del av
tjansterna och vilken omfattning,

- Faststiller avgifter for den kommunala servicen om verksamheten &r
avgiftsbelagd,

- Upphandlar enligt sitt upphandlingsreglemente och

- Foljer upp och kontrollerar verksamheten.

1)  Kommunens ansvar

Kommunens ansvar for en viss verksamhet kan vara direkt angivet i en
speciallagstiftning eller vara en konsekvens av att kommunen sjélv beslutat
sig for att bedriva en viss verksamhet. Det ansvar kommunen har enligt
lagstiftningen kan man da inte frdnhdnda sig genom att ldgga ut verksam-
heten pa entreprenad, utan kommunen ar alltjamt huvudman for verksam-
heten. Kommunen ar ansvarig for att uppgifterna utfoérs i enlighet med
lagens krav. Allmidnheten skall kunna vénda sig till kommunen med
klagomal och f& dessa provade av de kommunala organen, dven om dessa
i sin tur tar upp frdgan med sin entreprendr. Kommunen har att se till att
den anlitade entreprendren uppfyller bestimmelserna i den aktuella
speciallagen och foreskrifter som har utfirdats med stod av denna. Man
maste dven avtalsvdgen skapa garantier for att entreprendren beaktar de
allménna reglerna som giller for offentlig férvaltning och som finns i bl.a.

foljande forfattningar:

- Regeringsformen, sérskilt de i RF 1:6 faststillda principerna om allas
likhet infor lagen och saklighet och opartiskhet vid fullgérande av uppgifter

inom offentlig férvaltning.
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- Forvaltningslagen (1986:223), sirskilt bestimmelserna i 7 § om att
arenden dir nigon enskild dr part skall handldggas sd enkelt, snabbt och
billigt som mojligt utan att sikerheten eftersitts samt 12 § om att den som

4r javig inte far handligga drendet och 15 § om anteckning av uppgifter.

- Sekretesslagen (1980:100).

- Kommunallagen (1991:900), sérskilt likstéllighetsprincipen.

I kommunens avtal med entreprendren kan darfor sérskilda villkor behdvas
for att se till att samma regler i dessa avseenden géller som om kommunen

sjélv skulle utfora verksamheten.

Kommunen skall ddremot inte ha ansvaret for entreprendrens skatter, sociala
avgifter och for personalen. Beroende pd utformningen av entreprenad-
kontraktet och pd hur kommunen i praktiken styr verksamheten kan dock,
om problem uppstdr, kommunen tvingas att betala entreprendrens skatter
och sociala avgifter samt 4domas arbetsgivaransvar enligt den arbetsrattsliga

lagstiftningen.

2)  Kommunens madl

Utdver de krav pd verksamheten som giller enligt speciallagstiftning och
regler utfirdade av statliga myndigheter kan kommunerna sjélva besluta om
kvantitativa och kvalitativa mal och riktlinjer for verksamhetens bedrivande.
Sédana mél och riktlinjer, som beslutas av kommunfullméktige, kommunsty-
relsen eller facknimnd, maste dé tillimpas d4ven om en kommun skulle
lagga ut verksamheten pa entreprenad. De skall darfor tas in i férfrignings-

underlaget vid upphandlingen.

I fraga om fakultativ verksamheten bestimmer kommunen sjélv om mél och

riktlinjer. I friga om specialreglerad verksamhet giller de statliga be-
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stimmelserna och kvaliteten maste minst ligga pd den nivd som foljer av
dessa. De statliga bestimmelserna har emellertid karaktiren av minimikrav
som alla kommuner i landet maste uppfylla. Manga kommuner kan i sina
mal och riktlinjer vélja en hogre ambitionsniva eller mera specificerade krav
an i de, numera ofta mera generellt utformade, statliga bestimmelserna. De
kommunala organen kan ocksa besluta att vissa statliga rekommendationer,
dvs. allmdnna rdd, skall gilla som bindande regler for den kommunala
forvaltningen och dédrmed ocksd for den av kommunen anlitade entre-

prenoren.

Att samma krav méste stidllas pd upphandlad verksamhet som pé egen-
regiverksamheten foljer av likstéllighetsprincipen i1 kommunallagen.
Kommunmedlemmar som bor i ett omrade dér t.ex. vigunderhallet har lagts
ut pa entreprenad skall naturligtvis inte behdva vanta vésentligt langre pé att
fa snon borttagen eller f4 simre sandning vid halka, 4n de som bor i
omraden dir kommunen sjdlv skoter dessa uppgifter. Samma sak bor dven
gilla i frdga om daghemslokalers standard, Oppethdllandetider och
personalens kompetens. Inom sjukvirden maste systemen fOr att trygga
patientsdkerhet och forhindra sjukhussjuka vara lika vélutvecklade hos en
eventuell entreprendr som vid landstingets vardanlaggningar. Om maéltids-
verksamheten pé en skola laggs ut pad entreprenad sd bor maten ha ungefér

samma ndringsinnehall och kvalitet som vid dvriga skolor.

Det forekommer sjélvfallet vissa variationer mellan olika enheter i en
kommun och alla kvalitetsaspekter gar inte att normera. Det ar emellertid
viktigt att man i anbudshandlingar och entreprenadkontrakt preciserar
viktiga kommunala mal for verksamheten i syfte att bl.a. uppnd en standard
likvardig med den man har inom den egna verksamheten. Om man inte
preciserar kraven kommer inte en egenregienhet att fi samma forut-

sattningar som en extern entreprendr.
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3)  Kommunens prioriteringar

Kommunen kan besluta att antingen alla kommunmedborgare skall fa del av
en viss service eller alternativt de som uppfyller vissa behovskriterier. Om
kommunens resurser inte racker till for att samtidigt tillgodose onskemélen
om insatser fran alla som enligt gallande lagstiftning eller kommunens beslut
har rdtt till servicen, maste en prioritering av insatserna goras. En
prioritering kan ske genom att man varierar omfattningen av insatserna efter
en behovsbedomning eller genom att man ldgger upp koer for tilldelningen
av servicen. Koer forekommer t.ex. for att fa plats inom barnomsorgen och
pé servicehus, for att fa vissa typer av medicinska behandlingar och for att
fa kopa en kommunal tomt for egnahemsbyggande. De prioriteringskriterier
och regler for inplacering eller fortur i en ko som géller for den kommunala
verksamheten maste dven gdlla for sidan som &r utlagd pa entreprenad.
Detta kan kréva att en kommunal myndighet svarar for behovsbedomningen

och kéadministrationen.

4)  Kommunens avgifter

Likstdllighetsprincipen i kommunallagen forutsitter att samma avgifter tas
ut for en verksamhet som ar utlagd pa entreprenad som for sddan som
bedrivs i egen regi. Vanligen ar det kommunfullméktige som beslutar om
avgiftskonstruktionen i samband med att budgeten faststdlls, men vissa icke
offentligrattsliga avgifter kan beslutas av kommunstyrelsen eller facknamn-
den. En av kommunen anlitad entreprenor méste tillimpa dessa avgifter.
Déremot far han sjdlv besluta om avgifter for tjdnster som inte ingér i
entreprenadatagandet och som saledes inte heller kommunen subventionerar.
I entreprenadavtalet kan det dock i vissa fall finnas anledning att ange om
entreprendren far erbjuda kunderna tillaggstjanster. Aven i de fall kommu-
nen skall besluta om avgifterna ar det inget som hindrar att uppbérden och

avgiftsadministrationen ldggs pa en entreprendr.
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5)  Kommunens upphandlingsreglemente

Vid all kommunal entreprenadupphandling skall kommunens upphandlings-
reglemente foljas. Detta innebdr bl.a. att myndigheten skall utnyttja
forefintliga konkurrensméjligheter och dven i 6vrigt iaktta affarsmassighet
samt behandla anbud och anbudsgivare objektivt (se avsn. 6.1). Eftersom
en entreprenadupphandling per definition méste ha en viss omfattning eller
varaktighet maste upphandlingen normalt ske genom sluten upphandling
eller forhandlingsupphandling med infordrande av anbud som grund.
Direktupphandling kan enligt reglementet bara forekomma for att tillgodose
bradskande, oférutsedda behov, t.ex. tjanster som behdvs pd grund av
eldsvada e.d.

Vid férhandlingsupphandling skall forhandling ske med det antal anbuds-
givare som behdvs med hinsyn till kraven pa konkurrens, affirsméssighet
i ovrigt och objektiv behandling. Att bara forhandla med ett foretag ar
sillan tillrickligt. Aven nir férhandlingsupphandling tillimpas skall
myndigheten tillse att tydligt upphandlingsunderlag i form av beskrivningar,
programhandlingar, specifikationer e.d. upprittas.

6) Kommunens kontroll

Den kommunala forvaltning som ér ansvarig for verksamheten ar sjalvfallet
skyldig att kontrollera att de mél och riktlinjer samt villkor i vrigt som har
avtalats med entreprendren foljs. Hur kontrollen utformas kan variera
mellan olika omraden och typ av entreprendr. Inom tekniska omréden ddr
man har standardiserade anbudsunderlag och kontrakt och dir man tidigare
har haft entreprenader kan det ricka med en stickprovskontroll. Inom nya
omréden kan det diremot bli frigan om en mera omfattande uppfoljning och
utvirdering, dir man &ven i olika avseenden jamfOr entreprendrens
verksamhet med kommunens egen. Inom "mjuka" sektorer dir man har

svart att viardera kvalitativa faktorer kan det dven bli aktuellt att man
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kontaktar kunderna/klienterna och genom intervjuer eller enkiter forsoker
att finga upp deras asikter om verksamheten. Eftersom det d&r kommunen
som &r huvudman for verksamheten r ocksi kommunen ytterst ansvarig for

provning av klagomal och formella besvar.

Kommunens kontroll férutsitts vara inriktad pd att folja upp och virdera
resultatet av entreprendrens verksamhet, men inte att kontrollera effektivite-
ten i resursanvindningen och entreprendrens rikenskaper. Ansvaret for att
entreprendrens verksamhet bedrivs rationellt och att personalens arbetsmiljo
tas till vara &r en uppgift for entreprendren och dennes egna revisorer och
sdledes ytterst ett ansvar som &vilar styrelsen for foretaget eller foreningen,

inte kommunen.

Kommunen har diremot ett allmint uppfoljningsansvar och kan for
planeringen av sin egen verksamhet och framtida entreprenadupphandlingar
ansvara for att ta in uppgifter om savdl entreprendrens som de egna
enheternas prestationer och totala kostnader. Kommunen kan ocks studera
entreprendrens arbetsmetoder och organisation samt beddma om det har

finns nigot som kan tas tillvara for att effektivisera den egna verksamheten.

Kommunens mdjligheter att styra

De verksamheter som kommunerna i dag har lagt ut pa entreprenad
uppfyller inte alltid samtliga de ovan angivna kénnetecknen. For att en
foreteelse skall kallas for entreprenad bor dock gilla att kommunen &r
huvudman for verksamheten, att den har upphandlats i konkurrens och att

det finns ett skriftligt entreprenadkontrakt dir det anges vad som géller for

uppdraget.

Vid entreprenaddrift har kommunpolitikerna inte lingre mdjlighet att styra
verksamheten genom ordergivning och tjinstetillsittningar, men i évrigt har

man samma styrméjligheter som vid en traditionell bedriven verksamhet i
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egen regi. Numera dar dock denna skillnad av mindre betydelse, eftersom i
en modern forvaltning politikerna inte detaljstyr i enskilda drenden. Vad
géller styrmdjligheter ar skillnaden annu mindre mellan att driva verksam-
heten i form av entreprenad resp. resultatenheter (se avsnitt 4.3). I bada
fallen ror det sig om en utpriglad mélstyrning frdn kommunens sida.
Kommunens kontrakt med en extern entreprenor ar dock ett civilrattsligt
avtal som kommunen inte kan bryta utan att riskera ett skadestdnd.
Kommunens motsvarande kontrakt med en resultatenhet inom den kommu-

nala forvaltningen &r inte bindande i juridisk mening.

4.4.2 Allminna erfarenheter av entreprenaddrift

I rapporten Gatukontorens affirsutveckling (Svenska kommunforbundet
1989) konstateras att det bade finns for- och nackdelar med entreprenad.
Nagon sérskild verksamhetsform rekommenderas inte. Man anser att detta
bor avgoras fran fall till fall beroende pa forutsittningarna i den enskilda
kommunen och vilken verksamhet det ror sig om. Som fordelar med
entreprenad anges bl.a.:

- Fa en jamforelse vad giller effektiviteten i den egna organisationen.
- Utjdmna toppar i arbetsvolymen.

- Tillféra kompetens som inte finns i den egna organisationen.

Fordelar med egen regi ar bl.a.:

- Viss volym egenregiarbeten kan vara nddvandig for att bevara be-
stallarkompetensen. En god bestdllarkompetens ar viktig sett dven ur
entreprendrernas synvinkel eftersom den dr en forutséttning for att
kunna gora en rittvisande bedomning av olika anbud.

- Viss verksamhet kan vara lampligare att driva i egen regi.

- Egenregiverksamhet har en prisdimpande effekt vid hogkonjunktur

med atfoljande Gverhettning pa t.ex. byggarbetsmarknaden.
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Det finns enstaka svenska exempel déir resultat av att liagga ut viss
kommunal verksamhet pa entreprenad studerats. Ofta, men inte alltid, har

sddana forsok lett till lagre kostnader eller hogre serviceniva.

I rapporten Kommunal verksamhet pd nytt sitt (BFR R46:1989) beskrivs
t.ex. atta forandringsprojekt i Stockholm stad vilka alla bedéms som
lyckade. I rapporten konstateras bl.a.:

- att det ofta ar ekonomiskt 16nsamt féor kommunen att prova alternativ
driftform,

- att verksamheten utvecklas, ofta med nya aktiviteter, och att det
forefaller som om entreprendren har fler idéer och ar beredd att satsa
mer kapital i projekt samt

= att entreprendren anvander flexiblare 16sningar och t.ex. ger persona-
len storre spelrum och storre inflytande/ansvar dn under kommunal
drift.

Det ar emellertid svart att utifrdn sddana enstaka exempel dra generella

slutsatser.

I rapporten Offentligt eller privat - nagra utgdngspunkter och kommunala
exempel (Hogskolan i Karlstad, 1989) har Juds och Thompson redovisat en
omfattande genomgéng av utlindska och svenska jamférande studier.
Genomgangen omfattar bl.a. foljande verksamheter: ADB, brandforsvar,
busstrafik, byggnadsverksamhet, elenergi, forsakringsverksamhet, jarn-
vagstrafik, maltidsverksamhet, parker, skogsbruk, skolskjutsar, sophdmt-
ning, lokalvard, vattenforsorjning och viderleksprognoser. Forfattarna
finner indikationer pa att den privata sektorn, med fi undantag, ir mer
effektiv @n den offentliga. Vad giéller sophamtning finner de detta vara
empiriskt belagt. Slutsatserna omgardas emellertid med reservationer. Bl.a.

foljande faktorer uppmérksammas:
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- Det kan finnas en skevhet i urvalet, si att verksamheter som &r
relativt litta att mita 4r Overrepresenterade. Detta gor slutsatserna

svéra att generalisera.

- Av undersdkningarna framgér sillan hur de har gjorts. T.ex. saknas
uppgifter om vilka korrigeringar av data som har gjorts eller inte
gjorts, t.ex. betrdffande kapitalkostnader. Vidare har de offentliga
myndigheternas 6kade kontrollkostnader ej inkluderats vid extern

produktion.

- Forfattarna finner flera beligg for att avsaknaden av konkurrens,

snarare dn dgarformen, leder till effektivitetsforluster.

I Léangtidsutredningen 90, bilaga 26, sags att det anses timligen vilbelagt
att kostnader ofta kan sinkas niar en verksamhet utsdtts for konkurrens.
Trots att studier ofta visar kostnadssdnkningar i samband med entreprenad
visar de ocksa att mdjligheterna ofta inte utnyttjas till fullo. Féljande fel

framhalls som de vanligaste och viktigaste;

- Méjligheterna till konkurrens otillrackligt utnyttjande
- Vagt formulerade uppdrag och kravspecifikationer

- Svag styrning och kontroll av uppdragstagaren

- Olamplig erséttningsform

- Olampliga anbudsforfarande.

I rapporten Kostnadsbesparingar av anbudskonkurrens i offentlig sektor har
statskontoret pa uppdrag av produktivitetsdelegationen gétt igenom fem
gjorda entreprenadupphandlingar och funnit att betydande kostnadsbe-
sparingar kan goéras genom anbudskonkurrens. FOr att anvdndningen av
entreprendrer skall leda till sinkta kostnader anger verket foljande

forhallanden:
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a Samproduktionsfordelarna mellan bestillarfunktion och eventuell egen
regi-producent bor vara sma. Produktionen bor t.ex. inte vara s& komplice-
rad att bestilla att en omfattande bestéllarfunktion krévs.

b Riskerna i sjilva produktionen bor vara sma.

¢ Det for den offentliga sektorn specifika behovet av att utveckla pro-
duktionen bor vara litet.

d Det bor finnas en vl utvecklad konkurrensmarknad for den efterfrigade

produktionen, utan nigot av nedanstdende konkurrenshinder.

- Lagar som hindrar entreprenorer, t.ex. forbud att anvdnda offentliga
medel for privata skolor.

- Infrekvent omprévning av offentliga uppdrag.

- Stora "sjunkna" kostnader.

- Stordriftsfordelar.

I rapporten framhalls ocksa att for att verkligen fa vinster av att separera
bestillar- och utforarrollerna racker det inte med att utsitta offentlig
tjdnsteproduktion for konkurrens. Det kan leda till misstag som kostar mer
an den ineffektivitet som ibland ar utgéngslaget. For att uppné effektivitets-
vinster krdvs att forvaltningens bestillarkompetens forbattras. Sarskilda
bestéllningsfunktioner behover inréttas och att langsiktiga beslut tas om att
vissa av de resurser som idag ar bundna i egenregiverksamheter skall

frigoras for att anvdndas for upphandling av entreprendrer.

1 rapporten Entreprenad inom statsforvaliningen (1990:19) konstaterar
statskontoret att omprovningen av verksamheter gar langsamt. De skél som
myndigheterna sjdlva uppger ar att lampliga verksamheter for entreprenader
saknas och att de vill behélla egen kompetens. Statskontorets beddmning &r
att lagliga hinder och bristande incitament for omprovning ar viktiga skél
till att 16nsam omprdvning inte blir av. Darfor behdvs troligen politiska
initiativ inte bara fér de stora besluten utan dven for de tdlmodiga om-
provningarna i vardagen. Detta dr en av de viktigaste komponenterna i den

politiska bestéllarrollen.
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Betriffande entreprenadkontraktens ldngd konstaterar statskontoret att det
behdvs upprepad upphandling for att man skall kunna pressa kostnaderna
och halla uppe kvaliteten. Det ar emellertid ocksa viktigt att kunderna inte
drabbas av manga byten av personal. Det bor klargoras i vilken utstrackning
en ny entreprendr kan ta over befintlig personal. Kommunen bor ockséd
gardera sig mot forluster som kan uppkomma om inte entreprendren kan
klara sina &taganden och leverera tjansterna med avtalad kvalitet. Om det
ror sig om foretag med en svag finansiell stéllning kan det t.ex. behdvas att
entreprendren skaffar sig bankgarantier for fullféljandet av &tagandet.
Kommunen far inte utesluta ndgon entreprendr om det inte finns afférs-

massiga skil for detta.

Sammanfattningsvis konstaterar kommittén att en rad internationella och
svenska kostnadsjamférande studier av offentlig tjansteproduktion visar att
det dr forekomsten av konkurrens - snarare dn vem som utfor produktionen -
som ger mojlighet till kostnadsbesparing och effektivitetsvinster. 1 avsnitt
5.3 kommer vi att redovisa ett antal svenska studier om kommunala
entreprenader. VAr slutsats 4r att man inte generellt kan séga att entrepre-
naddrift 4r ekonomiskt mer fordelaktigt for kommunen én drift i egen regi.
De lokala produktionsforhéllandena och den lokala marknadssituationen bér

avgora vilken form som valjs.

Ofta sitter man likhetstecken mellan entreprenaddrift och konkurrens. Det
bor dock observeras att det ar mdjligt att skapa konkurrens dven inom
kommuner och landsting (se avsn. 4.4.3). Dessutom bdr observeras att
ménga av de verksamheter som kommunerna lagt ut pa privata foretag och
foreningar aldrig har handlats upp i konkurrens. Detta géller sirskilt
entreprenader inom de "mjuka" sektorerna. Vanligen har man bara jaimfort
med vad kostnaden skulle bli att driva verksamheten i egen regi. I en del
fall har 6vergangen till entreprenaddrift skett utifrén principiella snarare 4n
ekonomiska utgangspunkter. I vissa fall har kommunen inte haft ndgot val,

entreprenad har blivit nddvindigt i en akut kris darfor att man t.ex. saknat
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personal och samtidigt haft 1anga kéer. Om det inte férekommer konkurrens
mellan olika privata foretag leder en 6vergéng till entreprenaddrift séllan till
négra storre omedelbara besparingar, eftersom de privata foretagen anpassar

sina anbud till kommunens kostnad for egen regi.

4.4.3 Intraprenad

Oavsett om en verksamhet laggs ut pa entreprenad eller inte ar det ofta
lampligt att skilja pa styrning och produktion. Flera kommuner har utvecklat
ett system med bestdllare och utforare. En sammanblandning av dessa roller
kan ge otydliga gransdragningar och dalig effektivitet. Bl.a. Goteborgs
kommun har pad ett tidigt stadium inom sin forvaltning skiljt mellan
bestéllar- och utférandefunktionerna. Gatukontorets byggnadsavdelning
lagger anbud pd arbeten at kommunala fOrvaltningar som va-verk,

energiverk m.fl. Sddan inomkommunal entreprenad kan kallas intraprenad.

Aven inom landstingen har man bérjat att utveckla liknande system.
Landstingsforbundet har i skriften Prestationer, Kostnader och Bestdllare
(Stockholm 1991) beskrivit Dala-modellen, Bohusmodellen och Stock-
holmsmodellen samt redovisat utvecklingslinjer vad géller ekonomistyrning

inom den egentliga sjukvarden.

I Landstingsforbundets skrift Landsting i fordndring - ndgra exempel
(Stockholm 1991) diskuteras alternativa driftformer. Det konstateras att i
landstingens forslag till organisationsforandringar ofta behovet av att skapa
konkurrens inom organisationen betonas. Ett sitt att gora detta &r att
uppmuntra intraprenader och entreprenader. Intraprenad kan sdgas vara ett

slags inomkommunal entreprenad. Féljande exempel redovisas.

1 Jonkoping drivs primarvdrden inom en del av kommunen i intraprenad-
form. Verksamheten omfattar distriktslikarmottagning, distriktsskoterske-
mottagningar, barnavardscentral, sjukvard i hemmet, sjukvard vid
servicehus och gruppboende m.m. Inom omradet bor 13 500 méanniskor.
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De anstillda har slutit ett femarsavtal med landstinget. Verksamheten skall
fortlopande utvirderas med avseende pa kvalitet, effektivitet, kontinuitet,
samverkan med andra vérdgivare, ekonomi, organisation m.m. Intraprenad-
formen skall sirskilt uppmirksammas och jamforelser goras med en
vardcentral som drivs pd vanligt sitt inom landstinget.

Trandareds vardcentral i Bords drivs i intraprenadform. Chefen for
vardcentralen har ett kontrakt med primarvardsnamnden dér det specificeras
vilken véard som skall erbjudas de 8 500 invanarna och inom vilka ramar.
Vardcentralchefen bestimmer sedan sjilvstindigt hur arbetet skall bedrivas.

Vid vardcentralen finns tre vardlag bestiende av distriktsldkare, dis-
triktsskoterska, underskoterskor och lakarsekreterare.

Tillgangligheten skall vara god och darfor ar den "6ppna mottagningen"
generdst tilltagen. Andra viktiga inslag i verksamheten ar satsningen pa
férebyggande arbete och halsoupplysning.

"Citypraktiken" i Visterds dppnades i november 1987 och har kontrakt med
landstinget till 1994. Den ingér i Praktikertjanst AB och drivs pd entrepre-
nad av tre likare som tidigare arbetade pé en annan vardcentral i Visterds.

Vardcentralen 4r bade lik och olik landstingets egna vardcentraler.
Primérvardsfilosofin 4r gemensam, men béde den yttre ramen och den inre
organisationen skiljer sig fran en vanlig vardcentrals.

Vardcentralen ligger mitt i Visteras trots att upptagningsomradet dr en mil
bort. Ute i bostadsomradet finns en filial som betjanar dem som inte arbetar
i centrum eller kan ta sig dit.

Landstinget betalar en fast ersittning for de 6 700 invanarna i distriktet plus
ytterligare 2 000 fria besok fran andra distrikt.

Dir finns inga underskéterskor eller vardbitraden. Lékare tar sjilv emot
patienten i vintrummet. Sjukskoterskornas uppgifter 4r mer varierande dn
pi en vanlig virdcentral. De utfor flera sysslor som vanligen skots av
likare, t.ex. telefonradgivning, enklare akutbesok och smértmottagning med
akupunktur.

En uppféljning visar att produktiviteten ar hog och enkiter att patienterna
ar nojda.

Landstinget i Alvsborg beslot 1988 att vardcentralen Angabo skulle drivas
pa entreprenad. Det avtal som slots forutsatter att verksamheten drivs i
aktiebolagsform. Entreprenaden omfattar hela verksamheten vid vérd-
centralen (samlat omradesansvar). De maél landstinget stillt upp for
primirvarden giller ocksd fér Angabo. Verksamheten skall kontinuerligt
foljas och utvirderas av ett utomstiende konsultforetag. Ocksd den lokala
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primérvardsnimnden foljer verksamheten. Upptagningsomradet dr geogra-
fiskt stort och omfattar 10 000 invénare.

Angabo har 35 befattningshavare pé lonelistan. Vid vardcentralen arbetar
bara sjukskéterskor, likare och sjukgymnaster, inte underskoterskor eller
bitradespersonal.

Man kan i princip tinka sig en ren inomkommunal konkurrens genom att
den kommunala forvaltningen organiseras i bestdllar- resp. utforarenheter.
For att en sddan konkurrens skall fungera krdvs att bestallaren och utféraren
organisatoriskt ar klart atskilda med ett sjalvstandigt budget- och resultatan-
svar. Bestillaren méste ocksa ha flera producerande enheter inom kommu-
nen att vilja mellan, vilket sirskilt i mindre kommuner kan vara svart att
astadkomma. Utféraren kan dirfor 1étt f4 en monopolstallning. Detta géller

sarskilt om de geografiska avstinden mellan kund och producent &r stora.

For att f en effektiv kostnadspress kravs vanligen att det dven finns privata
foretag eller foreningar som konkurrerar om uppdragen eller att kunden kan

vilja t.ex. daghem, skola och vérdcentral i en annan kommun.

Med uttrycket intraprenad kan avses en rent inomkommunal konkurrens
mellan olika resultatenheter. Uttrycket kan dven avse de fall d& egen-
regienheter och kommunala bolag tivlar med externa producenter om
uppdrag. Nir man anvénder begreppet i en vidare betydelse ar det tydligare

om uttrycket entreprenad/intraprenad anvénds.

Intresset for entreprenader och intraprenader har okat i bAde kommuner och
landsting. Hittills har dock entreprenad/intraprenadlosningar bara provats
for enstaka verksamheter. Ett stort antal kommuner och landsting planerar
emellertid nu att inféra en uppdelning pa skilda bestillare och utférare for

i princip alla verksamheter.

I en diskussionspromemoria 1991-09-03 kallad Bestdllar-utforarorganisatio-

ner i kommunal miljé redovisar Torgny Skoldborg en problemorienterad



102

genomgéng av de modeller som &r under inforande samt konsekvenserna av
storskaliga bestillar-utférarorganisationer. Promemorian som tagits fram pé
uppdrag av civildepartementet bygger pa uppgifter fran sju kommuner och
ett landsting. De flesta av dessa har valt en bestillarstruktur dir indelningen
i huvudsak dr malgruppsorienterad, men det finns dven exempel dér
kommundelsnimnderna skall svara for bestdllarfunktionen. Samman-

fattningsvis anges foljande:

Bestillar-utférarorganisationen kommer med stor sannolikhet att etableras
i 10-20 kommuner under den kommande mandatperioden.

Den nya organisationsformen &r en institutionaliserad separering av
produktion/utférandet och styrningen/bestéllandet. Organisationsformen
bygger pa tva grundprinciper:

1. De foértroendevalda skall i forsta hand upptrdda som foretradare for
medborgarna i sitt forhallande till den professionella forvaltningen. De
skall vara bestillare.

2. De kommunala verksamheterna skall inte finansieras med anslag via
budgeten. De skall ticka sina kostnader, inklusive formulerade
avkastningskrav, genom att sdlja sina tjanster till bestdllarna.

Med dessa principer som grund bryter modellen med tva hittills géllande
principer for kommunal verksamhet.

- Ett odelat politiskt ansvar for all kommunal verksamhet, enligt
principen ett verksamhetsomrade - en nimnd.

- Finansiering via anslag i budgeten for verksamheterna.

Oavsett att principbrotten under en inledningsfas i huvudsak begrénsar sig
till att bli principbrott innebar denna organisationsform att ett nytt system
infor i den kommunala sféren.

Inforandet av bestillar-utforarorganisationer innebdr en ytterst radikal
omprovning av hur den kommunala sjdlvstyrelsen kan organiseras.
Principiellt 4r denna forandring av en helt annan kaliber &n vad som skett
inom ramen for frikommunforsoket med fri nimndorganisation.

Huvudprinciperna bakom de nya organisationsformerna indikerar en fard
mot det fullindade politiska foretaget - Kommunen AB.
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Det 4r mot denna bakgrund visentligt att regeringen och civildepartementet
har en konkret plan for hur man avser att folja utvecklingen i kommunerna.

En uppfoljning av utvecklingen bor ske i samverkan med kommunfor-
bunden. Uppfoljningen méste ocksd ske genom en dialog med berdrda
kommuner och landsting. Departementets uppgift méste vara att folja
tillimpningen av lagen och konsekvenserna av tillimpningen.

En 16pande uppfoljning bor inriktas pa att studera och analysera bl.a.
foljande:

- kommunalrattsliga aspekter
= demokratiaspekter
- roll- och attitydmonster.

Uppfoljningen bor initieras snarast mojligt.

4.5 Partiell privatisering/avkommunalisering

Begreppet privatisering anvands pa ett mycket mangtydigt sitt. I ménga fall
menas med privatisering samma sak som vi ovan kallat entreprenad. I andra
fall menar man 6verféring av ett kommunalt 4gt bolag eller en produktion-
senhet inom en myndighet till ett privat foretag eller till en férening, men
med bibehéllet kommunalt ansvar for verksamheten och i vissa fall dven
bibehallet monopol. Man kan dven mena att en verksamhet bade vad galler
styrning, finansiering och utforande overfors till privata foretag eller
kooperativ. Det rér sig di om en fullstindig privatisering eller avkommuna-

lisering.

Vi anvinder begreppet privatisering i betydelsen att kommunen eller
landstinget finansierar delar av en verksamhet. Bestillarfunktionen har
overforts till kunden/klienten. Det dr kunden som kommer &verens med
producenten om pris och kvalitet fér den aktuella tjansten. Vid entreprenad
foreligger det i stillet ett dmsesidigt, skriftligt avtal mellan kommunen och
producenten. Detta avtal kan kunden/klienten bara indirekt och i sista hand
genom demokratiska val piverka utformningen av. Vi har valt uttrycket
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partiell privatisering/avkommunalisering for att markera dels att kommunen
alltjamt har kvar ett visst finansiellt ansvar for verksamheten, dels att
privata foretag, foreningar o.d. inte nédvandigtvis behdver svara for hela
produktionen. Kommunen (i form av ett kommunalt bolag eller en
egenregienhet) kan alltjamt svara for en del av produktionen, men i sa fall
alltid i konkurrens med privata foretag eller foreningar. Genom att kunden
oavsett vem som utfor produktionen far lika stort kommunalt bidrag/trans-
ferering blir kundernas valfrihet och mgjligheter att pdverka produktionens

inriktning storre dn vid entreprenad.

I likhet med vad vi ovan diskuterat betrdffande entreprenad/intraprenad
skiljer vi sdledes inte pd om det ar kommunen eller privata intressenter som
dger den organisation som producerar tjansten. Det kan visserligen hdvdas
att dgarformen spelar en viss roll i konkurrenshidnseende genom att man kan
driva en forlustverksamhet i egenregi genom att hdja kommunalskatten. Ett
kommunalt bolag tillats sdllan gd i konkurs. Privata producenter liksom
deras kreditgivare vill ha en rimlig avkastning pa det kapital som satsas for
att anskaffa de lokaler, utrustning m.m., som behdvs for verksamheten,
samt for att rekrytera och kompetensmassig utveckla personalen. De maste
darfor gora ett palagg i sina anbud for att ticka risken for att verksamheten
kan g& i konkurs. Hér foreligger formellt en skillnad mellan privat och
kommunalt dgd produktion. Med hénsyn till det besvarliga ekonomiska lige
som idag rader i manga kommuner och landsting 4r skillnaden i praktiken
inte s& stor. Kommuner och landsting har inte rdd att subventionera
konkurrensutsatta verksamheter och de maste rakna med forlustrisker och
avvecklingskostnader for egenregienheter eller kommunala bolag om dessa
inte klarar sig i konkurrensen med andra producenter. Ett paslag for detta

bor inga i kostnadskalkylen och vidgas in vid anbudsldmningen.
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Service-checkar

Den privatisering som vi hdr talar om kan sigas innebdra att kommunen
eller landstinget subventionerar konsumtionen istéllet for produktionen av
en viss typ av service. Kommunala bidrag kan utgd enligt generella regler
eller efter en individuell behovsprévning, varvid de dock bara om sarskilt
lagstod finns fir innebdra gynnande av enskild. Bidragen kan ha formen av
en s.k. service-check vilket innebér att de bara ges for konsumtion av den
aktuella tjansten och inte som ett allmént kontantbidrag. Kunden fér fritt
vilja mellan olika konkurrerande producenter - kommunala eller privata -

och de far dven vilja tjanster med olika innehdll och prisniva.

For att systemet med service-checkar skall fa en prispressande effekt &r det
en fordel om kunden sjilv far svara for en del av kostnaden. Kommunen
bor inte heller ge ett kostnadsrelaterat bidrag, i varje fall inte med en hog

procentsats.

Att de kommunala bidragen direkt eller indirekt knyts till kunderna ger
producenten ett storre oberoende och kunderna eller brukarna ett storre
inflytande 6ver verksamheten, eftersom till skillnad fran vid en entreprenad
kommunen da inte &r huvudman for verksamheten. Primart dr det foretagets
eller foreningens styrelse som har ansvaret for verksamheten och som
bestaimmer mal, riktlinjer och verksamhetsinriktning. Det dr ocksé vanligen
styrelsen som prioriterar insatserna och faststiller vilka avgifter som skall
tas for de tjanster som man viljer att marknadsféra. Kommunen kan dock
behdva uppstilla vissa villkor for att stddet skall vara kompetensenligt enligt
reglerna i kommunallagen. Bl.a. kriver likstllighetsprincipen att alla
kommunmedlemmar skall kunna képa tjdnsterna, forutsatt att kriterierna for
kommunalt bidrag 4r uppfylit. Detta innebdr samtidigt att det &r lattare att
infora entreprenaddrift &n att privatisera. Entreprenaddrift kan ndmligen
provas inom en enhet i kommunen, t.ex. pa ett daghem. Om kommunen i

stillet viljer att ge generella bidrag till privat daghemsverksamhet méste
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man i sddana fall i princip ge bidrag till alla enskilda daghem som uppfyller

de kriterier som kommunen uppstller.

Vid partiell privatisering/avkommunalisering har man till skillnad frén
entreprenad inget langsiktigt avtal med kommunen. Bidraget kan dras in om
kommunen anser att stodet inte langre behovs eller man anser att stodet far
storre effekt for kommunmedlemmarna om pengarna i stillet satsas pa att
bedriva verksamheten i egen regi eller att lagga ut den pd entreprenad.
Kommunen méste fortlopande folja upp hur de kommunala bidragen
anvands och utvdrdera nyttan av bidragsgivningen i relation till de mal for
verksamheten som kommunen kan tinkas ha. Dessa ar inte alltid identiska

med de madl som foretaget eller foreningen har.

Aven npartiell privatisering innebir siledes en form av malstyrning.
Kommunens mdjligheter att ingripa eller att aterfid satsade pengar om
resultatet av bidragsgivningen inte skulle bli det avsedda &ar emellertid mera
begransade an vid entreprenaddrift dir kommunen &r huvudman for
verksamheten och da kan krdava skadestdnd om inte entreprenoren klarar av

sina dligganden.

4.6 En stegvis marknadsanpassning

Att ga frédn ett monopolsystem till en helt fri marknad &ar ofta forenat med
svarigheter. Det kan darfor vara nddvéndigt att genomféra Gvergangen i
etapper. Steg I innebdr att man skapar resultatenheter inom den egna
forvaltningen. For att kunna avgora om det ar 16nsamt att lagga ut en viss
kommunal verksamhet pé entreprenad, dvs. steg II maste man ndmligen veta
hur stora kommunens kostnader inkl. vissa gemensamma kostnader faktiskt
ar for verksamheten och vilka resultat den egna fOrvaltningen presterar.
Entreprenaddrift dr inte nagot sjdlvindamadl, utan ett medel for att uppna

lagre kostnader per prestation eller hogre kvalitet i verksamheten.
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Det kan dven vara nddvindigt att man har genomfort steg II innan man
provar mojligheterna till olika former av privatisering, dvs. steg III. For att
kunderna skall f4 nigon reell valfrihet méste det namligen finnas ett relativt
stort utbud och andra producenter av den aktuella tjdnsten &n kommunen.
Ett sddant utbud kan vanligen bara skapas genom att kommunen forst lgger

ut en del av sin egen verksamhet pa entreprenad.

Sarskilt i de fall som efterfrdgan pa en viss tjdnst dr storre &n kommunens
utbud 4r det svart att hoppa 6ver steg II. Om man t.ex. i en kommun déir
man har en lang k6 av familjer som efterfragar plats inom barnomsorgen
skulle éndra subventionssystemet och ge subventionerna direkt till familjer-
na, skulle detta sannolikt komma att leda till att avgifterna inom den privata
barnomsorgen kraftigt skulle komma att hojas. P4 lang sikt kommer
naturligtvis utbudet av kommunal och privat barnomsorg att dka och priset
att stabilisera sig pa en rimlig nivd, men om det i utgangsléget inte finns
nigra entreprendrer inom omradet kan det ta lang tid innan marknads-
krafterna hunnit att verka. Temporart kan darfor avgifterna komma att
hojas, vilket kan fa allvarliga férdelningspolitiska konsekvenser och leda till
en stdrre segregering inom barnomsorgen dn man i dag har. Visserligen
skulle man kunna parera detta med en reglering av vilka priser som privata
producenter far ta ut, men detta kan i sin tur leda till att utbudet pd privat
barnomsorg inte dkar och att man inte via konkurrensen far press pa
kostnaden inom den kommunala barnomsorgen. I likhet med vad som i dag
ar fallet pa bostadsmarknaden skulle man d4 riskera att fi hoga kostnader

och ett utbud som inte styrs av kundernas efterfrdgan pé bostéder.

Genom att forflytta sig snett ned at hoger i figur 4.3 kan man uppnd en
Okad effektivitet. Som tidigare ndmnts dr det dock i frdga om flertalet
kommunala tjénster inte mojligt eller lampligt att skapa en helt fri marknad.
Hur langt man kan g4 inom ett visst omréade fir bedomas utifrin de mal for
verksamheten som statsmakterna har stéllt upp och hur konkurrensforhéllan-

dena for den aktuella tjansten ser ut. I steg II, liksom dven i steg I, har
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kommunen kvar det fulla ansvaret for verksamheten och en overgéng till
entreprenaddrift torde darfor sdllan komma i konflikt med de mal som
statsmakterna uppstillt. I budgetpropositionen (1990/91:100, bil. 2) sigs

foljande.

Den offentliga sektorns verksamheter utsitts i dag sillan fér konkurrens. I
verksamhet som inte dr konkurrensutsatt finns inte samma effektiva sparrar
mot kostnadsokningar m.m. Den offentliga sektorn méste darfor utséttas for
mer marknadsliknande forutsittningar. Det innebdr att producent- och
bestillarrelationer bor utvecklas. Entreprenader och upphandling bor provas
systematiskt i den offentliga verksamheten. Det skapar utrymme for
alternativa produktionsformer och olika losningar. Entreprenadverksamhet
later sig vil inordnas inom ramen for den generella valfardspolitiken.

Steg III ddremot kraver ofta omfattande forfattningsidndringar. Det kan
ocksd finnas principiella skdl for att inte mojliggora eller stimulera en

avkommunalisering.

Som vi inledningsvis namnt &r detta betinkande framst inriktat att forbattra
konkurrensen inom kommuner genom entreprenad och intraprenad. For att
bedoma forhallandena inom olika kommunala verksamhetsomraden ar det
emellertid nodvandigt att kdnna till i vad man motsvarande tjénster erbjuds,
eller med nuvarande lagstiftning skulle kunna erbjudas, dven av privata
foretag. Entreprenad/intraprenad kan ndmligen ses som ett steg mot
privatisering och som en konsekvens hdrav borde inom omraden dér privat
verksamhet i dag dr mdjlig kommunen da alltid ha rdtt att ldgga ut sin

verksamhet pé entreprenad.

Som vi senare kommer att visa dr detta idag inte alltid fallet. Gréns-
dragningen mellan entreprenaddrift och privatisering/avkommunalisering ar
inom manga omraden ocksa oklar. I frdga om bl.a. privat barnomsorg och
dldreomsorg kan det vara svért att se om det &r kommunen eller fordldrarna
resp. pensiondrerna som ar uppdragsgivare. Det kan dven vara si att

kommunen, trots att man formellt inte dr uppdragsgivare, bestimmer vilka
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avgifter det privata foretaget eller foreningen skall ta ut, fordelar kunder
enligt ett kosystem och stiller detaljerade krav p& verksamhetens ut-
formning. Att en verksamhet har dubbla huvudméin med ofta oklara roller

eller konflikterande mal, kan gora det svart att effektivisera och utveckla
verksamheten.
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. NUVARANDE ENTREPRENAD-

VERKSAMHET

5.1 Omfattning

Kostnaden fér den av kommunerna upphandlade entreprenadverksamheten
uppgick under 1988 till totalt 21,2 miljarder kr, vilket motsvarar ca 10,3 %
av de "totala externa utgifterna" samma &r.! Av dessa var ca 9,8 miljarder

kr. (54 %) kostnader for byggnads- och anldggningsentreprenad.

I en liknande undersokning som genomfordes av Kommunforbundet
avseende &r 1985 framkom att kostnaden fér kommunernas entreprenadverk-
samhet uppgick till ca 18,4 miljarder (i 1988 &rs priser), vilket motsvarar
ca 9,4 % av de totala externa utgifterna samma &r. Ungefar 8,6 miljarder
kr. var kostnader for byggnads- och anldggningsentreprenad (i 1988 &rs

priser).

Enligt samma undersokning uppgick landstingens totala kostnader 1988 till
narmare 100 miljarder kr., varav 13 miljarder avsag kop av externa tjanster
eller om man s vill, entreprenad. All bygg- och anldggningsverksamhet,
totalt 3,9 miljarder, var utlagd pa entreprenad. Resultatet av K-konsults

undersokning tyder pid en svag okning av entreprenadverksamheten.

'Se "Alternativa regiformer i kommunal verksamhet", K-konsult, oktober, 1989.
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Resultatet ar dock osékert pa grund av ett stort bortfall - endast 46 % av

kommunerna besvarade K-konsults enkat.

I de redovisade siffrorna pd omfattningen av entreprenadverksamhet at
kommunerna och landstingen ingér verksamheter som har lagts ut p& bade
privata foretag och foreningar, men ddremot inte verksamhet som bedrivs
av kommunala bolag. Konkurrensupphandlad egenregiverksamhet ingér inte
heller. Eftersom antalet kommunala bolag 6kat under senare ar och det
ocksa har borjat bli vanligare med intraprenader ar det méjligt att konkur-
rensen inom den kommunala sektorn forbattrats nagot jamfort med vad

K-konsults siffror visar.

SPK genomf6r for nirvarande en mera heltickande kartliggning av
omfattningen av entreprenader inom olika verksamhetsomraden i kommuner-
na. En enkit sdndes varen 1991 ut till 110 kommuner. Nar drygt hélften av
svaren inkommit och preliminart bearbetats visar resultatet att entrepre-
nadandelen inte i ndgon visentligt grad har fordndrats jamfort med
resultaten i 1985 och 1988 ars undersokningar. SPKs undersdkning omfattar
inte de kommunala bolagens entreprenadupphandling. Daremot finns bolag
eller forvaltning i andra kommuner och landsting med under frdgan om

vilka typer av entreprendrer som kommunen anlitar.

Genomférandet av undersokningen forsvaras av att kommunerna vanligtvis
inte i sina kontoplaner har sirskilda poster for entreprenader. P4 central
niva i kommunerna vet man vanligen inte hur stor andel av olika verksam-
heter som &r utlagd pa entreprenad och inte heller vilka typer av entre-
prendrer som man anlitar. Det har dven visat sig vara svért att f& fram
uppgifter om géllande entreprenadavtal och det underlag som man haft nir

man ursprungligen beslutat att 1dgga ut en verksamhet pa entreprenad.
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5.2 Den rittsliga regleringen
N2l RRYVs kartlidggning av mojligheterna till entreprenaddrift

Det rdder for nirvarande vissa oklarheter om i vilken utrdckning en
kommun fir anlita en extern producent for att fullgéra en uppgift och om
man fér utnyttja de mdjligheter till konkurrens som ett anbudsforfarande
innebar. Kommittén har darfor latit RRV analysera réttslaget och det statliga
regelverkets roll. Resultaten av analysen har redovisats i rapporten

Kommunala entreprenader - Vad dr mojlige? (SOU 1991:26).

I RRVs rapport konstateras att mojligheterna till entreprenad ar storre for
det fakultativa omrdder an for det obligatoriska. Nagra egentliga hinder
torde inte finnas for att ligga ut vissa delar av kdrnverksamheten inom det
oreglerade fakultativa omradet pa entreprenad. Mojlighet finns ocksé att
limna bidrag till privat verksamhet inom ramen for den kommunala
kompetensen, men ansvaret for till exempel kommunens kulturpolitik
respektive fritidspolitik kan dock inte Gverlatas pa en annan huvudman.
Allménna éverviganden, synpunkter, yttranden i kultur- eller fritidsirenden

maste omhéandertas av ett kommunalt organ.

Inom det specialreglerade omréadet konstaterade RRV att s.k. drifiservice
alltid kan ldggas ut pa entreprenad. Med driftservice avses sddana funktioner
som stidning, fOnsterputsning, matlagning, uppvarmning och transporter
etc. I den man dessa verksamheter utgor stodfunktion till kommunernas
kiarnverksamheter torde inte finnas nagra formella hinder mot att lagga ut

sddana uppgifter pa entreprenad.

Driftservice 4r ocksd ett omrade som ir relativt enkelt att ldgga ut pé
entreprenad. Det finns redan i dag manga privata foretag som har kapacitet
och kunnande p4 detta omrade. Detta framgér av det réttsfall som dtergivits
i RRVs rapport.
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For kdrnverksamheten gdller att den specialreglerade lagstiftningen ofta
innehdller en bestimmelse om att kommunens uppgifter inom verksamheten
skall fullgéras av en nimnd. Med hanvisning till regeringsformens regler
om att grunderna fér kommunernas organisation och verksamhetsformer
skall bestimmas i lag brukar detta tolkas som att verksamheten i frdga inte
kan 6verldmnas till annan huvudman. Huvudprincipen ar alltsd att kdrn-
verksamheten inom specialreglerad forvaltning skall bedrivas av kommunen
sjdlv och inte liggas ut pi entreprenad. Harifrdn finns dock ménga
undantag.

Maojligheter till entreprenad far bedomas efter bestimmelser i lagstiftningen
i kombination med uttalanden i forarbeten och praxis. Den genomgéang som
RRYV gjort av forarbetena visar att man atminstone inte i dldre lagstiftning
i ndimnvird omfattning behandlat fragan om entreprenad. Det har uppfattats
som naturligt att kommunen sjélv driver sin verksamhet. I lagstiftning fran
senare tid har emellertid entreprenadfragan behandlats i ndgra fall. Detta
géller till exempel inom omsorgen dar lagstiftningen klart utsdger att
kommuner kan bedriva omsorgsverksamhet pa entreprenad at landsting eller
At varandra. Aven inom renhillning och kollektivtrafik har lagstiftningen
behandlat entreprenadfrdgan. Inom dessa omraden finns det inte ndgot

hinder mot att anlita externa producenter.

Kommunala uppgifter som regleras av offentligrattsliga bestimmelser kan
normalt inte laggas ut pa entreprenad om de innefattar myndighetsutdvning,
dvs. forman, rattighet, skyldighet, disciplindr bestraffning eller annat
jamforbart forhdllande. Enligt 11 kap. 6 § regeringsformen kravs lagstod for
att kommunen skall fi Overlimna sddana uppgifter pd annan. Vissa
utredningar som behdvs som underlag for myndighetens beslutsfattande kan

enligt RRVs rapport laggas ut pa entreprenad.
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Sammanfattningsvis konstateras i RRVs rapport att rattsldget ar oklart
sdrskilt ndr det giller mojligheterna att ldgga ut kdrnverksamhet inom det

specialreglerade omrédet.

522 Kommitténs genomgang

For att forsoka att fa ett klarlaggande av vilka réttsliga mdjligheter det finns
att lagga ut en verksamhet pa entreprenad har kommittén gjort en genom-
géng av hur kommunens eller den aktuella nimndens uppgifter ar formulera-
de i speciallagstiftningen. Genomgangen visar att ett uttryckssitt som
anvands ofta dr att kommunen eller ndmnden "skall svara for" vissa i lagen
ndrmare angivna uppgifterna. Detta kan antingen tolkas som att kommunen
sjdlv skall bedriva verksamheten (svara for=utfora) eller att kommunen
skall se till att kommunens dliggande fullgérs med egen personal eller
genom anlitande av en entreprendr (svara for= ansvara for). I lagen om
huvudmannaskapet for viss kollektivtrafik anviands det mera klargorande
uttrycket "ansvara for" och inom detta omrade finns det (i lagen om ratt att
driva viss linjetrafik) en sdrskild bestimmelse om att trafikhuvudmannen féar
anlita nagon annan for att utfora trafiken. Uttrycket ha "ansvaret for"
anvédnds dven i socialtjanstlagen i frdga om hem for vard och boende (se
nedan).

I renhdllningslagen (1979:596), raddningstjanstlagen (1986:1102) och
omsorgslagen (1985:568) anvands daremot uttrycket "svara for", trots att
det av sérskilda forfattningsbestimmelser framgér att kommunen far anlita

en privat entreprendr resp. annan kommun for att utféra uppgiften.

Enligt hdlso- och sjukvardslagen (1982:763) skall landstinget "svara for"
ambulansverksamheten. Det finns i lagen inte nigra bestimmelser om att
man far anlita annan for uppgiften, men i forarbetena ar det forutsatt att

uppgiften kan uppdras &t t.ex. den kommunala raddningskéren.
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I socialtjinstlagen (1980:620) anges att det till socialnamndens uppgifter hor
bl.a. att "svara for" omsorg och service. Varken av forfattningstexten eller
forarbetena framgar om dessa uppgifter generellt skulle kunna lédggas ut pa
entreprenad. For foljande verksamhetsgrenar inom socialtjdnsten finns mera
preciserade bestimmelser som ger en viss, men inte helt klargorande

tolkning, av vad begreppet "svara for" innebar inom det sociala omrédet.

1) For barnomsorgen anges att det i kommunen skall "bedrivas" férskole-
och fritidsverksamhet. I den tidigare forskolelagen (1973:1205) stod det att
"kommunen skall bedriva" (dvs. inte passivform) och denna bestimmelse
har i rittspraxis tolkats som att uppgifter inte kan overforas p& annan. (RA
1977 ref. 38). Att motsvarande bestimmelse i socialtjanstlagen har fatt en
annan redaktionell utformning torde i sig inte ha forandrat rittslaget, men
nagon egentlig provning av fragan om kommunens mdjligheter att lagga ut
barnomsorg pa entreprenad har inte skett efter socialtjanstlagens tillkomst,
eftersom privata entreprenader motverkats genom att statsbidragsreglerna
andrades 4r 1974 (Lex Pysslingen). S.k. arbetsledarentreprenad har provats
rittsligt, dvs. att forestdndaren &r anstilld av ett privat foretag men vrig
personal av kommunen. I detta fall gillde emellertid besvaret vésentligen
bara om entreprenaden stred mot 11 kap. 6 § regeringsformen som séger att
det krivs lagstod for att éverlimna myndighetsuppgift pd enskilt rattssu-
bjekt. Kammarritten i Stockholm (mél nr 1208-1988) fann hirvid att den
aktuella entreprenaden inte innebar myndighetsutovning och avslog besviret.
Denna entreprenad provades dven med avseende pa frigan om statsbidrag.
Socialstyrelsen angav i sitt beslut att kommunen beddmdes ha ett sadant
avgorande inflytande dver verksamheten att denna kan anses driven av

kommunen och ddrmed statsbidragsberdttigad.

2) For omsorg om dldre och mdnniskor med handikapp anges socialnimn-
dens uppgifter med orden "verka for" och "medverka i". Frigan om
verksamheten kan liggas ut pa entreprenad behandlas inte forarbetena till

socialtjinstlagen. Att firdtjanst, vissa stadtjanster, fotvard m.m. kan laggas
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ut p4 entreprenad ir allmént accepterat. Under senare tid har inom enstaka
distrikt hela den sociala hemtjinsten borjat att liggas ut pa entreprenad. Att
detta inte strider mot socialtjinstlagen har provats av kammarritten i
Stockholm (mal nr 6308-1988), men éven i detta fall géllde frigan primért
om entreprenaden innebar éverlimnande av myndighetsutdvning (se avsnitt
5.3.6).

I avsnittet om omsorger om éldre i socialtjanstlagen anges att kommunen
skall "inrdtta" sirskilda boendeformer for service och omvardnad av éldre
minniskor med behov av sirskilt stdd. (Denna bestimmelse géller for
nirvarande bara inrittande av servicehus, men kommer fr.o.m. 1 januari
1992 #ven att gilla lokala sjukhem). Huruvida kommunen fir uppdra &t
privata foretag att inrétta, dvs. bygga och driva, servicehus har inte provats

rattsligt.

3) For hem for vird och boende anges att landstinget och kommunerna
gemensamt har "ansvaret for deras inrittande och drift". I forarbetena till
socialtjanstlagen anges att det 4r ett offentligt ansvar att socialtjansten i
tillrdcklig omfattning har tillgang till nodvéndiga institutioner och att det
allménna inte kan franhirda sig detta ansvar genom att anlita institutionsvard
som drivs i annans regi. Det r vanligt att kommunerna placerar klienter pa
privata hem for vard och boende och betalar kostnaderna. Detta brukar dock
inte kallas entreprenad och fragan har inte provats rattsligt. I RRVs rapport
anges att entreprenad torde vara mojligt att anvanda vid hem for vard och

boende.

Inom skolomradet anvinds uttrycket "svara for" i hogskolelagen. Det ségs
att skolstyrelsen/utbildningsnamnden skall ha inseende 6ver alla angelédgen-
heter som avser utbildningen och "svara for" att utbildningsuppgifterna
fullgors. I skollagen finns &ven en bemyndigandeparagraf dér det anges att
regeringen eller myndighet som regeringen utser fir meddela foreskrifter

om mojlighet att 1ata enskilda och andra utomstiende svara for enstaka
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inslag i verksamheten inom det offentliga skolvdsendet. Omvant kan detta
tolkas s& att aterstdende undervisningsverksamhet i Ovrigt skall utféras av

kommunen sjédlv och sdledes inte laggas ut pa entreprenad.

Den gjorda genomgangen visar sammanfattningsvis att begreppet "svara for"
i olika forfattningar inte har nagon entydig innebérd. Den oklara och

inkonsekventa terminologin kan belysas med ytterligare nigra exempel.

I rdddningstjanstlagen (1986:1102) finns en sdrskild bestimmelse om
forebyggande brandforsvar dar det anges att kommunen skall "svara for" att
atgarder vidtas inom kommunen sd att brdnder och skador till foljd av
brander forebyggs. Har avses emellertid inte att kommunen skall utfora de
erforderliga atgirderna, annat én sjdlvfallet pA kommunens egna fastigheter,
utan kommunen skall se till att atgérder vidtas, dvs. en myndighetsfunktion
som inte kan ldggas ut pa entreprenad utan sarskilt lagstod. I samma lag
anges att kommunerna skall "se till att" det finns anordningar for
alarmering av raddningsorgan. Denna bestimmelse avser emellertid inte
kommunens tillsynsuppgift, utan avser kommunens uppgift att sjalv eller
genom t.ex. SOS-AB ansvara for alarmering. P4 motsvarande sdtt anges i
renhéliningslagen att kommunen skall tillse att behandlingsanlédggning for
hushallsavfall frdn kommunen finns att tillgd. Inneborden av denna
bestimmelse ar att kommunen skall ansvara for uppgiften genom att sjalv

inrétta en behandlingsanldggning eller lata ndgon annan gora detta.

Forutom "svara for" och "ansvara for" anviands i lagstiftningen en rad andra
uttryck for att definiera kommunens uppgifter. I hdlso- och sjukvardslagen
och i tandvardslagen sdgs att landstinget skall "erbjuda" en god hélso- och
sjukvérd resp. tandvérd, utan att det av forarbetena ndrmare framgér om
landstinget kan uppdra &t en entreprendr att utfora sjukvéardsinsatserna och

sdledes svara for erbjudandet.
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I skollagen angavs tidigare att skolstyrelsen och utbildningsndmnden skall
"ha hand om forvaltning och verkstillighet inom sina verksamhetsomréden
enligt denna lag". Denna formulering tolkas i RRVs rapport som att

skolverksamhet normalt inte kan laggas ut pa entreprenad.

I vuxenutbildningslagen (1984:1118) angavs vuxenutbildning skall
"anordnas" av kommunen. Négot uttryckligt férbud mot entreprenadverk-
samhet finns inte, men innebdrden av uttrycket "anordna" torde hdr vara
detsamma som ovan redovisats for grundskole- och gymnasieskoleut-
bildningen. Uttrycket "anordna" anviands dven i en bestimmelse om
skolskjutsar i skollagen. Under vissa forhdllanden skall kommunen
kostnadsfritt anordna skolskjutsar. 1 detta fall utesluter inte uttrycket
"anordna" att kommunen anlitar en entreprendr, utan tvartom ar detta det

vanliga.

Skollagstiftningen har nyligen 4ndrats och det sigs nu att den som dr
huvudman for det offentliga skolvdsendet "ansvarar for" att utbildningen
genomfors i enlighet med bestimmelserna i skollagen (1985:1100; omtryckt
1991:1111) och de regler som finns i annan lag eller forordning. Av
ansvarspropositionen (1990/91:18) framgar det inte i vad man huvud-
minnen, dvs. kommunerna eller landstingen, kan ldgga ut undervisning pd

entreprenad.

I VA-lagen (1970:244) slutligen sigs att kommunen skall "sorja for eller
tillse" att den allminna vatten- och avloppsanldggningen kommer till stind
om det behdvs med hinsyn till hdlsoskyddet. I lagen ségs inte uttryckligen
att kommunen som huvudman fér en kommunal VA-anldggning far ligga
ut driften pi entreprenad men detta torde enligt vad som sdgs i RRVs

rapport vara mojligt.
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5.2.3 Uppdragsverksamhet utanfor den egna kommunens

omrade

1 1977-ars kommunallag fanns det en allmédn bestimmelse om att kommuner
och landstingskommuner sjdlva fiar vdrda sina angeldgenheter. Denna
bestimmelse innebar enligt rattspraxis att det i princip ar otillatet for en
kommun att utfora arbeten &t andra kommuner eller 4t andra externa
bestillare. Kommunen far inte vara verksam som vilken entreprenér som
helst och erbjuda andra kommuner, staten eller privata bestéllare att utféra

t.ex. anldggningsarbeten pa entreprenad.

Inom den egna kommunens omrade har enligt rattspraxis kommunen alltid
ritt att bedriva s.k. sedvanlig kommunal afftirsverksamhet, dvs. verksam-
heter genom vilka de mot betalning gor olika slags prestationer till
allménheten i kommunen. Exempel pa sidana kommunala verksamheter ar
bostadsféretag, tvatterier, el-, gas- och varmeverk, renhallningsverk,
fryserier, saluhallar, slakthus, parkeringsanldggningar, buss-, sparvags- och
sjotrafikforetag, hamnar, flygplatser samt rorelser for att tillhandahélla

idrottsarenor och olika fritids- och nojesanlaggningar.

Det rittsliga utrymmet for dessa verksamheter varierar. Nagra verksamheter
har uttryckligen stod i lag som berdttigar eller dlagger kommunerna att
befatta sig med verksamheten. Hit hor bl.a. bostadsforetag, renhéllnings-
verk, slakthusrorelser och hamnar. Andra verksamheter erkdnns indirekt i
de statsbidragsforfattningar som finns eller tidigare har funnits. Ett exempel
pa detta ar tvatterirorelser. De flesta av de uppraknade verksamheterna har
fatt ett uttryckligt kommunalrittsligt erkdnnande i réttspraxis, t.ex. elverk,

fryserier, parkeringsanldggningar och flygplatser.

Det ror sig har om mycket skilda verksamheter som &r svdra att samla
under nagon verkligt klarlaggande rubrik. Tyngdpunkten i nu avsedda
kommunala aktiviteter ligger ofta i att tillhandahélla kollektivanldggningar
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eller kollektivanordningar av olika slag. I den man kommunen tillhandahal-
ler annat dn sjilva anléggningen eller anordningen ar det ofta friga om
nyttigheter som kan betecknas som tjanster - inte varor - samtidigt som
sjilva anldggningen framstir som det priméra. Atskilliga verksamheter kan
hanforas till kommunikationsvasendet. Manga av verksamheterna kéanneteck-
nas av att de dr s.k. naturliga monopol och for sin utdvning krdver

fortlopande tillgang till gator och annan kommundgd mark.

Av rittspraxis framgér vidare att det finns ett stort omrade av néringslivet
som av tradition dr férbehéllet den enskilda foretagsamheten. Denna del av
néringslivet brukar benidmnas der egentliga ndringslivet. Inom denna sektor
far kommunerna och landstingen varken inom sitt eget geografiska omrade
eller utanfor detta bedriva uppdragsverksamhet. Undantag fran detta géller
dock om kommunerna genom lag har fatt befogenhet att overskrida gransen
for det eljest otillitna. Exempel pa sddan lag finns nér det giller sysselsitt-
ning av handikappade, engagemang inom turistvasendet och tjansteexport.
I bl.a. riddningstjanstlagen, omsorgslagen och skollagen anges ocks att en

kommun far bedriva verksamhet pa uppdrag av en annan kommun.

En sérskild grund for undantag kan dven vara att verksamheten, trots att den
normalt faller utanfér den kommunala kompetensen, har en siddan an-
knytning till redan befintlig och erkiand kommunal verksamhet att det skulle
vara opraktiskt att dra en exakt grans mellan kommunen och enskilt
néringsliv. Exempel pd verksamheter ddr man i rattspraxis funnit att s.k.
anknytningskompetens forelegat 4r stuveriverksamhet i kommunédgda
hamnar, foradling och forsiljning frén kommunédgda grustag, forsiljning av
plantskolevixter frin stadstridgérdar och ackvisition av annonser i
kommunala informationsskrifter. Det maste emellertid foreligga en
kvalificerad anknytning. En kommun fir inte ge sig in pa den allménna
entreprenadmarknaden enbart i syfte att kunna behélla en jamn sysselsitt-

ning for gatukontorets personal.
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Som framgar av foljande rittsfall (RA 1977 ref. 7) kan ett engagemang

utanfor den egna kommunen vara tilldtet om entreprenaden &r av avgoérande

betydelse fér den egna kommunen.

Goteborgs gatunamnd traffade avtal med grannkommunen Mélndal om att
dar pa entreprenad bygga en tillfartsled fran riksvdg E 6 till Goteborg.
Beslutet motiverades med att avtalet skulle medféra en rad samordningsvins-
ter och att gatukontoret behvde arbetet i sysselsattningsutjdmnande syfte.
I besvér Gver beslutet invandes att Goteborgs kommun utanfoér sina grénser
atagit sig ett entreprenaduppdrag av betydande omfattning, och dirmed tog
en affarsrisk som var frimmande fér kommunens kompetens. Regerings-
rattens majoritet ansdg emellertid att anknytningskompetens féreldg och

avslog besviret.

Tva regeringsrad ville upphdva kommunens beslut. De menade att det
avgorande skilet for kommunens beslut var att halla en jamn sysselsdttning
fér den inom gatukontoret anstdllda personalen och att beslutet darfér var

kompetensoverskridande.
Reglerna i den nya kommunallagen

Den 1 januari 1992 trader en ny kommunallag (1991:900) i kraft. I denna
har bl.a. den s.k. lokaliseringsprincipen skrivs in. I kapitlet om kommu-

nernas och landstingens befogenheter (2 kap.) 1 § anges bl.a. foljande:

1 § Kommuner och landsting far sjdlva ha hand om sddana angeldgenheter
av allmint intresse som har anknytning till kommunens och landstingets
omréde eller deras medlemmar och som inte skall handhas enbart av staten,
en annan kommun, ett annat landsting eller ndgon annan.

Kapitlet om kommunernas befogenheter innehaller dven ett sdrskilt avsnitt

om forhéllandet till naringslivet. Foljande anges:
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7 § Kommuner och landsting fér driva niringsverksamhet, om den drivs
utan vinstsyfte och gir ut pé att tillhandahélla allménnyttiga anldggningar
eller tjanster 4t medlemmarna i kommunen eller landstinget.

8 § Kommuner och landsting fir genomfora atgarder for att allmant framja
ndringslivet i kommunen eller landstinget. Individuellt inriktat stod till
enskilda niringsidkare fir lamnas bara om det finns synnerliga skdl for
detta.

Enligt forslaget till ny kommunallag (prop. 1990/91:117) innebér dessa be-
stimmelser en kodifiering av hittillsvarande rattspraxis och sdledes inte

ndgon indring av den kommunala kompetensen pa ndringslivets omréade.

Det ir emellertid idag relativt vanligt att kommuner och landsting utfor
arbete 4t varandra utan att sirskilda bestimmelser om detta finns. Vanligen
talar man da inte om entreprenad utan om Overenskommelser att hjélpa
varandra. Sddana 6verenskommelser kan provas genom kommunalbesvar.
Inom de traditionella kommunala verksamhetsomrédena ar det dock ovanligt
med sidana besvir. Overklaganden sker vanligen bara i de fall det finns
privata entreprendrer som gar miste om uppdrag (jamfor det ovan refererade
Goteborgsmalet). Det finns inte ndgra undersdkningar gjorda om vilken

omfattning som den externa uppdragsverksamheten har.

5.2.4 Kommunala foretag

Det finns idag drygt 1 500 kommundgda foretag. Totalt omsatte dessa
foretag under 1989 drygt 70 miljarder kronor och hade drygt 55 000
anstillda. Bolagens totala tillgangar var ca 240 miljarder kronor medan

kommunernas var ca 205 miljarder kronor.

De kommunala féretagen har sdledes idag en stor ekonomisk betydelse. Vid
tillkomsten av 1977 ars kommunallag forutsattes att kommunal verksamhet
kan bedrivas i bolagsform och stiftelseform, men den inneh6ll inte nigra

sirskilda regler om kommunala foretag. Kommunalforetagskommitténs
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foreslog i betinkandet Kommunalforetaget (SOU 1992:13) att kommunal

verksamhet i bolag eller stiftelse borde goras till en alternativ form fér
kommunal férvaltning och med en egen reglering. Forslaget ledde dock inte

till ndgon andrad lagstiftning.

I 3 kap. kommunallagen (1991:900) finns féljande bestimmelser om

kommunala foretag.

16 § Kommuner och landsting far genom beslut av fullméktige ldimna dver
varden av en kommunal angeligenhet, for vars handhavande sérskild
ordning inte foreskrivits, till ett aktiebolag, ett handelsbolag, en ekonomisk
forening, en ideell forening eller en stiftelse. Varden av en angeldgenhet
som innefattar myndighetsutovning far dock enligt 11 kap. 6 § regerings-
formen dverlimnas endast om det finns stod for det i lag.

17 § Innan en kommun eller ett landsting lamnar Over varden av en
kommunal angeldgenhet till ett aktiebolag dar kommunen eller landstinget
bestimmer ensam, skall fullméktige.

1. faststilla det kommunala 4ndamalet med verksamheten,
2.  utse styrelseledamoter och minst en revisor,

3.  se till att fullmaktige fir yttra sig innan sddana beslut i verksamheten
som &r av principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt fattas,
samt

4. beslut om att allmidnheten har rétt att ta del av handlingar hos
foretaget enligt de grunder som galler for allminna handlingars
offentlighet i 2 kap. tryckfrihetsférordningen och sekretesslagen
(1980:100).

Detsamma giller, nir kommunen eller landstinget ensam bildar en stiftelse
for en kommunal angeldgenhet.

18 § Innan varden av en kommunal angeldgenhet lamnas dver till ett bolag
eller en férening didr kommunen eller landstinget bestimmer tillsammans
med nagon annan, skall fullméiktige se till att den juridiska personen blir
bunden av de villkor som avses i 17 § i en omfattning som &r rimlig med
hénsyn till andelsférhallandena, verksamhetens art och omsténdigheterna i
ovrigt.

Detsamma giller, om kommunen eller landstinget tillsammans med négon
annan bildar en stiftelse for en kommunal angelégenhet.
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I paragrafen 16 anges forutsittningarna for att en kommun eller ett landsting
skall f& 1mna over varden av en kommunal angeldgenhet till ett aktiebolag
eller till ndgon annan juridisk person. Paragrafen behandlar bara angeldgen-
heter som enligt lag 4r att betrakta som kommunala. Angeldgenheter av
annat slag fir inte kommuner eller landsting befatta sig med vare sig pa det

ena eller det andra sittet.

Det finns bara tvd begrinsningar i kommuners och landstingskommuners

ritt till s.k. bolagisering av sin verksamhet:

1. Bolagisering fir inte ske om det finns foreskrift om att den berérda
kommunala angeldgenheten skall handhas i sdrskild ordning. Den
begransningen har aktualitet pa tskilliga specialreglerade verksam-
hetsomraden, for vilka speciallagarna inte sdllan foreskriver att
verksamheten eller delar av den skall handhas av en namnd. Special-
reglering pa ett verksamhetsomrade brukar inte vara ett totalt hinder
for bolagisering pd omradet. Inget hindrar exempelvis att skolans

fastigheter dgs och forvaltas av ett bolag.

2. Forvaltningsuppgifter som innefattar myndighetsutdvning far bolagise-
ras bara om det finns sérskilt lagstod for det. Om detta finns en
bestimmelse i 11 kap. 6 § tredje stycket RF, som giller bade statlig

och kommunal forvaltning.

Paragrafen gor inte skillnad mellan hel- och deligda kommunala foretag.

Paragraf 17 reglerar 6verlimnande av kommunal angeldgenhet till
aktiebolag diar kommunen eller landstinget bestimmer ensam. Syftet med
bestimmelserna 4r att si langt som mojligt dels forhindra att aktiebolaget
eller stiftelsen blir en tillflykt for icke kompetensenlig kommunal verksam-
het, dels trygga ett kommunalt inflytande over verksamheten och dels

tillforsakra allménheten insyn i foretaget och den kommunala férvaltningen.
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Paragraf 18 reglerar de fall niar en kommun eller ett landsting samverkar
med en annan kommunal enhet, staten eller enskild genom ett privatrattsligt
organ. Bestimmelsen stdller inte samma ansprdk pa kommunen eller
landstinget som i det fall d& de ar helt ensambestimmande. Vilka atgarder
som skall vidtas beror pé andelsforhallandena, verksamhetens art och dvriga
omstandigheter. Ytterst blir det en samlad bedomning av omstandigheterna
i det enskilda fallet.

Vid riksdagsbehandlingen av forslaget till ny kommunallag foreslog
konstitutionsutskottet en skdrpning av reglerna om allménhetens insyn och
inflytande i kommunala foretag (KU 1990/91:38). Utskottet fann daremot
inte skil att infora ndgra regler som allmint forbjuder eller begrdnsar
forekomsten av hel- eller delagda foretag, men utskottet understrok att
kommunal verksamhet i storsta mojliga utstrackning bor ske i namndform.
Vidare framhdll utskottet vikten av att en kommun eller ett landsting innan
den Overlamnar védrden av en kommunal angeldgenhet till ett kommunalt

foretag forvissat sig om att de krav som géller harfor ar uppfyllda.

I skriften 1991 drs kommunallag - Handbok med lagkommentarer papekar
Lindquist-Losman att den fullmakt till kommunal bolagisering som finns i
lagtexten (16 §) inte ens antyder nagon sddan begransning som konstitution-

sutskottet talar om.

5:3 Exempel

Vi har i kapitel 4 redogjort for allmédnna erfarenheter av entreprenaddrift i
kommunala verksamheter. I det f6ljande skall vi nédgot utforligare redogdra
for omfattningen och effekterna av entreprenader och andra alternativa

driftformer inom sju omraden, nimligen

- kollektivtrafik
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- sophamtning
- parkforvaltning
- barnomsorg
- barn-, ungdoms- och missbruksvard samt
- social hemtjénst

- ambulanstjéanst.

53:1 Kollektivtrafik

Lokal och regional kollektivtrafik var en av de sju kommunala tjanster som
ingick i SPKs kartldggning av konkurrensforhallandena inom 61 branscher
(se SOU 1991:28). Vi har valt denna delbransch dérfor att SPK hér gjort en

berdkning av effekterna av upphandling i konkurrens.

Upphandlingens omfattning

Under 4r 1988 och forsta halvaret 1989 borjade lansbolag att genom
anbudstivlan mellan olika entreprendrer upphandla den busslinjetrafik som
skulle bedrivas fran den 1 juli 1989. Detta blev mgjligt genom en lagédnd-
ring, som innebar att trafikeringsritten for lokal och regional linjetrafik
overfordes till trafikhuvudmannen/lansbolagen. Upphandling genom
anbudstidvlan har under den studerade perioden inte forekommit i vissa lan
eller haft en mycket varierande omfattning i de andra ldnen. Det kan bero
pa bl.a. lokala trafikforhallanden sésom att privata och statliga busstrafik-
foretag i vissa 14n redan tidigare bedrivit trafiken med stod av egna tillstind.
I de ldn dér det funnit sédana trafikforetag har lansbolagen i allménhet inte
andrat pd detta forhallande utan fortsatt att kopa berord trafik frn dessa
foretag utan anbudstivlan. Det finns dven exempel pa att lansbolag har

Overtagit enskilda bussforetag for att driva trafiken i egen regi.

Enligt SPKs enkit till linsbolagen hade i elva lan mdjligheten till upp-

handling i konkurrens hittills inte utnyttjats alls eller tillimpats i begransad
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omfattning (5 % eller mindre andel av den totala trafikvolymen i resp. ldn).
I 4tta 14n upphandlades en betydande del av trafiken - 6ver 50 % - genom
anbudstivlan infor trafikiret 1989/90. Ovriga fem lin representerar en
upphandlad andel av trafiken pd mellan 5 och 50 %. Ett trafikr i detta
sammanhang omfattar en 12-méndersperiod fran den 1 juli.

Lanstrafiken omsatte ca 10,4 miljarder kronor &r 1988. Huvuddelen av
trafiken producerades med lansbolagens och kommuners egen fordonspark.
Trafikproduktionen uppgick samma ar till totalt 617 milj. vagnkilometer.
Den totala upphandlingen av busstrafik i konkurrens mellan flera entre-
prendrer uppgick enligt SPKs enkit till ca 120 milj. vagnkilometer eller
knappt 20 % av den totala trafikproduktionen.

En stor del av trafiken har sidledes av lansbolagen undantagits frén
upphandling via anbudstdvlan. Det géller framst linsbolagens egen trafik
samt titortstrafik som bedrivs av de storre kommunala trafikforetagen.
Berord kommun har ofta i dessa fall forbundit sig att ticka underskottet i
den kommunala trafiken i utbyte mot att kommunen och inte trafikhuvud-

mannen diarmed ansvarar for denna trafik.

Infor trafikdret 1990/91 angav en del ldnsbolag att ytterligare upphandlingar
planerades eller redan hade genomforts. Andra lansbolag angav ocksa att det
fanns planer pd att kommunal- och landstingségd trafik skall omfattas av
anbudstivlan infor trafikiret 1991/92 eller i vissa fall om ytterligare 2-3 ar.
Det finns saledes en klar tendens till 6kad upphandling.

Effekter av upphandling i konkurrens
Enligt SPKs enkit till lansbolagen uppgick for trafikdret 1989/90 den

samlade kostnadsbesparingen genom anbudstdvlan om lokal och regional

kollektivtrafik till ca 115 milj. kr. Detta belopp avser busslinjetrafik.
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De 4tta linsbolag som upphandlat mer 4n halften av linjetrafiken med buss
inom ldnet har reducerat kostnaden for trafiken med i genomsnitt ca 7 %.
Medriknas dven de fem linsbolag som upphandlat trafik i en mindre
omfattning uppgér den sammanlagda kostnadsminskningen i de 13 l4nen till
i genomsnitt ca 5 %. Appliceras sistnimnda procenttal pa kostnaderna &r
1988 for all linsbolagstrafik ger detta minskade kostnader i storleksordning-
en 500 milj. kr.

Kostnadreduktionen har av ldnsbolagen beraknats utifrdn ett ofordndrat
trafikutbud mitt i antal vagnkilometer och en likartad trafikstandard i 6vrigt.
Utdver direkta besparingar har ldnsbolagen uppgivit att upphandlingen éven
medfor vinster for resenirerna i form av forbattrad service och dkkomfort.
Det finns ocks3 enstaka ldnsbolag som uppger att ndgon kostnadsbesparing

inte gjorts genom upphandlingen.

Foretag som deltagit i anbudstivlan har ocksa ibland samtidigt initierat eller
foreslagit nya trafiklosningar. I ndgra fall har dndringsférslagen genomforts

framst p& grund av att dessa inneburit en effektivisering av trafiken.

Vissa lidnsbolag har genom upphandlingen kunnat genomféra biljett-
prissidnkningar eller minskat trafikens skattefinansieringsgrad. Kopparbergs
lin kan anforas som exempel pd genomférda biljett prissankningar.
Linsbolaget (AB Dalatrafik) sinkte biljettpriserna med i genomsnitt 30 %
den 1 oktober 1989 som ett uttalat resultat av den genomfoérda upphand-
lingen. Vidare skapades ekonomiskt utrymme for att oka trafikutbudet. En

annan effekt blev att antalet resenérer i ldnsbolagstrafiken 6kade kraftigt.

Att konsekvent genomférd anbudsupphandling leder till kostnadsminskning
ar ocksa en slutsats som dragits i utlandska undersokningar. I SPKs rapport
hinvisas bl.a. till studier som gjorts av upphandling av busstrafik i
Kopenhamn och London och som visat &nnu storre besparingsmdjligheter

an som framkom i SPKs utredning.
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5.3.2 Sophédmtning

SPK har nyligen genomfort en utredning ddr man analyserat om det
foreligger nigra kostnadsskillnader mellan sophdmtning i kommunal och
privat regi. Resultatet av utredningen har presenterats i rapporten "Sophdmt-
ning i kommunal och privat regi - Marknadsstruktur, konkurrens och

kostnader". (SPK, maj 1991.) Av rapporten framgar bl.a. foljande.

Regiformer och marknadsstruktur

Ar 1987 hiamtades och transporterades hushalls- och grovsopor i egen regi
i 19 procent av landets kommuner, medan 64 procent av kommunerna
anlitade entreprenorer. Blandad regi forekom i 17 procent av kommunerna.
Sammantaget innebar det att privata entreprendrer var verksamma med att
hédmta och transportera hushalls- och grovsopor i ca 80 procent av Sveriges
kommuner 1987. Mellan 1982 och 1987 bytte elva kommuner regiform,
vilket endast resulterade i obetydliga nettoférandringar av fordelningen

mellan regiformerna.

Den himtade och transporterade avfallsmangden - knappt 2,9 miljoner ton
ar 1987 - fordelades jamnt mellan privata och kommunala enheter. Inte
heller med avseende pa fordelningen av méngden avfall mellan regiformerna

har det skett nigra betydande forandringar mellan 1982 och 1987.

Den privata delen av marknaden for hushélls- och grovsopor dominerades
av tva koncerner; Ragn-Sells-foretagen och WMI-Sellbergs (tidigare PLM-
Sellbergs). Utdver dessa koncerner innehade ca 250 foretag entreprenadav-
tal, savél 1982 som 1987.
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Konkurrensforhdllanden

Av den entreprenader som innehades av privata foretag som var verksamma
med hdmtning och transport av hushalls- och grovsopor 1987 hade ca 30
procent upphandlats genom sluten upphandling eller en kombination av
sluten upphandling och férhandlingsupphandling. Resterande 70 procent av
entreprenaderna upphandlades genom direkt upphandling, forhandlings-

upphandling eller en kombination av dessa.

Av de kommuner som bedrev hdmtning och transport av hushdlls- och
grovsopor i egen regi hade endast 15 procent tillimpat ett slutet upp-
handlingsforfarande - mellan 1978 och 1987 - for den del av verksamheten

som bedrevs i kommunal regi 1987.

Kontraktstidens ldngd och eventuell forlangning av kontraktet ar faktorer
som péverkar tidsperioden mellan upphandlingstillfillena. En ling
garanterad verksamhetsperiod for entreprendren kan fa konkurrenshdmman-
de effekter, genom att entreprendren "kinner sig sdker". Om avtalsperioden
déremot ar for kort blir entreprenaden mindre attraktiv, vilket kan innebara
att ett alltfor litet antal foretag ldmnas anbud. Av de foretag som var
verksamma 1987 hade drygt 20 procent entreprenadkontrakt som var ldngre

an 5 ar och den genomsnittliga kontraktstiden var knappt 5 Ar.

Enligt SPKs bedomning har forlangningar av entreprenadkontrakten bidragit

till en otillfredsstillande konkurrenssituation.

Kostnadsskillnader mellan regiformer

Det finns i huvudsak tre grundldggande forutsdttningar som innebdr att den
producerade tjénsten - hamtning och transport av hushélls- och grovsopor -
har olika egenskaper, namligen geografiska och strukturella forhallanden i

hamtningsomradet samt serviceniva. Vid en kostnadsjamforelse mellan olika
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enheter ar det av betydelse att ta hinsyn till dessa egenskaper och forut-
sittningar eftersom de ju paverkar de totala kostnaderna, men inte avspeglar

effektivitetsskillnader.

SPK har dirfor utvecklat en modell for berdkning av kostnaderna. I
modellen ingick - férutom avfallsméngd, kapitalkostnad och l6nenivd -
variabler som tar hinsyn till ovanstiende faktorer, namligen antal hamtstal-
len per ton avfall, antal korkilometer i hamtningsomréadet for hamtfordonen
och genomsnittlig himtfrekvens. Dessutom ingick en s.k. dummyvariabel

for regiformen.

Resultatet av SPKs berdkningar visar att privata enheter i genomsnitt hade
25 procent liagre kostnader jimfoért med kommunala enheter, dd kost-

nadspdverkande faktorer hélls konstanta.

Vid val av entreprendr ér det inte enbart kostnaderna som &r av betydelse
for taxornas storlek, utan Aven den vinst som entreprendren kréver for sitt
uppdrag. SPKs berdkningar visar att de privata enheter hade 18 procent
lagre kostnad plus vinst &n de kommunala enheterna, men att skillnader

mellan regiformerna inte var statistiskt signifikant.

Berikningar av skillnader i genomsnittlig vinstmarginal mellan privata
konkurrensutsatta resp. icke konkurrensutsatta foretag har ocksd utforts.
Dessa visar att marginalen i genomsnitt ar ndgot lagre for konkurrensutsatta
enheter, jamfort med icke-konkurrensutsatta. Skillnaden &r statistiskt
signifikant endast for Ragn-Sells- och Sellbergs-enheter. Vinstmarginalen for
de konkurrensutsatta foretagen i denna foretagskategori r i genomsnitt mer
an dubbelt si stor som de icke-konkurrensutsatta foretagens - resp. 19

procent.
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SPKs slutsats av utredningen blev dérfor att en 6kad konkurrensutsatthet for
savil privata som kommuanala enheter 4r siledes nodvandig for att reducera

kostnader och resursatgéng for sophdmtningen.

Resultatet av SPK 6verensstimmer stort med resultaten fran tidigare studier
som gjorts i USA och Canada. I dessa studier, som refereras i SPKs rapport
kan man se att sophimtning i kommunal regi vanligen ar upp till 30 %

dyrare 4n i privat regi.

5.3.3 Parkforvaltning

Omfattning

I rapporten "Skotselentreprenader for gronytor" (Stad och Land, nr 67,
1988) har tre empiriska undersokningar redovisats. Undersokningarna var
fokuserade pa frigan om kommunal parkskotsel bor bedrivas i egen regi

eller pa entreprenad.

D4 det giller entreprenadverksamhetens omfattning framgar av rapporten att
141 av 253 tillfrigade kommuner kopte tjanster for skotsel/underhdll av
gronytor under 1985. Drygt hilften av kommunerna utnyttade siledes
entreprenaddrift, men i flertalet fall uppgick kostnaderna for entreprenader-
na till smé belopp. Sammantaget uppskattas inkopens storlek till 25-30 milj.
kr., vilket motsvarar 1-2 % av den totala driftkostnaden for parkfor-

valtningen.

Av undersokningen framgér att flertalet parkenheter anser att entreprenad
har foérdelar. Endast en minoritet (25 %) ser uteslutande nackdelar. Mest
positiva till entreprenaddrift var de kommuner som utnyttjar entreprenader

som komplement till egenregiverksamhet.
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De vanligaste for-, respektive nackdelar med att utnyttja entreprendr var

foljande (svarsfrekvensen anges inom parentes):

Fordelar Nackdelar
(29) Kapa arbetstoppar (27) Administration och kon-
troll/arbetssam
(22) Tillgang till specialmaskiner (19) Tappar flexibiliteten (moj-
utan egen investering ligheten till omplanering av
skotselinsatser)
( 8) Ekonomiskt fordelaktigt (7) Parkenheten utarmas pa
kompetens
(8) Man vet kostnaden pad for- ( 6) Samre kvalitet
hand
Erfarenheter

I ovan nimnda rapport redovisas dven resultat frdn en studie av kommuner
(totalt 23 st) med en mera omfattande entreprenadanvandning. Féljande

konstateras:

Man fir den kvalitet man bestdller

Den bild studien ger av entreprenadutnyttjandet ar mycket positiv. I stort
sett alla studerade kommuner 4r ndjda med anlitade entreprendrer och det
arbete som utforts av dessa. Den standard man bestiller blir ocksa utford.
Inte i nagot fall har de intervjuade lyft fram att entreprendrerna slarvat eller
fuskat. Nagra kommuner har t.o.m. framhallit att inférandet av entreprenad
medfort att kvaliteten pa ytorna hojts. Oklart ar emellertid om man da avser
att sjalva "bestdllningen" foreskriver en hogre kvalitet dn tidigare hand-
lingar, eller om det utforda arbetet haller en hogre kvalitet i och med
inforandet av entreprenad.

Béade kommuner och entreprendrer framhaller ocksd att manga entreprenad-
firmor har béttre utbildad och dven mer motiverad personal.

Kostnadsbesparingar

Det gér inte att utifrdn de insamlade materialet generellt uttala sig om
huruvida entreprenad ar en billigare driftsform 4n egen regi. Vi kan
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emellertid konstatera att flertalet kommuner uppfattar att entreprendrerna
man anlitat atar sig att utfora onskade tjénster till en ldgre kostnad @n vad
man klarar av i egen regi. I de kommuner ekonomiska berdkningar gjorts
visar dessa ocksé att entreprenad varit det kostnadsmassigt mest férdelaktiga
alternativet. Detta géller oavsett om entreprenaden omfattat enstaka moment
eller skotseln av hela omraden. Av detta kan man inte dra slutsatsen att en
entreprenad alltid ar 16nsam. Studien visar snarare att det kan vara idé att
rakna pa vad ett skotselarbete kostar i egen regi och jamfora detta med de
priser entreprendrer erbjuder.

Administrativa kostnader

Entreprenad leder vanligen till att administrativa merkostnader uppstar.
Merkostnaderna sammanhanger med att upphandlingsunderlag maste arbetas
fram, kontrakt upprittas, kontroll genomforas etc. Ingen av de studerade
kommunerna har berdknat kostnaderna for denna administration. Upp-
skattningsvis har de emellertid i flertalet fall inte varit hoga. Detta dé&
flertalet kommuner valt att inte formalisera admistrationen i sa hog grad.
Aven administrationskostnader maste beaktas vid en jaimforelse mellan egen-
regi och entreprenad.

I rapporten redovsias dven erfarenheter fran ett omrade som specialstuderats

(Hjérup). Foljande avgavs:

- Medvetandet om kvalitetsaspekterna i parkskotsel har okat vésentligt
pa alla nivéer.

- Etreprenaden har inneburit en sporre, utmaning, stimulans for alla

parter.

Sammanfattningsvis visar de gjorda studierna att det finns férdelar att vinna
med skotselentreprenader. Kommunerna rekommenderas dérfor se over regi-
valet och gora en balanserad analys av for- och nackdelar med olika

driftformer. Enligt rapporten gors detta sillan i dag.

I rapporten konstateras ocksa att entreprenadformen fokuserar uppméarksam-
heten mest pd vilka resultat som skall uppnés. Egen-regiarbeten fokuserar

mest pA hur man bist skall utnyttja givna resurser. I detta ligger olika
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drivkrafter incitament. Fragor for framtiden som &r intressanta att behandla

ar da foljande:

1. Hur kan kommuninnevanarna (konsumenterna) via sina politiker

uttrycka det dnskade resultatet istillet for att ange resursramar?

2.  Hur kan en kommun uppné en optimering av sina resurser i relation

till det efterfragade resultatet?

5.34 Barnomsorg

Omfattning och kostnad

Riksdagen beslutade ar 1985 att ge alla barn ritt att delta i kommunal
barnomsorgsverksamhet fran ett och ett halvt ars élder till dess de borjar
skolan. Utbyggnaden bor ske i en sadan takt att verksamheten dr fullt
utbyggd senast ar 1991.

Enligt socialstyrelsens statistik hade &r 1988 ca 48 % av alla barn i
forskoledldern kommunal barnomsorg i form av daghem eller familjedag-
hem. Andelen barn med plats i kommunal barnomsorg hade inte dkat mellan
1988 och 1989. Antalet barn hade diremot okat med ndra 12 000 frén
318 000 till 330 000.

Den av regeringen tillsatta aktionsgruppen for barnomsorg genomférde
sommaren 1990 en enkit om det aktuella laget i barnomsorgsutbyggnaden.
Resultatet av enkiiten har redovisats i betinkandet Forskola for alla barn
1991 - Hur blir det? (SOU 1190:80): 157 kommuner bedomer att de klarar
90 - 100 procent, 55 kommuner klarar 80 - 89 procent, 27 kommuner klarar
70 -79 procent och 23 kommuner klarar hogst 69 procent av efterfrigan i

slutet av 1991.
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Resultatet visar siledes att beslutet om en forskola for alla barn inte

kommer att vara forverkligat i varje kommun till slutet av 1991.

Mot bakgrund av bl.a. svérigheterna att fi personal till den kommunala
barnomsorgen har intresset okat for enskild eller s.k. alternativ barnomsorg

p& manga hall i landet.

I slutet av ar 1989 var det 728 st. enskilda daghem och fritidshem som fick
statsbidrag. Den vanligaste huvudmannen i enskild barnomsorg ar ett
foraldrakooperativ. Sammanslutningar med anknytning till en ideell
organisation och sammanslutningar som erbjuder en speciell form av

pedagogik utgor néstan en tredjedel av samtliga.

Antalet barn i enskilda daghem har, som framgar av foljande uppstéllning,
under de senaste &ren kraftigt okat. Det kan antas att denna utveckling
fortsatter. En anledning dr att kommuner med balans mellan tiligdng och
efterfrdgan har intresse av att det finns en viss del enskild barnomsorg som

kan fungera som ett flexibelt komplement till det kommunala utbudet.

Ar Antal barn i
Enskilda daghem Enskilda fritidshem
1986 3914 T/l
1987 5 295 928
1988 7 202 1259
1989 (prel.) 9 731 1 661

Enskild barnomsorg utgor fortfarande en liten del av den totala barnomsor-
gen i Sverige. 1989 drevs ca 3, 5 % av alla daghems- och fritidshemsplatser

i enskild regi. Under senare ar har det dock varit en stadig dkning.

Kommunernas barnomsorgsverksamhet kostade 22,3 miljarder kr. ar 1988
och kostnaderna beriknas under forsta hilften av 1990-talet 6ka med ndstan

5 % per ar.
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En heltidsplats p& daghem beréknades detta ar kosta i genomsnitt 60 000 kr.

Erfarenheter av alternativ barnomsorg

Mot bakgrund av att alternativa driftformer inom barnomsorgen blivit allt
vanligare har Svenska kommunférbundet undersokt svarigheter och
mojligheter med alternativ barnomsorg. Resultatet har redovisats i rapporten
Den nya barnomsorgen - kvalitet, anpassning, konkurrens och alternativ pd
dagis (maj 1991).

Av rapporten framgar att i de flesta kommuner dr det platsbristen och den
politiska viljan att klara full behovstickning som utgjort de framsta skilen
till att man startat alternativa barnomsorgsformer. Bakom detta ligger ofta
ocksd forestdllningen att den alternativa verksamheten innebdr ett béttre

resursutnyttjande och att den darfor blir billigare fér kommunen.

I manga kommuner har de alternativa formerna tillkommit som ett resultat
av uttalade ambitioner att uppmuntra alternativ for att ge en 6kad valfrihet.
I vissa fall har initiativen kommit de fortroendevalda, i andra fall fran
organisationer som HSB, forsamlingar m.fl. En stor del av initiativen har
ocksa kommit fran fordldrar. I manga fall - sarskilt vad avser kooperativen -
har foréldrainitiativen kanske i forsta hand grundats p& onskemél om att
snabbt f4 barnomsorg for de egna barnen. I flera fall - kanske framst vad
avser verksamhet med speciell pedagogisk eller ideell inriktning - har
fordldrainitiativen ofta byggt pd medvetna onskemél om visst innehall i

verksamheten.

Det finns ocksd kommuner som "6ppnat" for alternativ helt enkelt darfor att
det "ligger i tiden", att man maéste "vdga prova" eller att alternativ
barnomsorg kanske skan vara ett sdtt att pedagogiskt stimulera den

kommunala barnomsorgen.
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Som fordelar med alternativ barnomsorg sett ur kommunens synpunkt anges

i rapporten foljande:

Ménga anfor att férdelarna frin KOMMUNAL synpunkt mycket handlar om
dels att skapa fler platser som snabbare ger full behovstackning, dels att den
alternativa verksamheten ar ekonomiskt gynnsam, bl.a. darfor att den kraver
mindre administration och ledning m.m. men ocksa darfor att man kan dgna
mer kraft & den egna verksamheten. Fran glesbygdskommuner ser man
alternativen, och kanske framst kooperativen, som ett sdtt att over huvud
taget dstadkomma barnomsorg i ndromradet. Andra fordelar fran det
kommunala perspektivet ar att alternativ verksamhet genom en differentierad
verksamhetsprofil kan bidra till att battre tillgodose "kunders" olika behov.
Négra har menat att fordelarna ligger i att den konkurrens som alternativen
ger upphov till kan bidra till att effektivisera den kommunala verksamheten.
Andra anfor att fordelarna med alternativ &r att den kommunala barnom-
sorgens kvaliteter blir tydliga, att den kommunala verksamheten med andra
ord star sig val i konkurrensen.

Som nackdelar med alternativ barnomsorg anges i rapporten foljande:

Maénga menar att det for KOMMUNENS del ofta blir mycket merarbete,
dels administrativt darfor att vanliga rutiner ofta inte kan f6ljas, men ocksé
darfor att alternativen manga génger kraver mycket och tidskrdvande stod
frin kommunen och att kommunen ytterst far ta hand om de svarigheter
som kan uppsté. Viss verksamhet kan std och falla med ett fatal entusiaster.
Detta ger i sig upphov till bristande kontinuitet och planeringssvarigheter.
En del ser nackdelar i att alternativen ofta stiller den kommunala verksam-
heten i "dalig dager". Nagra menar att den kommunala insynen ar délig och
att man saknar kontroll dver kostnadsutvecklingen, bl.a. ndr det giller
lokalkostnaderna.

I rapporten diskuteras dven for- och nackdelar med alternativ barnomsorg
sett ur BARNENS, PERSONALENS OCH FORALDRARNAS synpunkt.

P4 fragan om vilken verksamhetsform som ar effektivast sigs foljande:

Av den diskussion vi tagit del av finns det ingenting som tyder pa att
alternativ barnomsorg i allménhet ar mer effektiv eller béttre &n kommunal.
Vissa kommuner merar att alternativ barnomsorg inte blir mer effektiv och
inte heller battre men att den blir annorlunda. Méanga menar att olika
alternativa verksamheter just genom sin speciall inriktning ger upphov till
en bittre gemenskap, delaktighet och engagemang vilket i sig ofta blir
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kvalitetshojande. Att alternativa verksamheter med viss inriktning ofta har
langa koer kan ocksé vara ett uttryck for att de uppfattas som bra.

P4 var forfrigan om kommunen bedomer att kostnaden for alternativ
barnomsorg ar lagre, hogre eller densamma som foér kommunal barnomsorg
svarade 81 kommuner att alternativ barnomsorg blir billigare &én motsvaran-
de kommunal verksamhet. 1 kommun uppger att den blir dyrare. 34
kommuner bedémer att kostnaderna dr desamma som fér motsvarande
kommunal verksamhet. I 14 kommuner varierar bedomningen beroende pa
vilken typ av alternativ det &r.

En del papekar att fordldrakooperativ verksamhet blir billigare for
kommunen just genom den omstandigheten att fordldrar genom sina egna
arbetsinsatser kan bidra till att kostnaden hélls nere. I flera fall uppges att
lokalkostnaderna ocksa ar lagre.

Sjélva huvudfrigan om vad som &r bést - barnomsorg i kommunal eller i
icke kommunal regi - ger séledes kommunférbundet undersokning inte nagot
svar pd. Det méste avgoras fran fall till fall i varje enskild kommun.
Rapporten ger hir en vagledning om vilka faktorer man bor beakta och den
ger en Oversikt 6ver det juridiska regelsystemet samt ett forslag till

normalavtal.

5.3.5 Barn-, ungdoms- och missbruksvard

Omfattning

Socialstyrelsen har pd regeringens uppdrag karlagt och analyserat ut-
vecklingen vad avser barn-, ungdoms- och missbruksvard. Resultatet av
undersékningen har redovisats i rapporten Privat offentligt i vdrden - en
analys av utvecklingen under 1980-talet inom barn-, ungdoms- och
missbruksvdrd (SoS, febr. 1991).

Av rapporten framgar att det skett kraftiga forandringar ndr det géller
platsantalet i s.k. hem for vard och boende (HVB) under 1980-talet. Den
offentliga barn- och ungdomsvarden har minskat nagot fran 1 697 platser ar
1982 till 1 615 platser &r 1990. Det 4r en minskning med 4,8 %. Den
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privata barn- och ungdomsvarden 6kade fran 48 platser i HVB &r 1982 till
626 platser ar 1990. Det ér en 6kning med 1 204 %. Stiftelsedgda HVB
platser inom barn- och ungdomsvérden dkade fran 173 platser till som mest
294 platser ar 1987. Sedan har verksamheten minskat ndgot till 272 platser.
Skillnaden mellan 4r 1982 och &r 1990 innebér en 6kning med 57 %.

Den offentliga missbrukarvarden fér vuxna minskade frén 4 857 platser i
HVB 4r 1982 till 3 622 platser &r 1990. Som minst var det dock 3 494
platser ar 1987, varefter det skett en dkning. Skillnaden mellan &r 1982 och
ar 1990 innebér en minskning med 25,4 %. Den privata missbrukarvarden
har okat mycket kraftigt under perioden, fran 32 platser ar 1982 till 1 225
platser &r 1990. Det r en 6kning med 3 728 %. Den stiftelsedrivna miss-
brukarvarden 6kade under samma period fran 705 platser till 2 933 platser,
vilket motsvarar en 6kning pa okning 316 %.

I rapporten anges att det kan synas meningslost att redovisa okningar pa
flera tusen procent fran en lig nivd, men man har pi detta sitt velat
illustrera den stora forindring inom svensk barn-, ungdoms- och miss-
brukarvérd. I borjan och mitten av 80-talet var den officiella svenska synen
fortfarande att enskild vard skulle utgdra ett komplement (se t.ex. prop.
1979/80:1, sid. 352-353). Den officiella synen motsvarades ocksd av den
verkliga situationen inom institutionsvarden. P4 en mycket kort tidsperiod
har forandringar intriffat som innebdr att den enskilda varden numera ar

dominerande.

Ekonomi och avgifter

En viktig del i socialstyrelsens analys var att undersoka institutionsvérdens
ekonomi och att beddma om de enskilda institutionerna gor oskiliga vinster
pa varden. Intervjuer gjordes dirfor med olika ansvariga befattningshavare
for HVB-verksamheten och uppgifter insamlades om vad kommunerna erlagt

i vardavgifter pa olika kategorier av institutioner.
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I nedanstiende tabell redovisas personaltithet och vardavgifter for barn- och

ungdomar resp. missbrukare.

Tabell 5.1 HVB, personaltiithet och vardavgifter

Huvudman Antal Personaltithet Vardavgift
instit

Genoms Variation Genoms | Variation

Barn- och ungdomsplatser

Landsting och kommuner (&j 8 1,28 1,72-1,08 1373:25 1961-1918
§ 12)

Stiftelser i 0,82 1,31-0,62 1127:86 1860- 400
Privata 12 0,72 2,0-0,29 1202:00 | 3600- 325

Platser for vuxna missbrukare

Landsting och kommuner (ej 6 0,52 0,75-0,43 619 800- 326
LVM) (939)

Stiftelser 17 0,50 1,25-0,2 878:88 1275- 460
Privata 8 0,57 0,77-0,3 829:38 1080- 550

De olika huvudménnens vérdavgifter ar ganska lika. De offentliga
huvudmannens hem har en nagot hogre personaltithet och dven en ndgot
hogre genomsnittlig avgift én de Ovriga huvudmédnnens. Av dessa har
stifelserna nagot hogre personaltithet men ndgot ldgre vérdavgift. Den
genomsnittliga personaltitheten for de redovisade barn- och ungdomshem-

men var 0,91 och den genomsnittliga vardavgiften var 1233:52.

Personaltitheten vid hemmen med vuxna missbrukare ar i stort sett lika far
de olika huvudmannens institutioner. Avgifterna ligger hogst pa de stiftelse-
drivna. I statsbidrag till den redovisade landstings- och kommungruppen har
det utgitt ett belopp som omriknat i varddagsavgifter vid 80 % beldggning
blir 320 kronor. Detta medfor att den gruppen blir dyrast.

1 rapporten framhalls att det 4r svart att havda att de enskilda institutionerna
i allménhet skulle profitera pd varden. JamfOrelsen visar tvdrtom att de
offentliga institutionerna sett 6ver hela institutionsomradet har den dyraste
varden. Detta blir sarskilt uppenbart nar hansyn tas till det statsbidrag som

har gétt direkt till huvudméannen och utbetalas efter antalet platser av viss
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sort som varit i drift. Skulle inte huvudméannen ha tagit hansyn till normala
kapitalkostnader for de av staten gratis erhéllna institutionerna skulle
kostnaden bli dnnu hogre for offentliga institutioner i férhallande till enskilt
etablerade, som alltid maste betala marknadsranta och avskrivningskostnader

alternativt hyreskostnader for sina institutioner.

En slutsats som dras av undersokningen ar att eftersom de offentliga
institutionerna i allmaneht har hogre avgifter an de enskilda dr det angeldget
att soka reducera dessa for att pd si sitt angripa kostnadsbilden pa hela
marknaden. En annan viktig slutsats ar att det behovs en allmén insats for
att hoja kvalitén i kommunernas upphandling av vard. Med béttre ekonomis-
ka kunskaper bor det ga att undvika verksamheter som budgeterar samma
kostnader p& flera stillen. Har handlar det uppenbart om bristande
kompetens. Samtidigt finns det omrdden ddr det saknas kunskaper. I
rapporten rekommenderas darfor att det gors insatser for att stimulera till
studier av kvalitet i institutionsvéarden i relation till kostnader och organisa-

tion.

5.3.6 Social hemhjilp

Omfattning

Den totala kostnaden for den sociala hemhjdlpen for aren 1986-1989
framgar av nedanstdende tabell.

Tabell 5.2 Total kostnad for den sociala hemhjilpen ar 1986-1989

(milj. kr)

Ar Totala |Statsbidrag Avgifter Landstingser- |Kommunernas
kost- siittning nettokostnad
nader
Belopp |Belopp % |Belopp % |Belopp % |Belopp %

1986 | 8 270 |2 061 25 395 S 870 10 | 4943 60

1987 |10 273 |2 180 21 |435 4 1028 10 | 6 630 65

1988 |11 202 |2 682 24 1484 4 1 052 10 | 6 986 62

1989 (16 834 |3 067 18 627 4 1294 8 |11 846 70
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Mellan 4ren 1986 och 1989 har den totala kostnaden for sociala hemhjélpen
6kat med 8,6 miljarder kr. eller med 104 %. Statens andel av kostnaderna
har minskat med 7 % och kommunernas har 6kat med 10 %.

Ar 1989 uppgick statsbidraget till drygt 3 miljarder kr. Huvuddelen hdrav
avsg social hemhjilp i kommunal regi. Endast omkring 5 miljoner kr. av

statbidraget avsag privata entreprenader.

Erfarenheter av entreprenaddrift

Entreprenadeverksamheten inom dldreomsorgen har tidigare bara avsett
begrinsade driftserviceuppgifter sisom grovstddning, matdistribution,

snordjning och forvard.

Under senare tid har intresset okat for att lagga ut sjdlva kdrnverksamheten
pa entreprenad. Intresset kommer dels frin foretag verksamma inom
serviceverksamhet sisom stidning, hotell- och restaurangverksamhet, dels
frdn bygg- och bostadsfoéretag. I Danderyds kommun t.ex. har fr.o.m.
hosten 1989 hemtjénsten i ett distrikt (Stocksund) lagts ut pd Svensk
Hemservice AB. I anbudshandlingarna angavs att anbudet ska avse effektiv
vardmottargartid med 300 tim/vecka (20 tim.). Entreprendren ska arbeta
efter de lagar och forordningar som giller for social hemtjénst. Hem-
tjanstinspektéren i kommunen beslutar om vilken insats den enskilda &r i
behov av och upprittar drendeblad. Behovsbedémningen sker av hem-
tjanstinspektoren i samrdd med hjdlptagaren och den av entreprendren
utsedda arbetsledaren. Hjélptagaren erlagger avgifter enligt den kommunala
hemtjansttaxan. Kommunen svarar for avgiftsdebitering. Avtalstiden ér tre
ar. Senast tolv manader fore avtalstidens utgdng ska besked ges om

eventuell forlangning.
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Danderyds beslut att lagga ut hemtjansten pa entreprenad har provats av
kammarrétten genom forvaltningsbesvar. Kammarrdtten avstyrkte besvaret
med motiveringen att den klagande inte visat att kommunen genom sitt
beslut dverlétit sin myndighetsfunktion enligt socialtjdnstlagen p& entre-

prendren eller pa annat sitt verskridit sina befogenheter.

Entreprenaden i Danderyd har utvdrderats genom en serie matningar och
enkiter till hjdlpmottagarna. Harvid har en kvalitativ jaimforelse gjorts
mellan forsoksdistriktet Stocksund och ett kontrolldistrikt i Danderyd. Dessa
distrikt bedomdes ha ungefdir samma fOrutsittningar vad giller hjélp-
mottagarnas vardtyngd, boendeforhdllanden, stod frdn narstdende m.m. I

utvdrderingen jamfordes dven produktiviteten och kostnaderna.

I rapporten "Utvédrdering av hemtjanst pd entreprenad" (Utredarhuset,

augusti 1991) redovisas foljande slutsatser:

En kvalitativ skillnad mellan distrikten ar personalens sammansdttning och
erfarenhet. Nagot som var mer framtrddande vid entreprenadens borjan én
vid den senaste mitningen i april. Djursholm har i stort sett haft samma
personal, med lang yrkeserfarenhet och langvarig kontakt med och god
kdnnedom om de flesta av hjdlpmottagarna.

Svensk Hemservice startade en ny verksamhet med forhallandevis ung och
oerfaren personal och har dessutom haft en hel del personalomséttning under
det forsta verksamhetséret. Successivt har mer erfaren personal anstillts,
dock flertalet utan formell vardutbildning. Det senare - beroende pa tolkning
- mojligen i strid mot de utbildningskrav som finns i entreprenadavtalet.

Vad betréffar serviceinnehdll och kontinuitet i hjalpinsatserna havdar sig den
privata hemtjénsten val gentemot hemtjansten i Djursholm och uppvisar i
flera avseenden lika eller battre varden vid de métningar som utforts. Har
bor dock inskjutas att kontinuiteten har samband med sjukfridnvaro,
ledigheter och utbildningstid som varit betydligt hogre i Djursholm och som
forsvarat mdjligheterna att begrdnsa antalet olika vardbitrdden hos
hjdlpmottagarna.

Nér det géller punktlighet, tidsanpassning av hjdlpinsatserna och persona-
lens kunskaper utfaller dessa kvalitetsjamforelser till Djursholms férmén.
Sarskilt tidsanpassningen av hjalpinsatserna har kommenterats av betydligt
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fler hjalpmottagare i Stocksund n i Djursholm. En vanlig uppfattning dr
t.ex. att hjilptiderna har kortats ned eller att personalen inte har rackt till.

IfrAga om bemdtande frén personalens sida finns inga skillnader mellan de
bada distrikten.

Hjilpmottagarna i Stocksund har i bada enkiterna en mer kritisk instdlining
till sin hemtjénst, vilket mérks pa t.ex. helhetssynen pa hemtjénsten, svaren
pa attitydfrdgorna och kommentarerna till olika fragor. Om detta helt eller
endast delvis beror p& de nuvarande hemtjanstinsatserna ar svart att avgora.
Manga kan ha haft en kritisk installning sedan tidigare och skillnader mot
hjdlpmottagarna i Djursholm kanske redan fanns innan Svensk Hemservice
kom in i bilden. Tyvérr gavs dock ingen mdjlighet att utvdrdera verksam-
heten i Stocksund innan entreprenaden startade.

Aven det storre missnojet i Stocksund med hjdlpens omfaitning dr svart att
dra ndgra sikra slutsatser om. Behovsbedomningen fran kommunens sida
kan vara ndgot snévare i Stocksund, men det kan ocksé vara pé det viset att
Svensk Hemservice i sin ambition att bedriva effektiv vard och service drar
pa sig ett viss missndje om hjélpen kortas ner har och déar dven om beviljade
insatser i och for sig utfors.

Miénga hjdlpmottagare uppfattar sin beviljade hjdlp som ett givet tidsmatt
och reagerar d& p& om vérdbitrddet skyndar pa uppgifterna och ger sig ivig
en kvart eller en halvtimme fore "utsatt" tid. Samtidigt kan sdgas att totalt
sett har det varje ménad funnits ett visst overskott pa beviljad tid dér
atminstone en del av denna tid kunde ha fordelats pa hjdlpmottagarna. Hir
foreligger formodligen en skillnad mellan en kommunal verksamhet och
entreprendr i hur man hanterar ett dylikt dverskott.

Produktiviteten mitt i andel effektiv virdtid av den totala lonetiden har
varit nigot hogre (5-6 %) i Stocksund vid de tva senaste mdtningarna men
ligre (2 %) vid de tvd forsta méitningarna om &dven utbildningstid och
lagstadgade ledigheter (som ju kan fordela sig sSlumpméssigt olika 6ver drets
manader) beaktas. Skillnaderna ger inte anledning att dra nagra slutsatser
om den ena verksamheten bedrivits effektivare dan den andra. Sannolikt
skulle en mitning pd &rsbasis behovas for att kunna eliminera en del
slumpmissiga variabler. Daremot kan sdgas att bada distrikten uppvisar en
god utnyttjandegrad av de l6netimmar som star till férfogande.

Kostnadsjimforelserna visar tveklost att entreprenaden i Stocksund har
varit dyrare fér kommunen dn motsvarande verksamhet i Djursholm om
man tar fasta pd genomsnittskostnaden per utford vardtimme. Skillnaden
mellan distrikten har okat for varje midtménad och var vid aprilmétningen
25,50 kr. per utford vardtimme. Kostnadsdifferenserna mellan distrikten kan
forklaras pa foljande sitt:
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- Ca 7 kr. av differensen beror pd kommunens egna overheadkostnader
for hemtjanstinspektorstjansten for Stocksund.

- Den av SHS debiterade tiden dverstiger den erhallna hjdlptiden varje
manad. Om denna mellanskillnad i tid helt hade kunnat omfordelas till
hjdlpmottagarna hade i sjdlva verket SHS verksamhet varit billigare &n
Djursholms utom vid den sista midtméanaden.

= Forekomsten av entreprenaden och utvarderingen kan medvetet eller
omedvetet ha stimulerat hemtjansten i Djursholm till en effektivare
verksamhet och darmed har en lagre genomsnittskostnad per vardtim-
me uppstatt an om entreprenaden inte funnits.

- Overheadkostnaderna foér Djursholm ér forhallandevis laga i och med
att en del av administrationen fordelas pa flera enheter. Sannolikt ar
det svarare for Svensk Hemservice att hélla nere dessa kostnader for
en enskild och ganska begransad verksamhet i Stocksund. Rationalise-
ringsmojligheterna torde ocksd vara begriansade for en s pass liten
arbetsenhet.

Om april skulle vara representativt for hela 1991 innebér det att merkost-
naden blir drygt 300 000 kr. pa arsbasis, varav ca 90 000 kr. avser
kommunens egna overheadkostnader for den hemtjanstinspektor som svarar
fér bedomningar och viss administration i Stocksund.

I rapporten konstaterades ocksa att den ekonomiska konstruktion i avtalet
inte har varit lyckad och bor omprovas infér en ny avtalsperiod. Registre-
ringen av timmar och kontrollen av beviljad tid gentemot erhdllen respektive
debiterad tid ar tidsodande och komplicerad for bada parter. Avtalskonstruk-
tionen gor det ocksa svart for en vardentreprendr att bedriva verksamheten

pa ett annorlunda och mer effektivt sitt.

5.3 Ambulanstjinst

SPK har nyligen genomfort en studie (dnr 1991:121) av konkurrensforut-
sattningarna inom svensk ambulanstjanst. Studiens syfte har varit att ta fram
ett underlag for att kunna ge forslag till hur 6kad konkurrens kan forbattra

resursutnyttjandet inom ambulanssjukvérden.
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Marknaden for ambulanstjénster

Ansvaret for de vigbundna sjuktransporterna &vilar enligt hélso- och
sjukvardslagen (1982:763) landstingen och de tre landstingsfria kommuner-
na. Det ir siledes de 26 sjukvardshuvudmannen som skall tillse att det inom
deras geografiska och befolkningsmdssiga ansvarsomrdden finns en
indamalsenlig organisation fér sjuktransporter. Lagen innebér inga hinder

fér huvudmannen att ldgga ut driften pd entreprenad.

Under 1990 utfordes 733 000 ambulansuppdrag till ett sammanlagt virde av
drygt 1 miljard kr. P4 marknaden finns tre olika typer av utforare eller
producenter: landstingens egna ambulanser, de kommunala rdddnings-
tjansterna som driver ambulansverksamhet pa entreprenad samt ett mindre

antal privata ambulansforetag.

Som matt pa konkurrenstrycket har forekomsten av anbudstévlan valts och
fragestillning har varit i vilken omfattning huvudménnen fordelar driftsan-
svaret pa olika utforare efter anbudstivlan. Resultatet av studien visar att av
totalt 99 redovisade avtal var endast 4 avtal tecknade efter upphandling i
konkurrens. Landstingets enheter har inte deltagit i ndgra anbudstavlingar.

Slutsatsen 4r att konkurrenstrycket ar obefintligt pA denna marknad.

Kinnetecknande fér marknadsbilden ar att de privata ambulanserna ar
betydligt mer perifert stationerade dn de som drivs i de kommunala
raddningstjansternas och landstingens regi. Det innebédr att de privata
ambulanserna har forbehallits uppdragsglesa upptagningsomréaden i fororter
och i glesbygdskommuner. Skillnader med avseende pé vilka omraden olika
utforare betjinar avgor produktionsforutsittningarna och begransar
méjligheterna for generella kostnadsjamforelser. Producenternas genomsnitt-
liga kostnad per uppdrag kan dérfor inte anvindas som métt p& pro-
duktivitet.
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Erfarenheter

Relevanta kostnadsjamférelser har kunnat goras i de fatal fall nar raddnings-
tjansterna och privata entreprendrer tévlat om en och samma lokala marknad
(upptagningsomrade). I dessa fall har de privata ambulansforetagen limnat
offerter som inneburit kostnadsreduktioner till given kvalitet pd mellan 22 %
och 27 % for berorda landsting. Konkurrens ar uppenbarligen ett anvandbart

medel att forbéttra driftsekonomin.

Enligt SPKs bedomning ar forutsdttningarna for anbudstdvlan goda. Det
finns sdledes inga avgorande hinder mot att systematiskt utnyttja anbudstév-
lan som medel att dstadkomma ett konkurrenstryck pd marknaden for

ambulanstjdnster.

I den enkit som samtliga huvudmin besvarat stilldes frgor angdende
forekomst av kostnadsutvirderingar och utnyttjande av eventuella verksam-
hetsspecifika nyckeltal for att beskriva produktivitet och/eller effektivitet.
Svaren visar bland annat att endast 4tta huvudman kunde redovisa uppgifter
om insatstiden, dvs. tiden fran larm tills dess att ambulansen ar framme hos
den skadade, for akuta uppdrag utférda 1990. Vidare hade dver hélften av
huvudmainnen svarigheter med att redovisa uppgifter 6ver egen regiverksam-

hetens lokalkostnader.

Mot bakgrund av gjorda iakttagelser och i syfte att forbéttra resursutnyttjan-
det inom svensk ambulanssjukvard foreslar SPK att huvudmdnnen 6ver-

vager.

- att landstingen undersoker mdjligheterna till en uppdelning i bestéllar-
och utférarfunktioner for att underlatta inforandet av konkurrens med
deltagande fran sévil landstingens egna enheter som externa anbuds-

givare
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- att ersitta direktupphandlingar med anbudstdvlingar med ett s brett
deltagande som mojligt med definierade krav pa sjukvardskompetens,
dvs. ett beteende i Overensstimmelse med bestimmelserna i upp-

handlingsreglementet (UR)

- att resursutnyttjandet inom den uppdragstyp som har ldgst priorite-
ringsgrad, s.k. sjuktransporter (prio 3), ses dver och provas mot andra
fardmedel dn ambulanser samt att ett kritiskt alternativkostnads-
resonemang fors infér beslut om utstationering (alt. indragning) av

ambulanser

- att de landsting som under 1990 inte kunnat sarredovisa kostnaderna
for ambulansverksamheten pa ett tillfredsstdllande satt forbéttrar sin
redovisning och att resurser avsitts for arbete med sjdlvkostnadspriser
och andra beskrivande nyckeltal, t.ex. insatstider/véntetider, i syfte att
stimulera till utvarderingar av resursanvandning och prestationer, bl.a.

hur vil den medicinsk tekniska utrustningen nyttjas.

5.3.8 Slutsatser

De redovisade studierna visar att det finns ekonomiska sivdl som andra
fordelar med att utsitta kommunal verksamhet for konkurrens. For de
studerade tekniska verksamheterna &r det klart belagt att anbudsupphandling
leder till ldgre kostnader.

I de studerade "mjuka" verksamheterna har inga storre samhéllsekonomiska
besparingar kunnat pdvisas. Ddremot har den alternativ barnomsorgen
bedomts 6ka valfriheten och ddrmed bidragit till en hogre vélféard. I social-
styrelsens rapport podngteras ocksa att den enskilda varden har stimulerat
nytidnkandet och i manga fall varit en motor i metodutvecklingen, framst

inom missbruksvarden.
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Det bor emellertid observeras att varken i friga om barnomsorg eller hem
for vard och boende rér det sig om egentlig entreprenadverksamhet, i varje
fall inte med de definitioner som vi givit begreppet i kap. 4. Man kan darfor
inte utesluta att man genom att tillimpa anbudsupphandling och anvinda ett
professionellt upphandlingsforfarande 4ven inom dessa omrédden skulle

kunna gora betydande besparingar.

Inom bada dessa omraden rader det pd manga héll i landet en bristsituation.
For att pressa kostnaderna kravs att bade konkurrens- och upphandlings-
reglerna tillimpas striktare samt att olika atgéarder vidtas for att stimulera
utbudet av platser inom barnomsorgen resp. hem for véard och boende. En
skirpt etableringskontroll och prisreglering kan diremot inte enligt var

mening 16sa kostnadsproblemet.

Exemplet social hemtjénst uppfyller vara kriterier pa en entreprenad, men
dven hir skedde upphandlingen i en bristsituation. I detta fall var ett motiv
for att prova entreprenad att kommunen hade svérigheter att fa personal till
sin verksamhet. Som alternativ till egenregi hade man egentligen bara ett
foretag som var aktuellt. Exemplet belyser svarigheterna att snabbt
astadkomma marknadsliknande 10sningar och konkurrens inom en verksam-

het som av tradition bedrivits av kommunen enligt en viss bestdmd 18sning.
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6. KOMMUNAL UPPHANDLING

6.1 Giillande regler

Kommunallagen innehdller inga regler om den kommunala upphandlingen
utan kommunerna far sjdlva bestimma regler for sin upphandling. I
anslutning till att de statliga upphandlingsbestimmelserna tradde i kraft 1974
beslutade kommunforbunden att rekommendera sina medlemmar att anta ett
kommunalt upphandlingsreglemente (UR). Detta liksom tillhérande
anvisningar ansluter sig i stort till den statliga upphandlingsférordningen
(1986:366) -UF- och riksrevisionsverkets foreskrifter till denna.

Enligt forslag i prop. 1973:73 angdende riktlinjer for den offentliga
upphandlingen borde kommunerna anpassa sig till dessa riktlinjer pé frivillig
védg. Detta har numera dven skett. Flertalet kommuner har antagit UR eller
upphandlingsregler som i stort dverensstimmer med UR. I enskilda fall

forekommer dock att vissa kommuner gor avsteg frdn UR.

Den senaste utgévan av UR och anvisningarna utkom i september 1983.

I ndmnda proposition konstateras att principen om affarsmassighet skall vara
vigledande for den statliga upphandlingen. Harigenom skapas forut-
sattningar for en fran statsfinansiell synpunkt mest fordelaktig upphandling.

Den bor dven allmént sett vara mest gynnsam fran samhéllsekonomisk
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synpunkt. En visentlig forutsdttning ar harvid att konkurrens foreligger

mellan olika leverantorer.

I UF och UR redovisas tre former av upphandling, ndmligen sluten
upphandling, forhandlingsupphandling och direktupphandling. I till-
lampningsbestimmelserna anges att sluten upphandling skall anvéindas dé
forfragningsunderlagen kan specificeras sa klart att det kan ligga till grund
for reell tavlan mellan anbudsgivare och att forhandlingar inte behdvs.
Forhandlingsupphandling skall anvandas da det klart framgar att affdrs-
méssigt godtagbara villkor inte kan erhallas genom sluten upphandling.
Denna upphandlingsform skall anvdndas dven da myndighetens kostnader for
att utarbeta forfrdgningsunderlag for sluten upphandling inte skulle bli
rimliga med hdnsyn till upphandlingens storlek och karaktir. Direk-
tupphandling far anvéindas endast om upphandlingen avser mindre belopp,
om myndigheten vid bradskande och oférutsedda behov inte hinner tillimpa
ndgon annan upphandlingsform eller om synnerliga skdl talar for direk-

tupphandling skall anvéndas.

Enligt UF och UR skall det anbud som ar mest formanligt antas. Detta
bidrar till att skapa reella forutsattningar for konkurrensen i upphandlingen.
Ett férhallande som skiljer sig fran praxis i andra ldnder ar att myndig-
heterna ar skyldiga att prova dven sadant anbud som inkommer frén en icke

tillfrdgad anbudsgivare.

Det kan vara svart att entydigt ange vad som i olika upphandlingssituationer
bor inbegripas i affarsméssigheten. En avvégning av relevanta omstandig-
heter bor goras i varje sérskilt fall. Det offererade priset ar alltid en viktig
faktor, men behdver i och for sig inte vara avgorande for om ett anbud skall
antas eller inte. I méanga fall maste man viga pris mot kvalitet. Aven andra
faktorer kan behdva tas med i bedomningen t.ex. anbudsgivarens féorméaga
att fullgéra sina &taganden, mojligheterna att fa god service och framtida

driftskostnader.
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Myndigheterna far bedoma upphandlingen enbart som en affarstransaktion.
Den upphandlande myndigheten skall upptriada sé att den med full kraft kan
hidvda statens eller kommunens intressen och didrmed gora fordelaktiga
upphandlingar. Ett sidant upptradande kan exempelvis uppnds genom &kad
samverkan mellan myndigheterna och genom att valet av bestillnings-

tidpunkt anpassas med hansyn till sasong- eller konjunkturfluktationer.

Grundldggande principer i nuvarande upphandlingsregler ar dven kraven pé

rittssakerhet och offentlighet.

UF och UR har i huvudsak samma innehall. En skillnad ar att UF innehéller
sirskilda bestimmelser om moms. I UF foreskrivs ocksd att det vid en
statlig myndighet skall finnas en dokumenterad redogorelse for de skil pa
vilket ett anbud har antagits och vad som i Ovrigt har forekommit vid
anbudsprévningen, medan detta i UR bara ges som en bor-regel. Den
viktigaste skillnaden 4r att ett beslut om statlig upphandling inte gér att
6verklaga, medan kommunala upphandlingsbeslut kan Overklagas genom
kommunalbesvar till kammarritten av alla invanare i kommunen. Foretagare
som inte dr bosatta i kommunen kan formellt inte besvéra sig. I praktiken

kan man fa en provning till stind genom en bulvan.

De kommunala revisorerna har dven mojlighet att kontrollera att de
kommunala forvaltningarna bedriver en effektiv anskaffningsverksamhet och

foljer det kommunala upphandlingsreglementet.

6.2 Upphandlingens omfattning och synpunkter pa

reglerna

Nordiska ministerrddet har nyligen genomfort en undersdkning rérande
lokala och regionala myndigheters inkop/upphandling. I rapporten "Hur gors

inkdp/upphandling i ndgra amt, fylkeskommuner, landsting och stider i
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Danmark, Finland, Norge och Sverige" (Nordiska ministerradet 1990:63)
anges foljande statistiska uppgifter rérande den totala upphandlingen per &r

i Sverige.

Kommunerna
Totalt 66 miljarder kr., varav hélften avser upphandlingar av varor och

hélften av tjanster.

Landstingen

- Varor : 9,2 miljarder kr.

- Tjénster, inklusive hyror och foérbrukningsutgifter: 10,9 miljarder kr.

- Externa investeringsutgifter for byggnader, mark och inventarier: 13

miljarder kr.

I rapporten anges bl.a. foljande om upphandlingen i Sverige:

- Samtliga de sex svenska kommuner och fyra landsting som ingatt i
ministerrddets undersokning har antagit UR.

- I UR finns inga bestammelser om preferenser eller hemortsprinciper, men
en kommun anger att man enligt praxis vid upphandling av maskiner,
transportfordon, virke och grus skall kopa fran foretag inom kommunen i
de fall det finns flera leverantorer. I en annan kommun har skolndmnden
tagit ett uttalande att upphandlingen skall genomforas lokalt. Motivet bakom
tillimpningen av hemortsprincipen ar att man vill frimja den egna ortens
arbetskraftsutveckling.

- Vid upphandlingar anvands vanligen begransad anbudsforfrdgan. Man
vander sig till de foretag som man normalt har kontakt med. Skriftligt
forfragningsunderlag utformas normalt vid stérre upphandlingar. Under-
sokningen visar att det verkar vara ytterst ovanligt att forfragningsunderlag
utformas péa annat sprak dn svenska.

- Huvuddelen av kommunerna annonserar i lokalpressen om planerade
upphandlingar av bygg- och anldggningsarbeten. Vid upphandling av varor
och tjanster ar det mycket ovanligt att annonsering anvands.

- Avtal om upphandling sluts vanligen med foretag i den egna kommunen.
Med négot enstaka undantag forekommer det inte att avtal sluts med foretag
beldgna utanfor Sveriges granser.
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- Alla kommuner, med ett undantag, uttrycker onskemdl om att oka
konkurrensen. Detta skulle kunna uppnés t.ex. genom att vidga kretsen av
foretag som tillfrdgas och genom att fraga branschforeningar.

Av bl.a. NOs drenden och ministerrddets undersokning kan vi dra slutsatsen
att betydande besparingar bér kunna goras genom en mera affarsmassig
upphandling och en striktare tillimpning av gillande upphandlingsregler.
Det finns dven ett behov av att anpassa de svenska reglerna till EGs

upphandlingsdirektiv.

6.3 EGs regler

Inom EG har man linge forsokt att garantera att alla EG-foretag har en
rittvis chans att fi offentliga uppdrag och bestillningar. Statliga och andra
offentliga organs upphandling inom EG har berdknats uppga till ca 4 500
miljarder kronor, vilket motsvarar omkring 15 % av EGs bruttonationalpro-
dukt (BNP). Av EGs totala BNP berdknas 7-10 % kunna bli foremél for en
okad internationell konkurrens genom nya direktiv och en skarpt tillimpning
av gillande direktiv om offentlig upphandling. Den potentiella besparingen
i offentliga utgifter genom 6kad konkurrens berdknas uppg till 0,5 % av
EGs BNP.

EG har hittills utfirdat ett 20-tal direktiv och forslag till direktiv om
offentlig upphandling. En sammanstillning Over EGs regelverk pé
upphandlingsomradet har redovisats i utrikesdepartementets skrift Offentlig
upphandling i ett nytt Europa - Fakta Europa, 1990:4.

EGs upphandlingsdirektiv och direktiv for offentliga arbeten skérptes 1988.
Forslag till direktiv har dven lagts fram om upphandling inom energi-,
transport-, vatten- och telekommunikationssektorn samt for dvriga tjanster.

EG-direktiven omfattar bade statlig och kommunal upphandling inklusive



158

ink6p som gors av statliga eller kommunala bolag. Direktiven giller for all

upphandling som ligger Gver visssa troskelvdrden, namligen

- Varuupphandling: ca 1-1,5 milj. kr.

- Bygg- och anldggningsarbeten: ca 37,5 milj. kr.

- Energi-, transport-, vatten- och telesektorerna (exkl. bygg- och

anldggningsarbeten): ca 3-4,5 milj. kr.

- Ovriga tjanster (forslag till direktiv): ca 1-1,5 milj. kr.

Upphandlingar &ver dessa beloppsgrénser skall redovisas i Official Journal.
Direktiven innehaller regler om anbudsforfarande, tekniska specifikationer,
publiceringskrav, minimitider for anbudslimnande och val av anbud. De
tekniska specifikationerna skall folja global eller europeisk standard om en
sddan finns.

For att forbéttra efterlevnaden av EGs regler har ett forslag till rattsmedels-
direktiv for upphandling av varor samt bygg- och anliggningsarbeten lagts
fram. Det skall trdda i kraft 1 december 1992. Syftet med rattsmedels-
direktivet dr att ge garantier for att foreskrivna procedurer foljs. Olagliga
beslut kan upphavas och skadestand utdomas till drabbade foretag. Var och
en som 4r eller har varit intresserad av att erhalla ett kontrakt om offentlig
upphandling och som har skadats eller riskerar att skadas av en péstadd
krankning skall ha rétt att fora talan hos en oberoende nationell instans vars

ledaméter tillsdtts och arbetar enligt samma villkor som domare.

Kontrollen av att upphandlingsreglerna foljs skall normalt goras av
nationella organ, men klagomal kan dven lamnas till EG-kommissionen.
Kommissionen kan ocksa ta upp en fraga pa eget initiativ. Innan ett kontrakt

sluts kan kommissionen, om den finner att det foreligger en klar och tydlig
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krinkning av EG-reglerna om offentlig upphandling, agera pé foljande sitt.
Kommissionen underrittar medlemsstaten och den upphandlande myndig-
heten om att den anser att en krankning av reglerna forekommit och kraver
att missforhallandet rittas till. Den berérda medlemsstaten maste svara inom

21 dagar pa ettdera av foljande stt:

a) med en bekriéftelse av att krankningen har rattats till
b) med en forklaring till varfor rittelse inte har skett
c) med en underrittelse om att upphandlings-proceduren har inhiberats av

den upphandlande myndigheten.

Tillimpningen av EGs upphandlingsregler har successivt forbattrats. Antalet
anbudsnotiser i Official Journal har okat fran ca 10 000 ar 1986 till 6ver
40 000 &r 1990. I en rapport frin Sveriges EG-delegation (1991-09-20)
anges bl.a. foljande om offentlig upphandling: "Kommissionen konstaterar
att de storsta problemen med bristande efterlevnad under 1990 bestatt i
eftersldpning i implementering av direktiven (Spanien, Portugal, Italien),
felaktig hantering av publiceringsplikten, icke-iakttagande av urvalskriterier-
na samt gynnande av regionala foretag. I det fall av 6vertradelsetalan som
kommissionen behandlat under éret, framhélls bristféllig avgrdnsning av
direktivens tillimpningsomraden och av de uteslutna sektorerna (Portugal);
vidare utebliven publicering i Official Journal i bradskande fall men som
inte berttigat till undantag enligt reglerna (Spanien). Slutligen hénvisas till
felaktigt anbudsforfarande i ett fall i Italien dar endast sedan ldnge

"ackrediterade" regionala foretag tillstélldes anbudshandlingarna".

Foérutom vad géller information och réttsmedel 6verensstimmer de svenska
upphandlingsreglerna (UF och UR) i stort med EGs. En visentlig skillnad
ar dock att forhandlingsupphandling enligt EGs regler enbart far forekomma

under vissa villkor.
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I EGs regelverk finns inga féorbud mot kommunala utférarenheter att Jimna
anbud bara dessa foljer upphandlingsreglerna och statsstodsreglerna. Vid

laga bud gors normalt en undersokning om dessa beror pa subventioner.

6.4 Obligatorisk anbudskonkurrens

De svenska upphandlingsreglerna innehdller inga tvingande regler om att
kommunerna skall handla upp varor och tjanster i konkurrens, utan bara
forfaranderegler om man skulle vilja att inte sjélv tillverka varorna eller
utfora arbetena med egen personal. Med hdnsyn till de regler om den
kommunala kompetensen som finns i kommunallagen (se avsn. 5.3) maste

dock de flesta industriprodukter upphandlas och dven vissa tjanster.

I EGs gillande regelsystem finns inga krav pé obligatorisk anbudsinfordran
utan valet ar fritt liksom i Sverige. I forslag till direktiv for upphandling av
tjanster finns daremot bestimmelser som tar sikte p& arbeten i egen regi (in
house performance). Négon obligatorisk anbudsinfordran foreslds inte.
Tanken dr att en upphandlande myndighet arligen skall informera om
omfattningen av vissa typer av egenregiverksamhet. Ddrigenom kan en
intresserad entreprendr pé eget initiativ komma med ett anbud som gér att

myndigheten far ett battre underlag for att producera tjdnsten i fraga.
Obligatorisk anbudsupphandling i Storbritannien

I Storbritannien finns det numera sérskilda regler om obligatorisk anbud-
konkurrens (Compulsory Competitive Tendering - CCT). De brittiska
kommunerna fir numera bara utféra arbete i egen regi om de gétt ut med

anbudsinfordran och vunnit kontraktet i 6ppen konkurrens.

Obligatorisk anbudsupphandling foreskrevs redan i Local Government
Planning and Land Act 1980, men gillde d& bara nybyggnadsarbeten,
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fastighetsunderhall och motorvagsarbeten. Fran och med 1988 giller en ny
lag - Local Government Act 1988 - som tvingar kommunerna att begéra in
anbud pa avfallshantering, gaturenhallning, gatuunderhall, méltidsverksam-
het, parkférvaltning, fordonsunderhall och stadning. I slutet av forra &ret
beslutades vidare att fr.0.m. 1992 obligatorisk anbudskonkurrens ocksé skall

gélla den kommunala sport- och fritidsverksamheten.

Den nya brittiska lagstiftningen innebar skirpta krav pd den kommunala
egenregiverksamheten. Den skall lamna in ett skriftligt anbud och kan aldrig
fa hogre anslag 4n kostnaden i anbudet. Den ar ocksé skyldig att redovisa
de olika verksamheterna separat, si att man litt skall kunna kontrollera att
kommunerna inte ‘gynnar egenregiverksamheten. Egenregiverksamheten
maste ocksd lagga pa ett avkastningskrav pé sitt anbud som motsvarar en
avkastning pd fem procent av anvént kapital. Det finns ocksd en rad
detaljerade regler om hur kontrakten skall se ut, hur ménga entreprenorer

som minst maste bjudas in att lamna anbud osv.

CCT-lagen ar omfattande och detaljerad. I sjilva lagen anges dock bara
huvudprinciper. Narmare rekommendationer for lagen tillimpning - Code
of Practice for Compulsory Competition - har utarbetats av en sirskild
kommitté - the Competition Joint Committee - vid Chartered Institute for

Accounting and Finance.

Erfarenheter

Erfarenheterna fran de forsta arens tillimpning av CCT-lagen visar att de
kommunala myndigheterna har lyckats att halla de tidsgrénser for inforandet
av anbudskonkurrens inom olika omraden som anges i lagen. Forutom vissa
oklarheter i lagen sdsom inneborden av begreppet "konkurrensmotverkande
beteende" och "icke kommersiella aspekter" har kommunerna inte haft

nagra problem att tolka lagens krav.
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Myndigheterna har tillimpat detaljerade kontrakt och specifikationer.

Servicenivan enligt kontrakten har vanligen legat pA samma nivd som
tidigare, men konkurrensen har lett till klarare specifikation av standarden.
Konkurrensen har ocksd lett till en dndring av metoder i syfte att forbéttra

produktiviteten, t.ex. anskaffning av arbetsbesparande maskiner.

En utvirdering av CCT-lagens tillimpning har gjorts av Institute of Local
Government Studies, vid universitetet i Birmingham. I rapporten Competi-
tive Tendering for Local Authority Services - Initial experiences (Lon-
don:HMSO, 1991) redovisas foljande resultat.

Niringslivets intresse for att delta i anbudskonkurrensen har varit hogt, men
antalet faktiskt angivna anbud litet. Vid utvdrderingen av anbuden har
forutom priset vanligen dven erfarenheter och finansiell status samt anbudets
tekniska art beaktats. Den privata sektorn har i genomsnitt vunnit 17 % av
anbudstivlingarna. De privata har varit mest framgangsrika nir det giller
sophidmtning, gaturenhdllning, fordonsvard och stidning. Hér har de tagit
hem mellan 20 och 40 % av kontrakten. D4 det géller maltidsverksamhet
har det diremot varit svart att fi anbud och de privata foretagen har har fatt
knappt 2 % av kontrakten.

De kommunala myndigheterna har vidtagit en rad atgarder for att forbéttra
sin konkurrenskraft. Ofta har man organiserat sarskilda utférarenheter -
Direct Service Organisation (DSO). Lagen innehaller inga krav pd att skilja
pa bestillare och utforare (clients/contractors). Konkurrensen har emellertid

lett till en klar sddan atskillnad.

Konkurrensen har lett till mer av entreprendranda och kostnadsmedvetande,
sarskilt inom DSO. Kravet pa avskild redovisning vdlkomnades av DSOs
foretagsledningar da den erbjod storre sjélvstandighet och kontroll liksom
klarare redovisningsregler. Budget- och redovisningssystemen ansags dock

behova forbattras for att mota de nya kraven.
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De personalansvariga upplevde att konkurrensreglerna har varit mindre
svdra att hantera an véntat. I 57 % av fallen dir kontrakt slutits har detta
medfort en reduktion av arbetsstyrkan. Reduktionen var sérskilt stor inom
sophdmtning (16,9 %), vdgrenhdllning (25,7 %) och lokalvard (18,5 %).
Produktiviteten har 6kat genom andrade arbetsmetoder och 6kad mekanise-

ring.

De ekonomiska effekterna av konkurrensen dr svara att bedoma pa grund
av att andrad serviceniva och dndrade redovisningsmetoder medfort att man
inte kan gora en enkel fore-efteranalys. Utvdrderingen visar pa en roral
kostnadsreduktion pd 6-7 %, men med stora variationer mellan olika
verksamheter och frén kontrakt till kontrakt. Storts besparing har man haft

inom lokalvérden.

Kostnaderna for att forbereda konkurrensupphandlingarna har varit relativt
smd. De har i genomsnitt uppgétt till omkring 2,5 % av den totala
kontraktssumman. En stor del av forberedelsearbetet har endast inneburit

engédngsutgifter.

Sammanfattningsvis visar utvarderingen att det forsta steget av den
obligatoriska anbudskonkurrensens genomforande har varit framgéngsrik.
Aven om systemet medfért vissa nackdelar, har det inneburit visentliga
vinster for samhillet. Inforandet av konkurrens har medfort dndrade
attityder och en 6kad forandringsbendgenhet. Hittills har konkurrensen inom
manga omraden varit begransad. De ldngsiktiga vinsterna av anbudskonkur-

rens kan darfor eventuellt bli storre.

Genomforandet av obligatorisk anbudskonkurrens har skett parallellt med
genomforandet av privatiseringsprogrammet. Huvudsyftet med CCT-lagen
har varit att Oka effektiviteten i de kommunala verksamheterna, men
indirekt kommer lagen &ven att leda till en successiv privatisering av

produktionen av kommunala tjinster. En kommun i Storbritannien far
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ndmligen bara bedriva verksamhet inom sitt eget omrdde. Och om man
forlorar ett kontrakt till ett privat féretag har man déarfor svart att ta igen

forlusten.

CCT-lagen har hittills frimst inneburit en minskning av antalet kollektivan-
stillda, men en 6kning av antalet tjinsteman pa grund av 6kade uppgifter

med att administrera upphandling.

For nirvarande diskuteras att utvidga CCT-lagens tillimpningsomrade till
olika administrativa verksamheter i kommunen, t.ex. fysisk planering,

datatjanster och revision.
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i KOMMUNERNA OCH KONKUR-

RENSLAGEN

I 1 kap. regeringsformen (RF) fastldggs fem grundldggande principer for det

svenska statskicket, namligen

- demokratin,

- det representativa statsskicket,
- parlamentarismen,

- den kommunala sjdlvstyrelsen,

- maktutdvningen under lagarna.

Den kommunala sjalvstyrelsens betydelse ar uppenbar, genom att principen
om den skrivits in redan i RFs portalparagraf. Begreppet kommunal
sjélvstyrelse definieras emellertid inte ndrmare vare sig i regeringsformen
eller i forarbetena, utan lagstiftarna har medvetet valt att inte 1dsa kommu-
nernas rdtt att genom egna initiativ utveckla egna lokala 16sningar pa

uppkomna problem. I motiven till RF (prop 1973:90) ségs foljande:

Av grundldggande betydelse for kommunernas kompetens dr emellertid att
de utdver sina sirskilda dligganden har en fri sektor inom vilken de kan
ombesdrja egna angeldgenheter. Inom detta omrade finns alltsd utrymme for
en kommunal initiativratt. Denna initiativratt kan sdgas bilda en kdrna i den
kommunala sjdlvbestimmanderitten som bor komma till klart uttryck i RF.
Jag foreslar darfor att det redan i RFs inledande paragraf tas in en
bestimmelse med innehall att den svenska folkstyrelsen forverkligas forutom
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genom ett representativt och parlamentariskt statsskick ocksd genom
kommunal sjilvstyrelse. Det senare uttrycket dr visserligen obestimt, men
det kan likvdl anses belysande nér det gdller att ge uttryck at principen om
en sjalvstandig och inom vissa ramar fri bestimmanderatt for kommunerna.

I kommunallagen (1990:900) anges de legala granserna for den kommunala
kompetensen. Bestimmelser om kommunernas och landstingens befogen-

heter i 2 kap. 1 § ar utformad som en s.k. generalklausul (se avsn. 5.2.3).

De vida ramar for det kommunala sjdlvstyret som RF och kommunallagen
ger gor att kommunernas agerande kan komma i konflikt med de mél som
uppstallts for konkurrenspolitiken. Konflikt kan harvid uppkomma i féljande

fyra fall; ndmligen nar kommuner och landsting

- sjdlva upptrader pd marknaden som producent och siljare av varor och
tjdnster (kommunen som ndringsidkare)

- ger ett ekonomiskt stod till naringsidkare

- upphandlar varor och tjénster

- med stod av olika speciallagar fattar beslut om tillstind m.m.
(myndighetsutévning).

7.1 Kommunen som néringsidkare

12 § konkurrenslagen (KL) finns en central bestimmelse om konkurrensbe-
grinsningar som har skadliga ekonomiska verkningar (missbruksbe-
stimmelsen). Vid provningen enligt denna paragraf gors en beddmning fran
fall till fall av konkurrensbegransningens verkningar pa prisbildningen,
effektiviteten inom naringslivet och berdrda foretags naringsutovning. Om
konkurrensbegransningen i nagot eller nagra av dessa avseenden anses fran
allmén synpunkt otillborlig och dérfor har skadlig verkan, skall NO - och

i sista hand marknadsdomstolen (MD) - soka forhindra denna verkan. -
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Ett ingripande enligt KL kan bara riktas mot den som ar néringsidkare. Med
niringsidkare forstds var och en som yrkesmassigt driver verksamhet av
ekonomisk art. Hir omfattas sdvél fysiska som juridiska personer liksom
statliga och kommunala organ som driver néring. Négot krav pa vinstsyfte
finns inte. (prop 1981/82:165, sid 251)

Tillimpningen av konkurrenslagstiftningen inom det kommunala omrédet
har provats av MD i ett drende dir en kommun drev trafikskola genom
kommunens skolstyrelse. I sitt beslut (PKF 1974:1-2) angav domstolen att
kommunen vid utdvande av trafikskoleverksamhet med hdnsyn till att
allminheten erbjods tjanster mot avgifter var att anse som foretagare i

lagens mening.

Begreppet niringsidkare finns dven i angrinsande lagstiftning bl.a.
avtalsvillkorslagen och marknadsféringslagen. Fran MDs praxis mérks MD
1976:15, skorstensfejarmdistare Ek. 1 fallet fann domstolen att avtalsvillkors-
lagen for konsumentférhallanden ej var tillimplig, dérfér att sotning bl.a.
pa grund av tvingsmissigheten ses som ett utflode av offentlig myndig-
hetsutdvning. Att en verksamhet bedrivs i offentlig form behéver i sig inte
utesluta att producenten betraktas som néringsidkare. I ett fall enligt
marknadsforingslagen MD  1990:4, Storstockholms Lokaltrafik  (SL)
angdende bonus vid samlande av ménadsmdrken fann domstolen att SL var
naringsidkare trots att SL enligt yrkestrafiklagen har monopol pd verksam-

heten och den regionala kollektivtrafiken &r kraftigt skattesubventionerad.

NO har i drenden enligt KL vid sin beddmning av om kommunen varit att
betrakta som niringsidkare utgétt frin ovan nimnda beslut av MD. Aven
inom reglerade verksamheter, t.ex. folktandvard (NO 1987:316), har

kommunen ansetts vara naringsidkare, med hénsyn till att avgifter uttagits.

I samtliga dessa fall har huvudfrégon gallt om kommunen har tillimpat en

underprisattning, dvs. om man har subventionerat verksamheten med
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skattemedel. I regel har det inte gatt att faststilla om verksamheten faktiskt
har subventionerats, eftersom kommunen inte tillrickligt noggrant sirredovi-
sat kostnader och intakter for den konkurrensutsatta verksamheten. Det har
dérfor varit svart for NO att bedoma graden av subvention och att gora en
avvigning mellan 4 ena sidan eventuella allménna intressen av att verksam-
heten subventioneras, och 4 andra sidan de negativa effekter som detta kan
leda till for privata foretagare. Under den tid som den nuvarande konkur-
renslagen har funnits har NO inte drivit nigot sddant drende till mark-
nadsdomstolen. I sammanhanget kan nimnas att MD i det ovan refererade
drendet om kommunala trafikskolor inte ansig att kommunens under-
prissittning medférde skadlig verkan i lagens mening. Ett skil for
domstolens stillningstagande var hidrvid att trafikskoleomradet tillhor
utbildningsomréadet, som till stor del genom samhillets engagemang 4r

undantaget konkurrens.

NOs édrenden har vanligen avslutats med uttalanden om nskvirdheten av
restriktivitet ndr det galler omfattningen av extern kommunal affarsverksam-
het och om behovet av att sirredovisa konkurrensutsatt kommunal
verksamhet (se t.ex. NO 1984:254 - Kommunal affirsverksamhet i Pited
kommun). NO har ocksd uttalat den principiella uppfattningen att en
konkurrensutsatt verksamhet skall bira sina egna kostnader (se t.ex. NO

1987:127 - Underprissdttning i kommunal verksamhet - camping).

NOs uttalanden har i manga fall lett till en intern debatt i de kommuner som
varit foremdl for NOs provning. Inom kommunen har det funnits gruppe-

ringar som tyckt att NOs kritik varit berittigad resp. oberittigad.

Kommunforbundet 4r starkt kritiskt till NOs agerande i dessa drenden. Detta
trots att kommunen inte i ndgot fall tvingats vidta nigra atgirder. Forbundet
har bl.a. pétalat att granskning av kommunal verksamhet ir en perifer
uppgift f6r NO och att hansyn maste tas till de speciella villkor och syften

som giller for kommuner, t.ex. den grundlagsfista kommunala sjilv-
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styrelsen. Forbundet anser att NO inte far bli ett verktyg fér en vidgad
statskontroll.

I en artikel i Forvaltningsrittslig tidskrift har docent Alf Bohlin pekat pa att
det finns ett motsatsforhdllande mellan kommunallagens krav pé att
avgifterna hogst far ticka sjalvkostnaden och NOs krav att kommunen pé
en konkurrensutsatt marknad inte bor silja sina tjanster under marknadspri-
set. (Se NO och kommunerna - En kollision mellan kommunal rdtt och

ndringsrdrt, FT 1985, s.81.)

Enligt reglerna i kommunallagen har en kommun full frihet att helt eller
delvis finansiera en viss verksamhet med avgifter respektive skattemedel.
Det kan hirvid uppkomma en konflikt mellan det kommunala sjlvstyret och
konkurrenslagens mal. Risken for sddana konflikter kommer i framtiden att
6ka genom att allt mer av den kommunala verksamheten avgiftsfinansieras
och genom att privata foretag i okad utstrickning engagerar sig inom
traditionella kommunala verksamhetsomréden sisom t.ex. virdomradet. I
ett lage med stora budgetunderskott i kommunerna finns det ocks& dnskemal
om att utnyttja befintliga kommunala resurser for att starta nya affirsom-

raden i syfte att 6ka kommunens intékter eller slippa att avskeda personal.

De regler enligt kommunallagen som géller for kommunernas befogenheter
att bedriva néringsverksamhet utanfor sitt eget omrdde har behandlats i
avsnitt 5.2.3. Frdgan om en viss kommunal uppdragsverksamhet &r
kompetensenlig provas inte enligt reglerna i konkurrenslagen. I de fall NO
och MD prévat om en kommun, som bedrivit entreprenadverksamhet
utanfor sitt eget omrade, varit naringsidkare och om en skadlig konkurrens-
begransning forelegat, har emellertid ocksa ofta frigan om verksamhetens
kompetensenlighet samtidigt varit foremal for prévning av kammarrétten/-

regeringsratten enligt reglerna i kommunallagen.
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7.2 Kommunala subventioner till niringsidkare

Om en kommun ger subventioner till en viss foretagare kan detta komma att
forsvéra eller hindra andra foretagares naringsutovning. Eftersom kommu-
nen i dessa fall inte agerar som niringsidkare ar det inte mojligt att
forhindra sidana subventioner med stéd av generalklausulen i konkurrensla-

gen.

NO skall enligt sin instruktion dven uppmarksamma samhéllsdtgirder som
far olimpliga konkurrensbegrinsande effekter och, dér si behovs, verka for
att inslag som onodigtvis begrinsar konkurrensen undviks. I de fall
kommunen inte dr en niringsidkare kan emellertid NO goéra pApekanden och
erinringar till kommunen om att beakta konkurrensaspekten ndr man ger
bidrag till en viss verksamhet, men rdttsligt sett behover inte kommunen

beakta NOs synpunkter.

Sedan NO i sin instruktion 1982 fick utokade befogenheter att bevaka
konkurrensforhallandena inom den offentliga sektorn har NO i flera drenden
behandlat kommunal bidragsgivning till niringsidkare. Det har bl.a. gillt
bidrag till f6ljande typer av verksamheter: cafélokal (307/84), bad (388/84),
hotell (135/85 och 353/89), ridanlaggning (118/86), danskursverksamhet
(255/89) och restaurangrorelse (415/89). NOs papekanden har i allménhet
inte lett till nigra dtaganden frdn kommunens sida, men de har paverkat
opinionsbildningen i de aktuella kommunerna. Inte i ndgot fall har NO vint

sig till regeringen med forslag till atgarder.

Enligt kommunalrittslig praxis far en kommun vidta atgérder for att allmént
frimja det enskilda naringslivet i en kommun. Individuellt inriktade stod till
enskilda niringsidkare fir limnas endast om det 4r nodvéndigt for att
motverka storre arbetsloshet eller om det finns andra sarskilda skél till detta.
Sadana sirskilda skil kan t.ex. vara att man vill upprétthalla en viss service

genom stdd till en livsmedelsaffar eller att man vill trygga tillgdngen péa
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hotell och restauranger i kommunen genom ett stod till ett visst foretag.
Kommunens stéd kan harvid ske genom att man ger direkta bidrag, men
aven genom borgensataganden eller genom att man siljer eller stdller mark

och lokaler till férfogande till ett subventionerat pris.

Kommunala stdd till ndringsidkare kan allvarligt stéra marknadens
funktionssitt. Statsmakterna har intagit en restriktiv instdllning till sddan
stodgivning. I forarbetena till den nya kommunallagen (prop. 1990/91: 117)
understryks att det inte ldngre dr lampligt med kommunalt stdd till enskilda
foretag - av uppehdllande art - for att motverka arbetsloshet.

1.3 Kommunen som upphandlare

I KL finns sdrskilda regler som anbudslamnare maste iaktta. Det s.k.
anbudskartellférbudet géller dven i de fall en kommun upptrader som
entreprendr pd marknaden. KL innehéller daremot inga sérskilda regler om

ndringsidkares inkop eller upphandling av varor och tjanster.

Om koparen &r en statlig eller kommunal myndighet finns som nédmnts i
kap. 6 sarskilda regler i upphandlingsforordningen och kommunernas
upphandlingsreglemente. Principerna i dessa stimmer vél Overens med
konkurrenslagstiftningens mal att fa till stind en konkurrens som framjar

effektiviteten i ndringslivet och pressar priserna.

I forarbetena till KL (prop. 1981/82:165, s. 232) anges foljande

Aven regler som gor att viss verksamhet i stort sett endast kan bedrivas i
offentlig regi, t.ex. utbildning och sjukvard, utestinger konkurrensen. I
syfte att frimja konkurrensen och hushélla med medel bor bl.a. kommuner-
na utnyttja mojligheterna att anlita enskilda foretag for uppkop, ndr dessa
foretag kan erbjuda béttre villkor 4n vad verksamhet i det allmdnnas egen
regi skulle innebdra. Man far hdr dven uppmarksamma om verksamhet i
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sddan regi kan skada konkurrensforutsittningarna pa en marknad pa ett sétt
som 4ar till nackdel for konsumenterna.

NO har i ett stort antal drenden behandlat frigan om kommunal upp-
handling. Arendena har bl.a. gillt upphandling av busstrafik (308/88),
skolskjutsar (273/87), vagran att teckna avtal for fardtjanst/taxi (252/88),
anbudsvillkor for entreprendrstidning (63/86), vdgran att anta anbud for
sjukvérdsinstrument (315/85) och transporter av miljofarligt avfall (191/86).
NO har i dessa drenden gjort en konkurrensrattslig bedomning som da dven
varit relaterad till principerna i UR. Det har harvid i forsta hand inte varit
fragan om att fastsla om det kommunala upphandlingsreglementet foljts eller
inte, utan snarare hur kommunen agerat pA marknaden och vilka effekter
detta upptradande far fran konkurrenssynpunkt. NO synes i dessa drenden
inte ha betraktat koparen, dvs. kommunen, som en naringsidkare och darfor
liksom vid bidragsdrenden begrénsat sig till att géra papekanden. NO har
harvid i flera fall kritiserat kommunerna for att de inte bedrivit sin
upphandling pa ett affarsmassigt och objektivt sétt vilket enligt NO kan leda
till klart negativa ekonomiska konsekvenser frdn konkurrenssynpunkt och

dirmed for kommunmedlemmarna.

I négra fall har dven NO kritiserat kommuner for att deras upphandlings-
reglementen avvikit frdn upphandlingsreglementet och for att nidr man
overlatit upphandling av en kommunal service pé ett kommunalt bolag inte
foreskrivit att bolaget skall tillimpa upphandlingsreglementet. NO har
bedomt detta vara negativt fran konkurrenssynpunkt, sarskilt som beslut av
kommunala bolag i ett upphandlingsirende inte gér att overklaga enligt

reglerna i kommunallagen.
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7.4 Myndighetsutévning/reglering

Forutom de generella niringsrattsliga reglerna finns det en omfattande
speciallagstiftning vars syfte dr att ge skydd for personlig sdkerhet och
hélsa, miljo, eller andra viktiga samhéllsintressen. Méanga sidana lagar
innehaller olika former av férhandskontroll av verksamheter och innebdr att
foretagaren eller foretaget skall godkidnnas av en eller flera myndigheter
innan man fir pabodrja verksamheten. Provningen kan avse behovet av
verksamheten, dvs. en direkt etableringsbegransning, eller provning av
foretagets och dess personals kompetens och forutsittningar att bedriva
verksamheten sd att regleringens syfte uppnds. Provningen kan dven avse
foretagarens personliga lamplighet och vandel. Inte sdllan kan ett verksam-

hetstillstdnd innebdra en kombination av dessa provningar.

En annan form av forhandskontroll &r att de lokaler eller maskiner som
anvands i produktionen skall godkdnnas. Exempel hdrpd finns i bl.a.
byggnadslagstiftningen (bygglov), miljoskyddslagstiftningen och livsme-
delslagen. Kannetecknande for dessa produktionstillstdnd ar att man bara
provar om lokalerna och maskinerna uppfyller stillda krav, men inte vem
som skall driva verksamheten eller vem som byggt lokalerna eller konstrue-

rat maskinerna.

Frén konkurrenssynpunkt ar fragor om verksamhetstillstand, dar lagstift-
ningen innehdller direkta regler om behovsprovning eller ddr den &ppnar
mojligheter for en etableringskontroll, de kansligaste. Med nédgra fé
undantag har sidana beslut lagts pd statliga myndigheter. Som t.ex.
remissinstans har dven i dessa fall kommunerna ofta stort inflytande 6ver

beslutsprocessen.

I f6ljande fall beslutar kommunerna sjélva om etableringskontrollen:

- Utskédnkningstillstind.
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Enligt lagen (1977:293) om handel med drycker krévs tillstind fran

lansstyrelsen for att servera alkoholdrycker. Vid denna tillstindsprovning
skall sdrskilt beaktas behovet av serveringen, sokandens lamplighet och
serveringsstillets tjanlighet for &ndamélet. Vid behovsprovningen som syftar
till att forhindra en Overetablering av utskdnkningsstillen inom ett visst
omrade skall kommunen horas och har vad giller behovsprovningen i

lagstiftningen givits en vetorditt.

- Utseende av skorstensfejarmastare.

Enligt regler i 15 § rdddningstjanstlagen (1986:1102) och 24 § raddnings-
tjansforordningen (1986:1107) utser kommunen skorstensfejarméstare som -
enligt nu gillande avtal - fram till sin pensionering fir monopol pa
sotningsverksamheten inom sitt distrikt. Det finns inte ndgot hinder i
raddningstjanstlagen mot att kommunen utser skorstensfejarméastare genom
anbudskonkurrens och att en kortare avtalsperiod viljs, men det gors inte

i ndgot distrikt.

- Godkdnnande av familjehem enligt 25 § socialtjanstlagen (1980:620).

- Upptagande av privata daghem i kommunens barnomsorgsplan och i vissa

fall tillstindsprévning enligt 69 § socialtjanstlagen (1980:620).

Ett villkor for statsbidrag ar att det privata daghemmet dr upptaget i
kommunens barnomsorgsplan. Denna faststdlls av kommunfullmiktige. Ett
beslut om att ta med ett privat daghem i planen kan saledes bara dverklagas
genom kommunalbesvér. Eftersom statsbidrag normalt ar en forutsittning
for privat barnomsorg har séledes kommunen i praktiken ett veto mot privat
verksamhet. Att tillimpningen av nuvarande regler kan innebédra problem
ur konkurrenssynpunkt framgér av regeringens proposition (1991/92:65) om

valfrihet i barnomsorgen dar foljande ségs:



175

Som villkor for att statsbidrag skall utgd foreslar jag att daghemmet eller
fritidshemmet skall ha upptagits i kommunens barnomsorgsplan. Vidare
skall kriavas att tillstind att inritta hemmet har meddelats enligt 69 §
socialtjanstlagen.

Tillstindsgivningen 4r enligt socialtjanstlagen en uppgift for lansstyrelserna.
Inom ramen for det s.k. frikommunférsoket har frégor om tillstand i stillet
kunnat avgéras av en kommun med stod av en sarskild lag, lagen (1987:
442) om forsoksverksamhet med kommunal tillstindsprovning for vissa hem
for vard eller boende enligt socialtjanstlagen (1980:620). I propositionen
(1991/92:13) Frikommunf&rsoket har nyligen foreslagits att lagen 1987:442
dels skall forlingas till utgingen av ar 1993, dels skall omfatta alla
kommuner som &tar sig att delta i verksamheten. Propositionen har dnnu
inte behandlats av riksdagen.

Utan tvekan ligger det en konflikt inbyggd i att ge kommunerna detta stora
inflytande 6ver verksamhet som i en vissa mening skall konkurrera med
kommunens egen. Jag vill betona den méjlighet som dven fortsdttningsvis
kommer att finnas att till ldnsstyrelsen dverklaga kommunens eventuella
beslut att inte ge tillstdnd till inrdttande av ett hem enligt socialtjanst-
lagstiftningen. Jag forutsitter dock att kommunerna kommer att agera i
enlighet med intentionerna att alternativ barnomsorg skall uppmuntras och
att de daghem och fritidshem som far tillstind ocksd kommer att tas upp i
barnomsorgplanen och fa del 4ven av kommunalt stéd. Det finns skil for en
principiellt annan 16sning. Den méste dock dvervégas i ett vidare samman-
hang. I avvaktan hérpd avser jag att noggrant folja utvecklingen. I detta
sammanhang kan ndmnas att den pagdende Oversynen av socialtjénstlagen
(S 1991:07) forvintas prova om det i framtiden behovs sarskilda kommunala
barnomsorgsplaner.

Vid o6vriga verksamhetstillstind och vid alla produktionstillstind skall
myndigheterna inte gora ndgon behovsprévning och 6verhuvudtaget inte
beakta vilka effekter myndighetens beslut fir pd konkurrensen. Detta
innebdr givetvis inte att t.ex. provning av bygglov och godkdnnande av
livsmedelslokaler inte indirekt kan paverka konkurrensen och missgynna
vissa typer av foretagare. Administrativt besvérliga ansdkningsprocedurer
kan gora det svart for t.ex. mindre foretag att gora en korrekt tillstindsanso-
kan och deras drenden kan d4 ta lingre tid. De materiella kraven kan dven
vara utformade s att stora foretag har lattare an mindre foretag att klara av
dem. Kraven kan ocksi vara hardare for nya foretag och produkter dn for

befintlig verksamhet. Om myndigheten inte har tillrdckliga resurser for
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tillstdndsprévningen kan man ocksa ha svart att klara drendehandlaggningen
pa en rimlig tid och provningen kan da bli ett hinder for nya foretag. Olika
sakerhets- och miljoregleringar kan siledes dven om de inte innehdller
regler om behovsprévning komma att st i konflikt med konkurrenslagstift-

ningens mal.

Det finns dven en risk for att regleringar och tillstindsprovningar utnyttjas
i annat syfte 4n som varit lagstiftarnas avsikt. Manga regleringar ger ett
stort utrymme for bedomningar och en diskretionédr provning. I minga fall
kan det vara svart att genomskada de verkliga motiven till att ett tillstind ej
beviljats. Utvecklingen mot ramlagstiftning och minskad detaljreglering 6kar

risken fOr att olika foretagare inte behandlas lika.

Det ér bl.a. av ovanstdende skdl som NO i sin instruktion alagts att granska
olika typer av etableringshinder samt att uppmirksamma om olika sam-
héllsatgarder i sig far konkurrensbegransande effekter och att verka for att
inslag som onddigtvis begransar konkurrensen undviks. Négra tvingsmedel
gentemot en kommun forfogar inte NO Over och sjilvfallet ar aldrig en
kommun ndringsidkare, i KLs mening, niar man provar tillstind 0.d. Om en
myndighet anvénder en reglering i annat syfte 4n avsett ar detta att betrakta
som myndighetsmissbruk. Kontrollen av att kommunen vid sin myndig-
hetsutdvning foljer géllande lagstiftning och behandlar foretagen objektivt

och opartiskt ankommer i forsta hand pa JO och 6verprovande myndigheter.

NO har behandlat ett antal drenden som rort kommunala myndighetsbeslut.
De flesta av dessa har avsett utnyttjandet av det kommunala planmonopolet
for att forhindra etablering av lagprisbutiker. NO har i regel avslutat
drendena om detaljhandelsetableringar med ett uttalande om att ifrdgavaran-
de etablering ej bor hindras, da den leder till 6kad valfrihet fér konsumen-
terna och leder till att detaljhandeln pa sikt bibehdller sin effektivitet. I de
flesta fall som NO behandlat har NO bedomt att nigra negativa effekter pa

existerande butiksstruktur inte heller torde uppkomma.
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Kommittén har i sitt huvudbetinkande (SOU 1991:59, avsnitt 16.2.4)

behandlat regleringarna av livsmedelshandeln och ldmnat forslag till tgérder

for att uppnd en friare etablering av butiker.

I regeringens proposition (1991/92:51) om en ny sméforetagspolitik laggs
forslag fram till andring av plan- och bygglagen. Andringen som innebir att
kommunerna i sin planering skall framja néringsfrihet och effektiv

konkurrens motiveras pa foljande sitt:

Regeringen delar uppfattningen att det finns starkt vdgande skil som talar
for att konkurrens ses som ett intresse som skall beaktas vid planldggning
och vid lokalisering av bebyggelse. Som vi tidigare har framhallit dr en vél
fungerande konkurrens ett starkt samhallsintresse. Mycket talar darfor for
att en bestimmelse med den innebdrden nu fors in i PBL. Den omsténdig-
heten att konkurrens kan vara sdvil ett allmént intresse som ett beaktansvart
enskilt intresse talar for att en sddan bestimmelse fors in i 1 kap., dar det
bl.a. foreskrivs att bdde allminna och enskilda intressen skall beaktas vid
provning av frigor enligt PBL. Regeringen forordar darfor att 1 kap. 5 §
kompletteras med en bestimmelse som uttryckligen foreskriver att
ndringsfrihet och en effektiv konkurrens skall framjas. Bestimmelsen
innebdr att olika Onskemdl om att begrdnsa utbudet pd marknaden, att
forhindra nya verksamhetsformer eller om sirskilda hansynstaganden till
befintliga foretag inte bor ges utrymme i plandvervaganden eller i samband
med bygglov. Det ankommer pa boverket att inom ramen for sin allmédnna
uppsikt over planvésendet folja utvecklingen och uppmérksamma regeringen
pa sddana inslag i den kommunala fysiska planeringen som kan hindra en
effektiv konkurrens.



PR e
NS ALY ‘
é!hmhmm R |
i 7
riibbd i et gl
I# m‘é:mm;mxl
7:1 aﬂ:rmnlnml




179
8. KOMMUNERNA OCH MERVARDE-

SKATTELAGEN

8.1 Gillande regler

Fran och med den 1 januari 1991 giller nya regler for mervérdeskatt for
kommuner och landsting. Enligt lagen om é&ndring (1990:576) i lagen
(1968:430) om mervardeskatt far kommuner och landsting gora avdrag for
all ingdende mervardeskatt. Kommuner och landsting skall emellertid betala
tillbaka till staten den del av den ingdende mervérdeskatten som hanfor sig
till momsfri verksamhet. Denna éterbetalning gors inom ramen for den

totala ekonomiska relationen mellan staten och kommuner/landsting.

Som motiv till de nya reglerna foredraganden i foljande proposition
(1989/90:111):

Metoden med generell avdragsrtt bygger till vdsentliga delar pd en i
Danmark tilldimpad modell for att 16sa hithdrande fragor. Modellen innebar
1 sin grundprincip att kommunerna far full kompensation for all ingéende
mervardeskatt, dven till den del den avser mervirdeskattefria verksamheter
dar kommunerna har stillning av slutkonsument i mervardeskattehdnseende.
Den ekonomiska fordel denna kompensation medfér for kommunerna féar
dessa gemensamt utge ersittning for till staten. Den utgivna ersdttningen
skall till sin storlek motsvara virdet av den totala ingdende mervardeskatten
i de mervardeskattefria kommunala verksamheterna, men skall i Gvrigt inte
kopplas till mervédrdeskattesystemet.
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Det forsta ledet i kompensationsordningen bor utformas som en generell rétt
fér primar- och landstingskommuner att i sina mervardeskattedeklarationer
gora avdrag for all ingdende skatt, oavsett om verksamheten medfor
skattskyldighet eller inte. Darigenom uppnds konkurrensneutralitet p& hela
det mervirdeskattebelagda omradet. Upphandling av varor eller tjanster kan
dar ske pd samma villkor som om varorna eller tjansterna produceras i egen
regi hos kommunerna.

Det andra ledet i kompensationsordningen, kommunernas &terbetalning till
staten pa grund av den utokade avdragsratten, maste emellertid utformas s&
att denna konkurrensneutralitet inte sétts ur spel. Kommunernas aterbe-
talning bor darfor i princip inte kopplas direkt respektive kommuns faktiska
mervardeskatteutgifter. I sddant fall skulle ndgon konkurrensutjimnande
effekt inte finns.

Vissa verksamheter som bedrivs av kommuner och landsting ar dock inte
belagda med mervardeskatt. Detta galler framst sjukvard, tandvérd, social
omsorg och utbildning. Vid upphandling av tjanster inom dessa omréden
utgdr ingen mervardeskatt. Foretagare som séljer tjanster har da inte heller
mojlighet att gora avdrag for ingdende moms. Eftersom kommunen enligt
den nya lagen har mojlighet att gora avdrag for ingdende mervardeskatt i
egen verksamhet, blir foljaktligen en upphandling fran entreprendrer inte
konkurrensneutral. Darfor innehaller ovanndmnd proposition ocksa foljande

forslag:

Ett sdrskilt statsbidrag till kommunerna skall utgd for mervardeskatt som
indirekt belastar kommunerna vid upphandling fran néringsidkare som inte
ar skattskyldiga. Bidraget skall dven avse fall dd en kommun bidragit till
viss verksamhet och dar detta bidrag tackt dven mervardeskattekostnader.
Statsbidraget begrédnsas till utgifter avseende sjukvard, tandvdrd, social
omsorg och utbildning. De grundldggande reglerna tas in i en sérskild lag.
Statens kostnader for bidraget ersétts av kommunerna pd samma sdtt som
foreslés betraffande den generella avdragsratten.

For att uppna neutralitet har darfor ett sarskilt statsbidrag tillskapats. Enligt
lagen (1990:578) om sérskilt bidrag till kommuner utgar statsbidrag till en
kommun for att kompensera denna for de 6kade kostnader som till f6ljd av
bestimmelserna om mervardeskatt uppkommer vid upphandling i jamférelse

med egen verksamhet inom sjukvard, tandvard, social omsorg och
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utbildning. Sadant statsbidrag utgar dven da en kommun ldmnar bidrag till

naringsidkare for dennes verksamhet inom namnda omraden.

Bidragsbeloppet skall enligt ovan ndmnda lag bestimmas enligt en schablon
som regeringen féar faststilla. Enligt férordningen 1990:1374 skall bidrag
lamnas med sex procent av den i lagen avsedda kostnaden for upphandling,
bidrag eller annan erséttning. Bidrag utgar harvid endast for sddan sjukvard,
tandvérd, social omsorg och utbildning som &r undantagen fran skatteplikt

enligt 8 § 1 och 2 lagen om mervérdeskatt.

Riksskatteverket har i ett meddelande (RSV Im 1991:1) utfardat rekommen-
dationer om undantag fran skatteplikt for sjukvard, tandvard och social
omsorg samt i meddelandet RSV Im 1991:2 rekommendationer om undantag

for utbildning.

8.2 Problem

Avsikten med de nya reglerna ar att mervardeskatten skall bli konkurrens-
neutral och inte utgéra nigot hinder for att lagga ut dven vardeskattefria
kommunala verksamheter pa entreprenad. Huruvida detta kommer att lyckas

ar annu for tidigt att sdga. Bl.a. foljande problem kan uppkomma.

1. For grov schablon

Schablonen sex procent har berdknats motsvara den ingdende mervardeskat-
ten for sjukvard, tandvard, social omsorg och utbildning. Samtliga dessa
verksamheter dr arbetsintensiva och sdledes den ingdende momsen relativt
ldg. For vissa delaktiviteter inom dessa omrdden kan dyra lokaler,
utrustning och material kravas. Detta kan t.ex. gilla sjuktransporter, analys
av prover inom sjukvarden, maltidsverksamhet. Momsreglerna kan

hérigenom motverka en utldggning pa entreprenad. Samtidigt kan man dock
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forutse en viss skatteplanering fran kommunernas sida, t.ex. sé att de svarar
for lokaler och storre investeringar, och saledes bara sjdlva driften laggs ut

pé entreprenad.

2. Oklara definitioner av det momsbefriade omradet

Riksskatteverkets regler om undantag frén skatteplikten for sjukvérd,
tandvérd, social omsorg och utbildning ér relativt omfattande och detaljerad,
men inrymmer en rad tolkningsproblem. Inneborden av reglerna &r att det
ytterst blir skattemyndigheterna som far bestimma vad som t.ex. &r att
betrakta som social omsorg i mervirdeskattelagens mening, inte social-

namnden.

3. Fritids- och kulturverksamhet

Det ar vanligt att vissa verksamheter inom fritids- och kultursektorn overléts
at foreningar att driva. Kommunen ersétter foreningen med ett bidrag.
Sddana verksamheter dr i manga fall undantagna fran skattskyldighet.
Foreningens kostnader for ingdende mervardeskatt kan da inte dras av.
Dirfoér blir kostnaden for verksamheten hogre dan om den bedrivs i

kommunal regi och mervirdeskatten siledes inte konkurrensneutral.

Aven hir kan man rikna med att en viss anpassning till skattereglerna t.ex.
sd att kommunerna svarar for anlaggningarna och upplater dessa gratis till
foreningar. Hirigenom kan kommunerna .dra av ingdende moms for

investeringarna.
4.  Vuxentandvird
For utforda tandvardstjanster inom vuxentandvarden utgar erséttning frén

allménna forsdkringen. Ersittningen ges enligt faststdlld tandvardstaxa per
behandling och &r lika stor for folktandvarden som for privattandvarden.
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Patienterna har frihet att vilja tandldkare, dvs. erséttningen kan ses som en

form av service-check.

Enligt gillande regler fir folktandvarden gora avdrag for ingdende
mervirdeskatt, vilket diremot privattandldkarna pa grund av att tandvards-
tjanster 4r momsbefriade inte kan gora. Eftersom en enhetlig taxa tillimpas
innebdr detta att privattandvarden far en konkurrensnackdel i forhallande till
folktandvérden. Visserligen skall, som vi ndmnt i avsnitt 8.1, landstingen
betala tillbaka till staten ett belopp, som for landet som helhet skall
motsvara avdraget for ingdende moms, men detta belopp paverkas siledes

inte av hur stor ingdende moms det enskilda landstinget har.
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9. OVERVAGANDEN OCH FORSLAG

9.1 Allménna utgingspunkter

Kommuner och landsting har kommit att spela en allt viktigare roll for den
svenska ekonomin och for vélstandsutvecklingen i landet. En god resurshall-
ning, effektivitet och dynamik inom den kommunala sektorn ar nédvandig
for att klara de overgripande ekonomisk-politiska malen. Det giller inte
bara krav p& okad produktivitet for att nd de stabiliseringspolitiska mélen,
dvs. att hdlla nere skatter och avgifter for kommunala servicetjanster. Minst
lika viktigt ar att forbattra kvaliteten pa tjansterna och utveckla verksam-
heters innehdll i syfte att bidra till 6kad tillvaxt och vélfard.

En vil fungerande barnomsorg, skola, sjukvard m.m. ar i det moderna
samhéllet inte bara angeldget for den enskilde medborgarens vilfard utan
ocksd en viktig faktor for niringslivets utveckling och den ekonomiska
tillvéaxten. Genom en béttre skolutbildning kan exempelvis produktiviteten
hojas och medarbetarna bli battre forberedda for nya produktionsmetoder
och for mera kvalificerade arbetsuppgifter. Halso- och sjukvérden har stor
betydelse for att 6ka de anstilldas arbetsformaga samt for att forebygga och
korta ner sjukfrdnvaron. Detta kan i sin tur 0ka foretagens produktivitet.
Nya metoder for rehabilitering av langtidsjuka minskar inte bara samhéllets
kostnader utan innebar ocksa ett okat arbetskraftsutbud.
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En vil fungerande offentlig sektor ar saledes en forutsattning for ekonomisk
tillvaxt. En omodern arbetsorganisation, oprofessionell upphandling och
dalig anpassning av "produkterna" till medborgarnas efterfragan, kan &
andra sidan leda till 6kad inflation och minskad vélfard.

I kap. 2 har kommittén konstaterat att kommuner och landsting nu star infor
stora finansiella problem. Dessa kan inte 10sas genom enkla rationaliserings-
atgarder och sannolikt inte heller genom Okad statsbidragsgivning och
uppldning. Det kommer att krdvas att verksamheter omprdvas och att en
serie dtgarder vidtas for att forbattra produktiviteten och effektiviteten inom

den kommunala sektorn.

I kap.3 har vi redovisat olika undersokningar som sammantaget indikerar
att produktiviteten i kommunala verksamheter har minskat. En svaghet i
dessa undersokningar ar att forandringar i kvaliteten vanligen inte mats.
Produktivitetsdelegationen har i betinkandet Drivkrafter for produktivitet och
vilstand (SOU 1991:82) foreslagit foljande for att forbattra produktivitets-
statistiken.

- SCB bor fa i uppdrag att utveckla och ansvara foér en l6pande pro-
duktivitetsstatistik, som bor omfatta savil arbetsproduktivitet som totalfak-
torproduktivitet.

- Ett mal bor vara att ersétta tumregler och antaganden for olika sektorer
(inklusive den offentliga sektorn) med konkreta, 16pande matningar pa s
manga omraden som mojligt.

- Produktivitetsstatistiken bor vara forenlig med nationalrdkenskaperna.

Kommitténs slutsatser fran de undersokningar som gjorts i Sverige och
utomlands &r att produktivitetsmatningar ar vardefulla som ett hjilpmedel
for att 6ka produktiviteten, sarskilt inom icke konkurrensutsatt offentlig
verksamhet. Den diskussion som uppstétt kring gjorda undersokningar,
huruvida privat eller offentlig verksamhet ar effektivast, forefaller ocksé i
manga fall ha lett till produktivitetsforbéttringar, nya arbetssétt och

fornyelse dven i de fall kommunala monopol bibehéllits.
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For att forbittra produktiviteten och effektiviteten i kommunal verksamhet
anser vi att det behdvs bide traditionella metoder och s.k. marknadso-
rienterade metoder. I kap. 4 har vi redogjort fér hur man genom att infora
resultatenheter inom den kommunala forvaltningen och genom att anvinda
ekonomiska incitament kan forbittra produktiviteten. Det verkliga testet pd
om en kommunal forvaltning ér lika bra och kostnadseffektiv som ett privat
foretag erhalls emellertid forst om dessa tilldts konkurrera med varandra

under likvérdiga forhéllanden.

I kap 5 har vi redovisat ett antal svenska studier om kommunala entrepre-
nader. Slutsatsen frén dessa studier liksom fran en rad internationella studier
(se avsnitt 4.2) ar att der dr forekomsten av konkurrens - snarare dn vem
som utfor produktionen - som ger mdojlighet till kostnadsbesparingar och

effektivitetsvinster.

En 6kad konkurrens mellan olika producenter av kommunala servicetjénster
ar enligt kommitténs uppfattning nddvandig. Genom att utnyttja marknads-
mekanismerna bér kostnaderna kunna sankas och verksamheternas kvalitet
utvecklas. Aven for de anstéillda inom den kommunala forvaltningen kan det
vara av virde att fA méta sig i tdvlan med privata entreprendrer. En
organisation med skilda bestdllar- och utforarfunktioner behdver, om
spelreglerna ar likvardiga, inte leda till att de kommunala producenterna
forlorar i konkurrensen. Inom manga omraden har de kommunala pro-
ducenterna sddana stordriftsfordelar (economics of scale) och integrations-
fordelar (economics of scope) samt en sadan utvecklingspotential att de vél

kommer att kunna hdvda sig gentemot privata producenter.

Hittills 4r det framst i friga om olika stodfunktioner som kop/sélj-relationer
provats, men dven for sjilva kdrnverksamheter finns det nu lingtgdende
planer pa att skilja koparrollen fran producentrollen. De vanligaste motiven

for inférandet av bestédllar-utforar modellen ar:
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- en effektivare forvaltning
- en rationellare produktion

- en 0kad kund/marknadsorientering.

En uppdelning i bestdllare-utforare har ocksé setts som ett sitt att utveckla

politikerrollen.

I kommmunallagspropositionen (prop. 1990/91:117) anges att det finns
anledning att ndrmare folja det forandringsarbete som péagar i friga om att
renodla ndamndfunktionerna enligt en bestillar-utforarmodell. Olika
kommunalrittsliga frégestéllningar kan uppkomma och detta maste givetvis
bevakas. Det dr inte uteslutet att omprovningen av verksamhetsformerna kan
leda fram till behov av ytterligare lagandringar. Fragor av detta slag skall

enligt vad som anges i propositionen overvagas av konkurrenskommittén.

Enligt vad kommittén erfarit planerar nu en rad kommuner och landsting att
i stor skala infora bestillar-utforarorganisationer. Vi bedémer att detta p
ett genomgripande sitt kommer att fordndra den kommunala verksamheten.
Genom en 6kad anvandning av entreprenad- och intraprenadlésningar bor

det vara mdjligt att gora vésentliga besparingar.

Okade inslag av extern och intern utforarkonkurrens i kommunal verksam-
het leder i sig inte till en storre grad av valfrihet for konsumenterna. Som
angivits i kapitel 4 kan ytterligare atgarder behovas. Valfrihet och méjlighet
fér konsumenterna att paverka produktionens inriktning fir man om de
offentliga subventionerna i form av en s.k. service-check ges direkt till

kunden/klienten, som sjalv far bestilla av tjansten.

System med service-checkar kan utformas pa olika sitt. Det enklaste
systemet dr att ett lika stort belopp ges till alla bidragsberdttigade personer.
Inom vissa omraden kan detta di fa negativa fordelningsméssiga effekter.

Storleken pd service-checkarna kan darfor behova differentieras med
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avseende pé inkomst eller vardbehov. Service-checkar bor vara personliga

och inte kunna gé att sélja eller anvandas for annat &ndamal @n det avsedda.

Att utforma ett samhallsekonomiskt och fordelningspolitiskt vél fungerande
system med service-checkar ar tekniskt komplicerat och inférandet av
service-checkar kraver omfattande lagéndring. Dessutom kan mervardesskat-
tereglerna behova dndras. Kommittén har inte haft mojligheter att utreda de
fordelningspolitiska och forfattningsméassiga konsekvenserna av system med

service-checkar.

En utgéngspunkt for vara 6vervdganden &r att staten har det yttersta ansvaret
for att alla medborgarna ges en grundldggande trygghet vid arbetsloshet,
sjukdom, &lderdom och handikapp. Dessa insatser maste dven i framtiden
till den alldeles 6vervdgande delen finansieras gemensamt. Diaremot dr det
inte sjdlvklart att sjdlva produktionen skall ske i offentlig regi. Att skilja pa
offentlig kontroll och finansiering 4 den ena sidan och en fri produktion med
enskilda, kooperativa och offentliga producenter & den andra blir darfér en

grundldggande princip for fornyelse av de olika valfardssystemen.

Vi har i kapitel 4 framhallit att 6vergangen fran ett monopolsystem till ett
marknadsstyrt system kan behéva genomforas stegvis. Inom de omraden
som vi har behandlat i véra tidigare delbetankanden har statsmakterna valt
att genomfora en avreglering i etapper. Detta torde dven komma att gilla

i friga om barnomsorgen dér foljande anges i regeringsforklaringen:

Omldggningen av familjepolitiken sker i flera steg.

I ett forsta och omdelbart steg tas existerande hinder for fri etablering och
fritt utnyttjande av olika former av barnomsorg bort. Barnomsorgsbidraget
foljer det val som fordldrarna tréffar. Statsbidrag kommer ocksd att utgd,
till exempel dé forskollarare startar eget och for dagbarnvéardares egna barn.
Genom dessa atgérder skapas fOrutsittningar att snabbare nd mélet full
behovstickning i barnomsorgen.
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I ett andra steg infors ett béttre ekonomiskt stod som syftar till att 6ka
smabarnsfamiljernas valfrihet och rittvisan mellan dem. Detta utformas som
ett vardnadsbidrag, lika for alla barn.

Kommittén har inriktat sitt arbete pd de forsta stegen i arbetet med att

férnya den offentliga sektorn.

Vi kommer i det féljande att foresld tgarder for att underldtta entreprenader
och intraprenader. Vi kommer ocksa att foresla att kommuner och landsting
under vissa villkor skall fa bedriva uppdragsverksamhet utanfor sitt eget
omrade. Vidare kommer avgiftsutredningen att foresld att den s.k.
sjdlvkostnadsprincipen dndras. Dessutom kommer kommunalekonomiska

kommittén att foresld en forenklad statsbidragsgivning.

Sammantaget innebar dessa forslag okad handlingsfrihet f6r kommuner och
landsting och battre mojligheter att valja rationella verksamhetsformer.
Forutsdttningar skapas for en 6kad specialisering och differentiering av de
tjanster som kommunala producenter i konkurrens med privata producenter
kan erbjuda medborgarna. Genom att man kan arbeta dver kommun- och
landstingsgréanser kan effektivare produktionssystem utvecklas. Fornyelsen
av den kommunala sektorn paskyndas och kommuner och landsting kan

bidra till att forbéttre konkurrensen i Sverige.

Enligt var uppfattning ar det samtidigt nddvéndigt att se till att kommunerna
och landstingen inte utnyttjar sina nuvarande och nya befogenheter pé ett
sadant satt att malen med konkurrenslagen motverkas. Vi kommer darfor att
foresla forbattrade mojligheter att prova underprisséttning i konkurrensutsatt
kommunal verksamhet samt avgiftssdttningen inom vissa monopolverk-
samheter. Vi kommer dven att foresla skdrpta regler for den kommunala
upphandlingen och stodgivning. Malsittningen ar att dstadkomma en
konkurrens pa sa lika villkor som mojligr mellan kommuner, landsting och

det privata néringslivet.
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Véra forslag innebar huvudsakligen ett fortydligande av nu gdllande regler.
Vi kommer inte att foresld ndgra sdrskilda konkurrensregler for den
kommunala sektorn. De forslag till skdrpning av konkurrenslagen som vi
lagt fram i vart huvudbetinkande kan dock fa stor betydelse for att frimja

effektivitet och valfardsutvecklingen i kommuner och landsting.

P4 tva punkter leder kommitténs forslag till nya krav frén statens sida.

Den forsta punkten géller krav pa den kommunala redovisningen i syftet att
fa fram "prislappar" for vad olika kommunala verksamheter kostar. Detta
forutsétts i sin tur kunna stimulera kommunerna att préva anbudskonkur-

rens.

Den andra punkten giller reglerna om offentlig upphandling. Har ror det sig

delvis om en EG-anpassning.

9.2 Bittre uppfoljning och jamforelser av kost-

nader och prestationer

Kommunernas redovisningssystem utformas sa att det for olika enheter
inom den kommunala organisationen gar att kalkylera kostnaderna for
att producera i egen regi. Bindande regler om en enhetlig redovisning
av kostnader och prestationer infors inom vissa verksamhetsomraden.
En expertgrupp tillsdtts for att nirmare analysera hur redovisnings-
systemet bor utformas.

I kapitel 3 har vi diskuterat behovet av produktivitets- och effektivitetsjam-
forelser. Vi konstaterade att kommunerna tillimpar olika system for
redovisning av kostnader och intikter. Det storsta problemet &r att
principerna for fordelning av vissa gemensamma kostnader och berakningen

av kapitaltjinstkostnader skiljer sig at. Aven sittet att redovisa prestationer
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- om prestationsmatt 6verhuvudtaget finns - varierar mellan olika kommu-

ner.

Den redovisningsmodell som kommunférbunden rekommenderat i rapporten
Redovisning for kommuner och landsting avser endast externredovisningen.
Betraffande utformningen av internredovisningen har kommunférbunden inte
utarbetat ndgra rekommendationer. Déremot har sedan 1987 Kommun-
forbundet och SCB med utgangspunkt i den kommunala finansstatistiken
berdknat vissa nyckeltal, framfor allt for utbildning, barnomsorg och
personal. Denna redovisning ar emellertid inte rittvisande pa grund av att
kommunernas redovisningsmetoder skiljer sig at. Vardet av dessa nyckeltal
da det galler att jamfora effektiviteten mellan olika kommuner och som
underlag for beslut om en verksamhet skall laggas ut pa entreprenad ar

darfor for narvarande begrinsat.

Vi har i kap. 3 dven diskuterat utvecklingen av moderna budget- och
redovisningssystem och konstaterat att det i dag finns mer flexibla system
tillgdngliga pA marknaden som liknar dem som anvénds inom naringslivet.

Utvecklingen gar mot att kommunerna fér alltmer olikartade system.

9.2.1 Behov av en mera enhetlig redovisning

Fran statens sida finns det dtminstone foljande fyra motiv for varfér man

bor stélla krav pa en enhetligare redovisning av kostnader och prestationer.

1. Nationell uppfoljning och utvirdering

En enhetlig redovisning av kostnader och prestationer kan behdvas for en
nationell uppfdljning och utvérdering av olika kommunala verksamheter.
Behovet av uppfoljning och utvardering 6kar nar man gar fran specialdesti-
nerade statsbidrag till generella statsbidrag samt erstter statliga detaljregler

med en mélstyrning. I detta sammanhang kan nimnas att den kommunaleko-
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nomiska kommittén skall prova om utbetalningen av generella behovs-
relaterade statsbidrag skall forenas med négon form av motprestation fran
den enskilda kommunens sida, frimst vad giller enhetlig redovisning av

kostnader och prestationer.

Enligt konkurrenskommitténs uppfattning bor krav pad redovisning av
kostnader och prestationer kunna stillas oavsett huruvida statsbidrag utgar
eller inte och oavsett typ av statsbidrag. Inom skolomradet har kravet pa
uppgiftslimnande knutits till skollagen, dér féljande tilligg gjorts (12 kap.
11 §):

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir meddela
foreskrifter om skyldighet for skolkommunerna att ldmna sidana sakupp-
gifter om skolverksamheten och sédan verksamhetsredovisning som behdvs
for uppfoljning och utvirdering av verksamheten.

Regeringen féar vidare meddela viten for den som inte foljer bestimmelser
om sidan uppgiftsskyldighet.

Resurser for insamling och bearbetning av data kommer enligt budgetpro-
positionen inte langre att ges till SCB, utan i stillet till skolverket, som far
upphandla de tjanster som man behéver fér genomforandet av det nationella

utvdrderingsprogrammet.

2. Statens ansvar for produktivitets- och effektivitetsutvecklingen inom

den kommunala sektorn

Staten har ett dvergripande ansvar fér den samhillsekonomiska balansen.
Med hénsyn hértill ar det nddvéndigt att staten foljer hur produktiviteten och
effektiviteten utvecklas inom olika kommunala verksamheter samt vidtar
olika atgarder for att framja effektiviteten. Behovet av okad effektivitet har
diskuterats i kap. 2 och 3. I kap. 4 och 5 har vi ocksd pekat pa mojlig-
heterna att anvinda entreprenader och intraprenader for att effektivisera

vissa verksamheter.
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I avsnitt 9.3 och 9.4 kommer vi att ge forslag till atgarder for att underldtta
for kommunerna att ligga ut verksamheter pa entreprenad och att mdjlig-
gora konkurrens mellan externa och interna utforare. En enhetlig redovis-
ning av kostnader och prestationer, som gor det mdjligt att jamféra
effektiviteten i kommuner med olika regiformer, kan d& stimulera kommu-
nerna att frivilligt prova entreprenad- och intraprenadldsningar dédr det ar

ekonomiskt motiverat (jfr avsnitt 9.8).

3.  Provning av underprissdtining enligt konkurrenslagstifiningen

Kommuner och landsting bedriver i dag vissa verksamheter utanfor sitt eget
omrade. I avsnitt 9.5 kommer vi att féresla vidgade mojligheter till extern
uppdragsverksamhet i syfte att 6ka utbudet och konkurrensen. Nar kommu-
ner och landsting upptriader som néringsidkare ar det noédvandigt att kunna
prova verksamheten enligt generalklausulen i konkurrenslagen och att kunna
kontrollera att de inte genom underprissittning otillborligt begransar
konkurrensen. (se avsnitt 9.6) Behovet av och mdjligheterna for en sddan
provning finns redan i dag men kommer att accentueras vid inférande av

bestdllar-utforarorganisationer.

4. Provning av avgifter i vissa monopolverksamheter

Enligt nuvarande kommunalrttsliga praxis fir en kommun eller ett landsting
inte ta ut hdgre avgifter 4n vad som motsvarar sjalvkostnaden. Avgiftsutred-
ningen kommer att foresld att for vissa omraden sjalvkostnadsprincipen
4ndras (se avsnitt 9.7). Aven med nya principer for avgiftssattning finns det
ett behov av att kontrollera avgifterna. Avgiftskontrollen underlattas om det

finns enhetliga regler for redovisning.

Sammanfattningsvis kan sdledes konstateras att det finns flera skl for att nu

skirpa kraven pi den kommunala redovisningen.
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9.2.2 Det danska systemet

Kommittén har studerat det danska systemet for uppfoljning av kommunal
verksamhet. I Danmark har staten uppstillt krav pa en enhetlig redovisning
av kostnader och prestationer. Kraven inférdes 1977 i samband med att
statsbidragsreglerna andrades och s.k. blockbidrag infordes. Det danska
systemet innebdr att kommunerna anvander en gemensam kontoplan
liknande den svenska K- och L-planen. Detta gor det mojligt att samman-
stdlla information om kommunernas ekonomi i sin helhet. Inrikesministeriet
anvander denna information for att kunna bedoma kommunernas ekonomi

och utvecklingstendenser.

De uppgifter om kommunerna som Inrikesministeriet sammanstéller ligger
till grund for de arliga avtal som triaffas mellan stat och kommun. Stats-
bidragen till kommunerna berdknas pa basis av de bokslutsuppgifter som in-
rikesministeriet far del av. Dessutom anvands de som grund for inrikesmi-

nisteriets berdkning av nyckeltal.

Dessa nyckeltal tas i forsta hand fram for de behov som staten har.
Inrikesministeriet sédnder dessutom ett exemplar av publikationen till
samtliga primar- respektive amtskommuner. Detta har medfért att publika-
tionen fatt viss uppmérksamhet ute i landet. Kommunerna far mojlighet till
jamférelse med varandra och eventuella avvikelser kan leda till djupare

studier av den egna kommunala verksamheten.

Vilka uppgifter som skall ingd i systemet bestims av inrikesministeriet i
samrdd med det danska kommunférbundet och amtsférbundet. Enligt
foretradare for bade departement och kommunerna har det danska systemet

fungerat bra. Uppgiftsldmnandet har inte ansetts vara betungande.
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9.2.3 Frigan om bindande regler

Att i Sverige centralt foreskriva vilket ekonomisystem eller kontoplan som
kommunerna skall anvanda anser vi vara mindre lampligt. Utformningen av
systemen maste ndmligen anpassas till kommunens organisation och hur man
lokalt vill styra verksamheterna och fordela resultatansvaret mellan olika

namnder och befattningshavare.

I regeringsformen 8 kap. S5 § anges: "Grunderna for dndringar i rikets
indelning i kommuner samt grunderna for kommunernas organisation och
verksamhetsformer och for den kommunala beskattningen bestimmes i lag.
I lag meddelas ocksa foreskrifter om kommunernas befogenheter i dvrigt

och om deras aligganden".

Riksdagen har genom olika speciallagar i stor utstrackning bestdmt uppgifter
som kommunerna skall ansvara for. Huvuddelen av kommunernas utgifter
ror i dag s.k. reglerad verksamhet. I friga om kommunernas organisation
anges i lag att vissa namnder skall finnas. I Ovrigt har statsmakterna inte
bestimt hur kommunerna skall organisera sin verksamhet. I de s.k.
frikommunerna har en friare namndorganisation pa forsok tillatits och enligt
den nya kommunallagen skall inom de specialreglerade omréddena kommu-
nerna och landstingen f& 6kad frihet att bestimma vilka nimnder som skall
finnas och hur ansvaret skall fordelas mellan dem for att fullgéra de

foreskrivna uppgifterna.

Det ndra samband som finns mellan organisationsutformning och upp-
laggning av redovisningssystem torde vara ett viktigt skdl till att stats-
makterna hittills 14tit kommunerna sjdlva besluta om redovisningsprinciper
och utformningen av ekonomisystemen. I budgetpropositionen 1991 antyds
emellertid att statsmakterna kan komma att infora vissa krav pé en enhetlig
redovisning av kostnader och prestationer inom olika kommunala verksam-

heter (se avsnitt 3.7).
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Enligt konkurrenskommitténs bedomning bor det - genom att moderna
ADB-baserade budget- och redovisningssystem utvecklats - vara mojligt att
skdrpa kraven pa redovisning, utan att detta behover leda till en ldngtgdende
detaljstyrning. De mera flexibla system som i dag finns pA marknaden ger
mojligheter att direkt ur systemen ta fram de data, som behovs fér en
uppfoljning pa nationell nivd, och ger mdjligheter till en Gvergripande
produktivitets- och effektivitetsbedomning. Om rapportuttag kan goras direkt
fran redovisningssystemen bor ocksé uppgiftsframtagningen bli billigare och
data mer tillforlitliga an vad vissa av de uppgifter som kommunerna i dag

lamnar till SCB ér.

Aven om man arbetar med mindre sammansatta begrepp och definitioner
finns det granser for vad systemen kan klara av utan att uppgiftskraven far
ekonomiska och organisatoriska konsekvenser. En avvagning maste darfor
goras mellan & ena sidan kraven pa jamforbarhet mellan verksamheter i
olika kommuner och & andra sidan kraven pa att hdlla nere kommunernas
kostnader och att inte heller begrdnsa det kommunala sjilvstyret. De
generella kraven pa uppgiftsldmnande maste darfor koncentreras till sidana
data som flertalet kommuner sjdlva har behov av for att kunna styra sin
verksamhet och som ar viktiga for att bedoma produktivitets- och effektivi-

tetsutvecklingen.

Inom verksamheter dar anbudskonkurrens &r aktuell bor sjélvfallet
uppgiftslimnandet inte avse si detaljerad information att de kommunala
producenterna kommer i ett siémre l4dge dn de privata. Man bér ha samma

sekretess som SCB i dag tillimpar vid sina undersokningar.

Redovisningen maste ocksa avse val definierade produkter och tjanster som
forekommer i flertalet kommuner. Om produkten i en viss kommun ser
annorlunda ut dn vad som ar vanligt forekommande i andra kommuner,
t.ex. sd att man helt integrerat fritidshems- och ungdomsgérdsverksamheten,

kan uppgiftslamnandet bli mera besvarligt. Vi bedomer dock att den aktuella
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kommunen dven i sddan specialfall kan ha ett eget intresse av att fordela
kostnaderna och att gora jamforelser av produktivitetsutvecklingen enligt
den indelning som tillampas i andra kommuner. I sérskilda fall bér dock

mojligheter till undantag fran kravet pa uppgiftslimnande finnas.

Fran kommitténs utgangspunkter ar det Onskvart att de kommunala
redovisningssystemen dven ger mera detaljerad information sdsom t.ex.
kostnader per inskrivet barn vid ett visst daghem eller kostnader for
stddning av vissa lokaler och att man dven kan fi fram uppgifter om
kvaliteten. Sddan information behdvs namligen for bedomning av om man
bor prova konkurrensupphandling inom ett visst omrade. De statliga krav
pa enhetlig redovisning som diskuterats ovan kommer att ge en mera
overgripande information, men kommer inte att kunna direkt fylla denna
funktion. Kraven torde emellertid indirekt komma att tvinga fram en
modernisering av redovisningssystemen dar kostnader fordelas ut pa olika
resultat- och ansvarsenheter. Detta kommer i sin tur att underlatta egenregi--
kalkylering i de fall man i en kommun Gverviager alternativa driftformer.
For att kalkylera kostnaden per prestation i egenregiverksamheten kravs
dock normalt sarskilda rapportuttag. Den efterfrdgade informationen far man

sillan direkt fran den 16pande redovisningen.

Kommitténs slutsats 4r att bindande regler om en enhetlig redovisning av
kostnader och prestationer bor inforas, men att kraven bor begrinsas till
sadana uppgifter som behovs for en nationell uppféljning och utvérdering

inom olika omrdden samt for att frimja konkurrensen.

9.2.4 Genomforande

Enligt vad vi erfarit kommer den kommunalekonomiska kommittén att
foreslé att flertalet specialdestinerade statsbidrag slopas och att ett generellt
statsbidragssystem infors. Detta bor forenas med ett system for statens

uppfoljning och utvdrdering av den kommunala verksamheten. For detta
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krdvs enligt den kommunalekonomiska kommittén en precisering av de

resultatkrav som staten stéller pa verksamheten.

En sidan 4ndring av statsbidragssystemet kommer enligt var bedémning att
innebdra ett visentligt minskat uppgiftslimnande och en betydande
administrativ besparing for bidde kommuner och statliga myndigheter. Aven
om vissa nya uppgifter kommer att beh6vas for en nationell uppf6ljning och
utvirdering inom en del sektorer, bedomer vi att den administrativa

beslastningen p4 kommunerna kommer att minska.

Enligt den plan som giller for den kommunalekonomiska kommitténs
arbete, skall det nya systemet for statsbidragsgivning till kommuner och
landsting inforas 1 januari 1993. De krav pd redovisning och Okat
uppgiftslaimnande som vi foreslar bor lampligen samordnas med inférandet
av det nya systemet for statsbidragsgivning. Redan nu bor darfor dvervégas
vilken lagstiftning som bor anvdndas for att infora kraven. Foljande

mojligheter ar tinkbara:

1.  Statistiklagen. SCB inhamtar redan idag vissa uppgifter frdn kommu-
ner och landsting med stod av den s.k. statistikkungorelsen (1966:37).
Generellt kan man siga att SCBs krav pa ekonomisk redovisning inom
den kommunala sektorn dr betydligt mindre &n inom industrisektorn.
Statistikkungorelsen héller for narvarande pa att omarbetas i en lag.
Syftet med detta arbete &r inte att skdrpa kraven pa uppgiftslimnande,

utan att anpassa reglerna till kraven i regeringsformen.

2. Kommunallagen. 1 8 kap. 17 § kommunallagen (1991:900) anges att
i &rsredovisningen skall upplysningar limnas om bl.a. utfallet av
verksamheten. Denna bestimmelse skulle d& beh6va kompletteras med
en bestimmelse om att kostnader och prestationer for vissa typer av
verksamheter skall sirredovisas. Hur denna redovisning narmare skall

goras fir sedan anges i verkstillighetsforeskrifter utfdrdade av
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regeringen i en sdrskild forordning. Denna typ av detaljféreskrifter
passar dock daligt in i kommunallagens regelsystem och nagra

foérordningar till kommunallagen finns det idag inte heller.

3.  Speciallagarna. Dessa skulle d& behdva kompletteras med ett
bemyndigande till regeringen att foreskriva skyldighet for kommuner

och landsting att limna uppgifter om kostnader och prestationer.

Kommittén foreslar att den sistndmnda 16sningen viljs. Denna innebér att
de generella kraven pa uppgiftslamnande begrinsas till sidana omraden dir
det finns nationella mél for verksamheten. For skolomrédet finns redan idag

sddana regler (se ovan).

Kommittén har inte haft mojlighet att nirmare analysera hur en enhetlig
redovisning bor utformas och vilka uppgifter som bér ingd i de nationella
uppfoljningssystemen. Vi foreslar att det tillsitts en expertgrupp for att
utarbeta ett siddant forslag. I denna bor ingd foretrddare for kommuner,
landsting och berérda departement. Vidare bér SCB och konkurrensverket
medverka.

Vi anser att det ar angelédget att expertgruppen bedriver arbetet skyndsamt.
Ménga kommuner planerar namligen att upphandla nya ekonomisystem och
for att minska kostnaderna 4r det angeléget att dessa utformas s att de pa

ett enkelt satt kan tillgodose de statliga kraven.

Kommittén utgér frdn att foretrddarna for kommunerna och de statliga
myndigheterna kommer att uppnd enighet vilka krav pa redovisning som
behévs. Om sé inte skulle bli fallet skall myndigheternas forslag till regler
understéllas  regeringens provning enligt begrénsningsférordningen
(1987:1347).
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9.3 Okade mojligheter att liigga ut verksamhet pa

entreprenad

Kommunerna ges frihet att lagga ut alla verksamheter som inte innebar
myndighetsutdvning pa entreprenad. Begreppet entreprenad preciseras
och skillnaden mellan begreppet entreprenad och privatisering
klargors. I hilso- och sjukvardslagen, socialtjénstlagen, raddnings-
tjdnstlagen m.fl. speciallagar anges att kommun eller landsting - med
egen personal eller genom att anlita en extern producent - skall
"ansvara for" de i lagen angivna serviceuppgifterna. De centrala
statliga myndigheterna far i uppdrag att informera om vad som inom
olika omréden 4r att betrakta som myndighetsutvning och som inte far
laggas ut pa entreprenad.

9.3.1 Kommitténs bedoming av rittsliget

I avsn. 5.2 har resultaten sammanfattats av den undersékning som
kommittén 14tit RRV utféra om mgjligheterna att ligga ut kommunala
verksamheter pad entreprenad. Vidare har redovisats hur kommunernas
uppgifter i olika speciallagar har formulerats. Kommittén konstaterar att

RRVs rapport inte ger en helt klar bild av rittsldget. P4 flera stillen
anvénds uttrycket "torde innebdra" for att markera den osikerhet som finns
om mdjligheterna att ligga ut reglerad, kommunal serviceverksamhet pa

entreprenad.

Enligt kommitténs uppfattning kan man betrakta frigan pa tva principiellt
olika satt.

A) Entreprenad dr tillaten inom alla omrdden dir det inte finns ett

uttryckligt férbud

B) Entreprenad ar forbjuden inom alla omréden utom de dir det finns ett

sarskilt medgivande.
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RRVs genomgéng visar att det ndstan inte i ndgon forfattning finns ett
uttryckligt forbud mot att anlita ndgon annan for att utféra en ren service-
verksamhet, dvs. en uppgift som inte innebar myndighetsutovning. Samtidigt
finns det i flera lagar forfattningsbestimmelser som uttryckligen medger att
man far anlita annan, dven om ordet entreprenad inte anvénds i forfattnings-
texten. Detta forhdllande ger ett visst stod for att anta att entreprenad
normalt dr forbjuden, dvs. princip B, eftersom om princip A géllde sd
skulle det vara onddigt med sirskilda medgivanden. Att man i forarbetena
till de flesta lagar dverhuvudtaget inte behandlat frigan om kommunens
obligatoriska uppgifter skall f& laggas ut pa entreprenad, kan ocksd anses
tala for att lagstiftarna har utgdtt fran att princip B géller generellt.

Kommittén anser att det inte gér att dra ndgra sakra slutsatser om réttslédget.
Begreppet entreprenad har nimligen ofta blandats samman med vad vi kallat
for partiell privatisering. Man har utgatt frin att kommunen frinhénder sig
sitt ansvar och att huvudmannaskapet for verksamheten forandras genom att
kommunen ldgger ut den pa entreprenad. Inom omraden dér lagstiftningen
uttryckligen medger att en kommun kan uppdra &t ett privat foretag eller
annan kommun att utféra verksamheten, har man i forarbetena till
lagstiftningen inte angivit att verksamheten skall upphandlas i anbudskonkur-
rens och att upphandlingsreglerna skall foljas. Det ar egentligen bara i
forarbetena till renhdllningslagen och lagen om huvudmannaskapet for viss

kollektivtrafik som ett konkurrenstdnkande antyds.

I den s.k. ADEL-propositionen (prop. 1990/91:14) diskuteras mojligheterna
att skilja &t bestillar- och utforarrollen och att anvidnda ekonomiska
styrmedel for att effektivisera varden. Det anges att den erséttning som
kommunerna skall betala till landstingen inom ramen for det s.k. betalnings-
ansvaret bor utformas sd att den stimulerar omstéllningen i vardsektorn mot
modernare boende- och virdformer. Vidare uttalas att ersattningssystemet
bér frimja en god hushdllning med samhdllets resurser. I samband med

frigan om erséttningssystemets utformning ségs foljande:
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Négra remissinstanser forordar att kommunerna upphandlar de tjanster som
man bedomer behovs frén bl.a. landstinget, som i sa fall skulle fungera som
en entreprendr. Enligt min bedomning finns det for ndrvarande inte
forutsattningar for att genomfora ett sddant system. Det skulle krdva att
kommunerna ges ett samlat vardansvar for all vard av ett visst slag. Vidare
torde det forutsitta att kommunen forfogar ver kvalificerad medicinsk
personal i sidan omfattning att man kan gora beddmningar av vérdkvalitet
i forhallande till pris. Det system jag foreslar forutsitter sdledes att
landstingen har ett ofoérandrat ansvar for att tillhandahélla den vard som
behovs och ett driftansvar for denna vérd.

Enligt ADEL-reformen skall tills vidare den ersittning som kommunerna
skall erldgga till landstingen per vardlag motsvara landstingens genomsnitt-
liga sjalvkostnad och ersdttningens niva faststllas av regeringen. Reformen
innebdr dock inte ndgot hinder mot att kommunerna placerar vissa patienter
vid enskilda sjukhem och i civilrdttslig ordning tréffar en 6verenskommelse

med huvudmannen for hemmet om ersdttningen.

9.3.2 Skil for att overge den restriktiva linjen

Kommittén anser att det nu ar angeldget att dels undanrdja de oklarheter
som finns om mojligheterna till entreprenaddrift, dels att overge den
restriktiva linjen ( dvs. att 6verga till princip A). Skélen for detta ar foljan-
de:

1)  Effektivitetsskdl

Savil svenska som utldndska erfarenheter visar att en anbudskonkurrens
inom kommunal verksamhet ofta leder till 6kad produktivitet och effektivitet
(se kap. 3 och 4). Entreprendrer kan dven bidra till en utveckling av den
kommunala verksamheten, tillimpning av nya produktionsmetoder och ett
bredare tjansteutbud an vad som 4r méjligt om verksamheten drivs i
kommunal regi. Mot denna bakgrund framstar det som angelaget att frimja
en Okad entreprenadupphandling och att avskaffa de statliga hinder som kan

finnas.Som tidigare framhallits betyder detta inte att entreprenader alltid 4r
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fordelaktigast, utan det beror pa typ av verksamhet och hur utbudet pa den

lokala marknaden ser ut.

2)  Okat kommunalt handlingsutrymme och samma forhallanden som for
privata foretag

Under senare ar har strdvandena varit att minska detaljregleringar av
kommunala verksamheter och att 6ka kommunernas frihet att vdlja rationella
produktionsmetoder. Okade mojligheter att anvinda entreprenader ligger i

linje med denna utveckling.

Inom de flesta kommunala verksamhetsomraden dar det dven tilldtet med
privat verksamhet, dvs. verksamhet med annan huvudman &n kommunen.
Vad giller kommunal service dr det bara inom raddningstjanst och
renhéllning som kommunen har ett legalt monopol. Som framhallits i kap.
4 ar det inkonsekvent att inom ett visst omrade tilldta privat verksamhet men
inte kommunala entreprenader. Kommunen har ndmligen som huvudman fér
en verksamhet, som lagts ut pd entreprenad, storre mojlighet att styra och
utéva en demokratisk kontroll 6ver den 4n man har niar huvudmannen ar en
privat organisation. Ett privat foretag som t.ex. inom vérden av éldre
konkurrerar med kommun och landsting har full frihet att anlita en
entreprendr for vissa uppgifter. Med hénsyn till konkurrensneutraliteten bor

darfor kommunen ha samma frihet.

3)  Undvika "smygentreprenader”

Det forekommer idag att kommunala verksamheter ldggs ut pid andra
kommuner eller privata foretag utan att mojligheterna till konkurrens och
prispress utnyttjas. Om det finns regler som hindrar en kommun att anlita
externa producenter okar risken for "smygentreprenader”, dvs. att uppdrag
ges utan ett Oppet anbudsforfarande och utan att iaktta géllande upp-

handlingsregler.



205

Om en kommunal verksamhet skall laggas ut pa entreprenad méste reglerna
i lagen (1976:580) om medbestimmande i arbetslivet (MBL) iakttas. Enligt
39-40 §§ MBL har arbetstagarorganisationerna mdjlighet att hindra

arbetsgivaren att anlita entreprendr i vissa fall.

For att eventuellt kunna utnyttja sin vetoratt gor de fackliga organisationerna
i dag en beddmning av om entreprendren kan forvantas bryta mot lag eller
avtal. Denna provning fér, enligt rattspraxis, enbart avse sddana brott som
i sin tur kan paverka entreprendrernas egna anstillda, t.ex. brott mot MBL,

kollektivavtal och reglerna om arbetsgivaravgifter.

I regeringens proposition 1991/92:51 om en ny smaféretagspolitik sdgs

foljande:

Nuvarande regler och den tillimpning som dessa ger mdjlighet till ar enligt
regeringens uppfattning inte rimliga. Entreprendrens eventuella 6vertradelser
mot den egna personalen skall bevakas av dess egna fackliga organisationer
och eventuella brott mot skatteregler m.m. skall sjélvfallet beivras genom
normalt réttsligt forfarande.

Regeringen anser att lagstiftningens tillampning fatt orimliga konsekvenser
for ménga mindre foretag och dven kommit att utgéra en begransning av
etableringsfriheten.

Regeringen kommer att ge den arbetsrittsliga kommittén i uppdrag att
utreda forutsittningarna for ett avskaffande av vetorattsreglerna i medbe-
stimmandelagen.

Med utgangspunkt i de intressen kommittén har att foretrdda understryker

kommittén det angelégna i att en &ndring av reglerna sker.
4)  Andrad syn pa foretagens mal
Tidigare radde uppfattningen att privata foretag enbart har hég vinst som

mél, medan offentliga organ enbart har medborgarnas vélfird som mal.

Modernare forskning har givit en mera nyanserad bild. Inférandet av
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resultatenheter och ekonomiska incitament i kommunal verksamhet kommer

sannolikt att ytterligare minska skillnaderna mellan privat och offentligt.

Risken for att vinstintresset hos en entreprenor kan gi ut over kvaliteten i
verksamheten dr storst inom omraden dar det finns svaga grupper, t.ex.
inom missbruksomradet. Inom detta omrade har man i dag betydligt mer av
entreprenaddrift an inom t.ex. barnomsorgen. Detta forhallande framstar

som inkonsekvent.

9.3.3 Behov av klarare regler

Instdllningen till frigan om huruvida en kommun skall fi anlita entre-
prendrer har forandrats. Sarskilt inom det sociala omradet kan man se att

forvaltningsdomstolarnas i 6kad grad medgivit entreprenaddrift.

Enligt kommitténs bedomning skulle det sannolikt ga att genom utveckling
av rdttspraxis uppnd en viss vidgning av mdjligheterna till kommunala
entreprenader. En sddan successiv vidgning av vad som anses vara tillatet
skulle dock ta lang tid och besvérsprovningen medfora stora administrativa
kostnader fér kommunerna och forvaltningsdomstolarna. Att det rader
osdkerhet om huruvida en entreprenad &r tillaten enligt en speciallagstiftning
far darfor negativa effekter pa kommunens benagenhet att prova konkurrens-

upphandling inom nya omraden.

For att en réttslig provning skall komma till stdnd krdvs ocksd att ndgon
overklagar. Den situationen kan d4 uppkomma att en verksamhet ldggs ut
pa entreprenad i en kommun, utan att detta beslut - t.ex. pa grund av att det
rader arbetskraftsbrist - verklagas. Om det senare vid en rattslig provning
i en annan kommun visar sig att denna typ av entreprenad inte ar laglig, kan
den dven komma att behova avvecklas i den forsta kommunen, kanske dar

med betydande kostnader for att aterga till egen regi.
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Osikerheten om vad som ir tillitet minskar &ven bendgenheten hos tankbara
entreprenorer att utveckla och offerera kommunerna sina tjanster. Ett daligt
utbud ger ofta hoga kostnader och dalig kvalitet. For att kunna utveckla en
fungerande konkurrens 4r det nodvandigt att skapa en storre klarhet om vad

som 4ar tillatet.

9.3.4 Forslag till forfattningsdndringar

For att frimja konkurrensen anser kommittén att den s.k. tillatlighetsprin-
cipen bor inforas i alla forfattningar som reglerar kommunala serviceverk-
samheter. Detta kan ske antingen genom en generell lagstiftning som 6ppnar
mojligheter for entreprenader inom de omraden dir det i dag inte ut-
tryckligen ar forbjudet eller genom att man &ndrar i berdrda speciallagar.
Med hinsyn till att det 4r relativt f& speciallagar som ber6rs och for att fa

en tydligare lagstiftning har kommitten valt den senare tekniken.

Kommittén har i kapitel 5 redovisat hur kommunens uppgifter dr formulera-
de i olika speciallagar. Inforandet av tillatlighetsprincipen kan ske genom
att man i lagtexten konsekvent anvinder uttrycket "ansvara for" i de fall det
i dag rader oklarhet om kommunen far anlita en entreprendr for att utféra
uppgiften. Som vi tidigare angivit anser kommittén att detta bor betyda att
kommunen eller den aktuella nimnden har kvar sin bestillarfunktion, och
som huvudman for verksamheten skall bestimma om mal, riktlinjer,
prioriteringar, taxor och avgifter samt dven skall kontrollera verksamheten.
Vid upphandling av en entreprenad, om denna bedoms bli férdelaktigare &n

egen regi, skall ocksé reglerna for offentlig upphandling foljas.

Kommittén foreslar ocksd att det i specialforfattningarna skrivs in att en
kommun eller ett landsting far slura avial med annan att - med de be-
gransningar som foljer av 11 kap. 6 § regeringsformen - utfora de uppgifier

som kommunen eller landstinget har ansvar for. Med annan avses hérvid
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bolag, forening, samfillighet, stiftelse eller enskild individ samt annan

kommun eller landsting.

Det avtal som kommunen sluter med en entreprendr bér vara skriftligt och
innehdlla de nidrmare specifikationer och villkor for uppdragets utférande
som vi behandlat i avsnitt 4.4.1. Fér ménga tekniska verksamheter finns det
redan i dag standardavtal som kan anvéndas vid upphandling av entrepre-
nader. Inom "mjuka" verksamheter kan man forutse att det successivt

kommer att tas fram standardavtal.

Den foreslagna bestimmelsen medger endast att serviceuppgifter liggs ut pa
entreprenad. I avsnitt 9.3.5 kommer vi att diskutera om uppgifter som
innebadr myndighetsutovning skall kunna uppdras &t annan. Enligt regerings-

formen krévs att det i speciallagen finns en sirskild bestimmelse om detta.

Inférandet av tillatlighetsprincipen férutsitter dndringar i foljande lagar

- Halso- och sjukvardslagen

- Tandvéardslagen

- Omsorgslagen

- Lagen om grundldggande svenskundervisning for invandrare
- Socialtjanstlagen

- Rédddningstjénstlagen

= Renhéllningslagen

Kommitténs forslag till dndringar av dessa forfattningar redovisas i bilaga
2

Kommittén har begransat sig till att ange de lagar som behdver édndras for
att oppna mojligheterna till entreprenad. Ménga myndighetsregler ar
utformade med utgéngspunkten att verksamheten bara kan utféras av

kommunala nimnder. Som en konsekvens av kommitténs forslag bér det
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uppdras till de centrala myndigheterna att se dver sina regler och éndra pé
sadana som inte 6verensstimmer med principen att konkurrens normalt skall

vara tillaten vad gller all kommunal serviceverksamhet.

Enligt 3 kap. 9 § kommunallagen (1991:900) méaste fullméktige besluta om
budget, skatt och andra viktiga ekonomiska fragor. En effektiv upphandling
kréver snabba beslut om att préva en konkurrensupphandling och att kunna
utnyttja de affarsmojligheter som dyker upp. Frigor om entreprenader bor
sd stor utstrackning som mojligt delegeras till nimnderna eller, for mindre
drenden, till de forvaltningar som finns under resp. nimnd. Om en 6vergang
frén egen regi till entreprenad eller vice versa innebdr en besparing ir detta
inte en fraga av storre ekonomisk vikt som fullmiktige maste besluta om.
Négon andring i kommunallagen torde inte behdvas for att underlitta

entreprenadupphandling.

9.3:5 Frigan om att ligga ut myndighetsutdvning pa entrepre-

nad och behov av regelindring

Enligt regeringsformen kravs det lagstod for att ligga ut kommunal
verksamhet som innebar myndighetsutovning p& entreprenad. Kommittén
foreslar inte ndgra lagandringar som vidgar méjligheterna att anlita
entreprendrer for myndighetsutovning. Diaremot kan det vara motiverat att
i vissa fall utnyttja entreprendrer/konsulter for att ta fram utrednings-

underlag som behdvs for myndighetsverksamheten.

Begreppet myndighetsutévning finns allmant definierat i regeringsformen.
Inom vissa kommunala verksamheter kan det vara svart att skilja mellan vad
som skall betraktas som myndighetsutovning resp. serviceverksamhet.
Kommittén foreslar att de centrala statliga myndigheterna far i uppdrag att
efter samrdd med kommunférbunden informera om vad man i férarbetena
till olika forfattningar sagt om uppgifternas art och att folja utvecklingen av

rittspraxis. Vid beslut om nya lagar anser vi ocksé att det bor klargéras vad
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som 4r att betrakta som myndighetsutévning och som inte kan ldggas ut pa

entreprenad.

Inom den kommunala serviceverksamheten har kommittén omréadesvis
provat de begrinsningar som i dag finns i mdjligheterna att lagga ut
verksamhet pa entreprenad och funnit att tillatlighetsprincipen bor ge-
nomforas fullt ut. Allménna motiv for detta stillningstagande har redovisats

ovan. Vi skall hir peka pd ett par ytterligare motiv.

Vi har i avsnitt 5.1 konstaterat att s.k. stodfunktioner alltid kan ldggas ut.
Det finns for nirvarande dock inte nigon klar grans mellan vad som skall
riknas som stodverksamhet resp. kairnverksamhet. Som exempel kan nimnas
social hemtjinst dér stidning, matinkdp m.m. brukar rdknas som stodverk-
samhet, medan de uppgifter dir man har direktkontakt med klienten rdknas
som kiarnverksamhet. Aven fot- och harvard brukar riknas som stodverk-
samhet men inte annan "intim" vérd. I praktiken kan det vara svért att klart
skilja mellan de olika uppgifterna.

De grianser som en ging har funnits mellan stddverksamhet och kérn-
verksamhet kan ocksa genom den tekniska utvecklingen ha blivit féraldrade.
Som exempel kan nimnas ADB-verksamhet som av tradition rdknats som
stodverksamhet. Utvecklingen av avancerade dataprogram och artificiell
intelligens kan emellertid leda till att ADB blir ett vésentligt inslag i

kirnverksamheten och inte kan separeras fran denna.

Maltidsverksamheten brukar betraktas som en stddverksamhet, men modern
forskning har visat att denna verksamhet ar en mycket viktig del i t.ex.
varden av cancersjuka patienter. Likasd kan matlagning pa daghem vara en

viktig del i det pedagogiska arbetet.
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Utbildning

Inom skolomrédet anses betygssattning innefatta myndighetsutévning. For
att en kommun skall kunna ldgga ut undervisning inom grundskolan och
gymnasieskolan pé entreprenad kravs darfor ett lagstod. Enligt 15 kap. 2 §
skollagen (1985:1100; omtryckt 1991:1111) fir regeringen meddela
foreskrifter om mojlighet att 1ata enskilda och andra utomstdende svara for
enstaka inslag i verksamheten inom der offentliga skolvisendet for barn och
ungdom. Nar det giller utbildning i form av ett individuellt program far
regeringen foreskriva att enskilda och andra utomstdende far anordna mer
av utbildningen &r enstaka inslag i verksamheten. Denna bestimmelse ger
kommunerna bittre mdjligheter att anordna bl.a. gymnasial lirlingsut-

bildning, inbyggd utbildning och praktisk arbetslivsorientering.

Mojligheterna till konkurrens mellan kommunalt drivna skolor har okat
genom att fordldrar - enligt reglerna i 4 kap. 6 § tredje stycket skollagen -
nu i princip har ratt att vilja grundskola for sina barn inom hemkommunen.
De nya reglerna i 5 kap. 8 § skollagen ger ocksd gymnasieelever som bor
i en kommun, som inte erbjuder en viss studievég, ritt att vilja 6nskad

gymnasieutbildning varhelst i landet som den anordnas.

For hela det offentliga utbildningsvisendet for vuxna har skollagen dndrats
(SFS 1991:1107). Fr.o.m. 1 juli 1992 blir det tillatet att uppdra &t annan &n
kommuner och landsting att anordna denna utbildning. Regeringen fir
meddela foreskrifter om vem som fér ges ett sddant uppdrag och om villkor
for det. Bestimmelser om detta finns i 11 kap. 6 § (Komvux), 12 kap. 9 §

(Sérvux) och 13 kap. 9 § (Svensk undervisning fér invandrare.)

Vid sidan av det offentliga skolvdsendet finns s.k. fristdende skolor.

Bestimmelser om fristdende skolor finns i 9 kap. skollagen.
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Kommittén konstaterar att nuvarande lagstiftning ger relativt stora
méjligheter till entreprenad och intraprenad. Hittills har dessa mgjligheter
utnyttjats i begrinsad omfattning. Undervisning forutsitter en samverkan
mellan olika befattningshavare pa skolorna och den &r av praktiska skl svar
att i sin helhet ldgga ut pd entreprenad. Ett byte av entreprendr kan ocksa
innebira problem for eleverna, sirskilt inom grundskolan. Om man vill ha
alternativ till den vanliga skolan framstir det inom detta omrade som mera
naturligt att gd direkt pa s.k. partiell privatisering. I sammanhanget kan
nimnas att statsmakterna har beslutat att reglerna for statsbidrag till
fristinede skolor skall dndras. Tillgéngliga resurser pa skolomradet skall
fordelas till fristdende skolor inom en kommun pd samma sdtt som
kommunen skulle ha gjort om samtliga skolor hade varit kommunala (se

1990/91:UbU 17, rskr. 357).

De nya statsbidragsreglerna skall trada i kraft fr.o.m. budgetaret 1992/93.
Férindringen innebdr att det offentliga skolvasendet kommer att f& en 6kad

konkurrens fran fristdende skolor.

For nirvarande giller att en fristdende skola skall godkéinnas av skolverket
enligt 9 kap. 1 § skollagen. Beslut om statsbidrag fattas av regeringen.
Ovan niamnda riksdagsbeslut innebér en forenkling genom att en fristiende
skola som har godkints av skolverket automatiskt skall vara beréttigad till

statliga och kommunala bidrag.

Kommitténs principiella instillning &r att inom omrdden dér privat
verksamhet r tilldten bér kommunen dven ha ritt att 1agga ut uppgifter pa
entreprenad. Med hinsyn till de speciella forhallanden som géller inom
skolomradet féreslar vi emellertid inte ndgon generell lagdndring, som
medger kommuner rétt sluta avtal med annan att svara for utbildningen
inom det offentliga skolvésendet for barn och ungdom. Vi anser déremot att
entreprenaddrift i enskilda fall bor kunna provas inom ramen for en

forsoksverksamhet. Ett exempel nér entreprenaddrift kan vara aktuell 4r den
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situation da man vill omvandla en kommunal skola till en fristiende skola,
t.ex. driven som ett personal- eller fordldrakooperativ och kanske med en
viss inriktning/profil. Om inte alla elever och deras forédldrar ar intresserade
av en sddan forandring, kan det under en 6vergéngsperiod finnas skil att ha
kvar det kommunala huvudmannaskapet, men ldgga ut hela eller delar av

undervisningsverksamheten pa entreprenad.

Enligt 15 kap. 4 § skollagen far forsoksverksamhet anordnas inom det
offentliga skolvésendet enligt foreskrifter som meddelas av regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimmer. I sddana foreskrifter far goras
undantag fradn organisatoriska bestimmelser i skollagen. Kommittén
bedomer darfor att det inte behdvs ndgon forfattningsindring for att
mojliggora forsok med entreprenaddrift inom det offentliga skolvdsendet for

barn och ungdom.

Inom undervisningsomradet vill kommittén dven peka pd mdjligheterna till
besparing genom att ldgga ut stodverksamhet (lokaler, fastighetsservice,
vaktmasteri m.m.). En forsoksverksamhet pdgar dir man inom s.k. lokala
utbildningscentra gemensamt upphandlar dessa funktioner och samordnar

utnyttjandet av resurserna for flera utbildningsformer.

Barnomsorg

Barnomsorg utgdr en ren serviceverksamhet och dr till skillnad fran skolan
frivillig. I lagstiftningen finns det inte ndgra hinder mot att ligga ut
barnomsorg pé entreprenad. Beslut om avgifter och tilldelning av platser
(om det rader brist pé platser) kan dock betraktas som myndighetsutdvning.
Sédana beslut kan inte Overldtas pa annan. Tidigare fanns det hinder i
statsbidragsreglerna mot att lagga ut verksamheten pa en entreprendr. Dessa
hinder har dock successivt avskaffats. Fr.o.m. 1 januari 1992 foreslds att
dven aktiebolag skall fa anlitas (se prop. 1991/92:65).
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Frigan om utformningen av det framtida statsbidraget for bl.a. barnomsor-
gen kommer att behandlas av den kommunalekonomiska kommittén som
skall gora en bred Gversyn av statsbidragsgivningen till kommunerna och
harvid Overvaga ett mera generellt system. Denna kommitté planerar att

lagga fram sitt forslag till statsbidragssystem i december 1991.

Kommittén anser att det ar angelaget att statsbidragssystemet utformas s att
det statliga stodet pa lika villkor utgdr till barnomsorg med kommunalt
huvudmannaskap (i egen regi eller utlagd pa entreprenad) och till barnom-
sorg med annan huvudman (t.ex. fordldrakooperativ eller personalkoopera-
tiv). For att fraimja konkurrens inom barnomsorgen bor det "kommunala
vetot" slopas, dvs. som villkor for statsbidrag skall inte ldngre stdllas att ett
daghem eller ett fritidshem maste vara upptaget i kommunens barnomsorgs-
plan. Nuvarande regler gor det svért att snabbt komma igadng med ny s.k.
alternativ barnomsorg, eftersom barnomsorgsplanen méste dndras for att
statsbidrag skall kunna ges dven i de fall kommunen véljer att inte utnyttja

sitt "veto".

Vi anser att kommunen vid sin fordelning av resurser till barnomsorgen bér
frimja konkurrens mellan olika verksamhetsformer och innan man beslutar
om resursfordelningen genomfora reella forhandlingar med huvudménnen

for de alternativa daghemmen och fritidshemmen.

Om kommunen inte &r huvudman for ett daghem eller ett fritidshem anser
vi att tillstdnd enligt 69 § socialtjanstlagen (1980:620) dven i framtiden bor
krivas. Vi anser att i dessa fall tillstindsprovningen bor goras av lansstyrel-
sen och att provningen bara skall innefatta en kvalitativ beddmning, inte en

behovsbedomning.

Om ett daghem eller ett fritidshem bedrivs p& entreprenad och kommunen

ar huvudman for verksamheten anser vi att tillstind enligt 69 § inte behovs.
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I detta fall d4r det kommunen som &r ansvarig for verksamheten och

kvalitetsaspekterna bor i stillet regleras i entreprenadavtalet.

Som framgér av avsnitt 7.4 kommer socialtjanstutredningen att i ett vidare
sammanhang ta upp frigan om behovet av kommunala barnomsorgsplaner
och utformningen av tillstindsreglerna. Vi redovisar darfor inte har nigra

forslag till forfattningsandringar.
Barn-, ungdoms- och missbruksvdrden

Driften av ett hem for vérd och boende - HVB - betraktas inte som myndig-
hetsutévning om intagningen pd hemmet har skett i samforstind mellan
socialnimnden och klienten. Tvangsvard enligt LVM eller LVU innebér
daremot myndighetsutovning och kan darfor bara utforas i offentlig regi.
Socialnimndens beslut om frivillig vard och beviljande av kommunala
bidrag till varden enligt reglerna i socialtjanstlagen ar ocksd en myndig-

hetsuppgift.

Enligt socialtjinstlagen ar det for narvarande kommunen som har huvudan-
svaret for barn-, ungdoms- och missbruksvarden. Kommunen svarar ocksi
féor huvuddelen av vardkostnaderna. Frivillig vard kan ges vid egna,
landstingsdgda eller privata HVB och konkurrens ar i dag mojlig. Som
framgar av en undersokning som socialstyrelsen gjort behdver dock
konkurrensen forbéttras och kommunerna utveckla sin bestdllarkompetens

(se avsnitt 5.3).

Enligt 23 § socialtjanstlagen skall kommuner och landsting upprétta en
gemensam plan Over behovet av HVB och fordela ansvaret for deras
inrdttande och drift. En utgdngspunkt for nuvarande lagstiftning &r att
privata alternativ bara skall vara ett komplement till den offentliga véarden.
Utvecklingen har emellertid gitt i en annan riktning och numera ar den

privata varden lika omfattande som den offentliga.
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Kommittén anser att nuvarande regler i socialtjanstlagen om gemensam
planering inte passar in i bestillar-utférarmodellen. For att frimja konkur-
rens mellan landstingens institutioner och privata HVB anser vi att 23 § bor
dndras sd att kommunerna féar det fulla ansvaret for att planera institution-
svarden. For den tunga vérden, dvs. frimst tvdngsvarden, anser vi dock att
det offentliga bor ha kvar driftansvaret och en gemensam, central planldgg-

ning av denna vard goras.

Fragan om ansvaret for den tyngre ungdoms- och missbruksvarden dvervégs
for narvarande av en sirskild utredning. Socialtjanstkommittén (dir.
1991:55) har bl.a. i uppgift att Overvdga de fOrslag till atgdrder som
socialstyrelsen redovisat i den ovan nimnda undersokningen. Vi foreslar
darfor inte nu nagra forslag till forfattningsandringar, utan vi forutsitter att
namnda utredningar i sina 6vervdganden kommer att beakta behovet av en

forstarkt konkurrens.

Social hemtjdnst

Inom dldreomsorgen finns det inga hinder i socialtjdnstlagen mot att lagga
ut serviceuppgifter pa entreprenad (se avsnitt 5.3). Beslut om hjédlpbehovet
ar diremot myndighetsbeslut och kan bara delegeras till personal vid social-

namnden.

Enligt nuvarande regler kan kommunerna fé statsbidrag for social hemhjalp
om de lagger ut hela verksamheten pé entreprenad, men ej om de lagger ut
delar av den, t.ex. stidning och matdistribution. Kommittén anser att detta
ir en onddig begrinsning. Till foljd av ADEL-reformen kommer emellertid
detta statsbidrag att fr.o.m. den 1 januari 1992 fordndras och storleken pa
bidraget kommer inte langre att paverkas av vilken driftform kommunen

véljer.
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Raddningstjdnst

Enligt kommitténs uppfattning dr genomfoérandet av en raddningsinsats att
betrakta som en serviceverksamhet och bor darfér kunna laggas ut pa
entreprenad. For narvarande galler att endast sddana raddningsinsatser som
kréver sdrskild kompetens far dverldtas pd ndgon annan att gora samt att
avtal far triffas om att sddana rdddningsenheter som finns vid sdrskild
riskfyllda industrier och andra anldggningar fidr ingd i kommunens
raddningskdr. Beslut om dimensioneringen av raddningskdren, dvs.
insatsstyrkornas storlek och utbildningskompetens, samt kortaste in-
satstiderna inom olika omrdden och minsta antal Gvningstillfdllen dr en
obligatorisk uppgift for kommunen som inte kan Gverlatas till annan. Sédana
uppgifter finns i dag intagna i kommunens rdddningsplan och de bor ingd

i kravspecifikationen vid en anbudsupphandling.

Hilso- och sjukvard

Fragan om vad som 4&r att betrakta som myndighetsutovning inom vardom-
radet har nyligen aktualiserats genom en skrivelse till regeringen fran
Landstingsférbundet (1991-11-14) om &versyn av de legala forutsattningarna

for alternativa driftformer. I skrivelsen anges bl.a. foljande:

Den nya kommunallagen erinrar emellertid harutover &ven om den
bestimmelse i regeringsformen som stadgar att en angeldgenhet som
innefattar myndighetsutovning endast far lamnas oOver till ett enskilt
rattssubjekt om det finns stod for det i lag. Nagot sddant lagstod finns inte
nér det géller hélso- och sjukvérd, som ofta innefattar myndighetsutdvning.
Nar detta ar fallet dr ibland uppenbart, som i frdga om ett antal atgirder
inom den psykiatriska tvangsvarden, och ibland mera tveksamt, som nér det
géller atgdarder inom vardagssjukvarden som forutsitter lakarbeslut, t.ex.
intagning av patienter till sluten vard eller forskrivning av likemedel. I
juridisk doktrin har havdats att ockséd de senare édtgdarderna skulle utgdra
myndighetsutovning, men detta kan knappast anses vara ett ovedersagligt
faktum och andra uppfattningar har ocksa framforts. Under alla omsténdig-
heter dr emellertid en verksamhet som innefattar myndighetsutovning inte
mojlig att lagga pa bolag utan sérskilt lagstod. Det maste d& bringas en helt
annan klarhet i frdga om vad som inom hélso- och sjukvérden skall anses
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som myndighetsutovning och vad som inte &r det, for att man skall kunna
overblicka vad det ar for slags lagstdd som behovs for att foreliggande
hinder skall kunna undanrdjas. Och finns det i denna del ett hinder mot
bolagsbildning, foreligger samma hinder mot att anfortro hdlso- och
sjukvard 4t ett personalkooperativ eller att lagga ut verksamhet av detta slag
pé entreprenad.

Vér bedomning ar att utforandet av sjdlva varduppgifterna inte bor anses
vara myndighetsutovning och inte heller de prioriteringar av resurser och
eventuella beslut om tidsordning och koer for behandlingar som sker utifran
enbart medicinska indikatorer. (S&dana beslut gér inte att dverklaga, men
ansvar kan utkrdvas enligt lagen (1980:11) om tillsyn Over hilso- och
sjukvérdspersonalen). Huvuddelen av nuvarande sjukvard bor darfor utan
hinder kunna liggas ut pd entreprenad. Mera Overgripande beslut om
vardens organisation och dimensionering torde kunna vara att betrakta som
en sidan form av myndighetsutdvning som inte kan &verldtas pd en
entreprendr. I likhet med Landstingsférbundet anser vi att rattsldget &r

oklart och att det finns behov av tydligare regler.

Tandvard

I tandvardslagen (1985:125) anges inte hur stor andel av vuxentandvérden
landstinget bor svara for, men i propositionen (1984/85:79) anges att
mélséttningen bor vara minst 35 procent. Vi anser att i samband med de
lagindringar som vi foreslar, det skall klargoras att ingen sddan siffra bor
anges. Utfallet av den fria konkurrensen bor bestimma folktandvardens

resp. privattandvardens andel av marknaden.

I forarbetena till tandvardslagen har forutsatts att folktandvéarden skall svara
for all barntandvard. Vi anser att det vid en dndring av tandvardslagen bor
uttalas att landstingen skall ha rétt att lagga ut barntandvérd pad privata
tandlikare. Denna utldggning bor da inte ske barn for barn, eftersom detta
kan uppfattas som myndighetsutdvning, utan bor i stillet ske genom att

landstinget upphandlar tandvérden for alla barn inom t.ex. ett skolomréde.
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For att ett landsting skall ha verklig mojlighet att pressa priserna vid en
anbudstivlan mellan folktandvarden och privata tandldkarforetag kravs att
utbudet av privata tandlakare &r tillrackligt stort. For narvarande géller en
s.k. etableringskontroll. Bara ett visst antal tandlakare per kommun tillats
ansluta sig till allminna forsakringen. Anslutningskontrollen inférdes
ursprungligen 1974 for att sikra tillgdngen pa tandlakare inom folktandvar-
den och silunda bidra till en jamnare regional férdelning av tandlékarresur-
ser. Senare har ett annat motiv framtrétt, namligen att paverka kostnaderna
for tandvardsforsékringen.

For att frimja konkurrensen inom tandvardsomradet, minska kostnaderna
och mojliggora for landstingen att lagga ut delar av verksamheten pé
entreprenad anser kommittén att den s.k. etableringskontrollen bor slopas.
Det bor uppdras &t riksforsékringsverket att undersoka vilka forfattningar
som behover dndras for att alla legitimerade tandldkare skall kunna ansluta
sig till forsakringssystemet; forutsatt att de tillimpar faststdlld taxa och i
ovrigt foljer géllande regler. I uppdraget bor dven ingd att undersdka om
sirskilda &tgirder behovs - t.ex. en differentierad tandvardserséttning - for

att tillgodose tillgangen pa tandlakare inom vissa regioner.

9.4 Majligheterna till intraprenad tas till vara

Genom att kommunal verksamhet organiseras i skilda bestillar- och
utforarfunktioner skapas forutsittningar for att lita egna bolag,
resultatenheter och externa producenter pa lika villkor konkurrera om
uppdrag. Hinder mot intraprenad undanrdjas. Vid bolagisering
uppstills bestimda krav.

Vi har i foregdende diskuterat mojligheterna att ldgga ut kommunal

verksamhet pa externa entreprendrer och de hinder mot detta som finns. I
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detta avsnitt skall vi diskutera entreprenad/intraprenadlosningar, dvs.
mojligheterna att forbittra effektiviteten genom att lata kommunala bolag,

resultatenheter och externa producenter konkurrera.

For att skapa forutsdttningar for en dndamalsenlig intraprenadverksamhet
bdr, oavsett om produktionen sker genom ett eget bolag eller en utvecklad
resultatenhet, kommunen eller landstinget i sin organisation tydligt har skiljt
pa bestillar- och utforarfunktionerna. Kommittén anser att kommuner och
landsting for att frimja konkurrens pa lika villkor sd langt mojligt bor gora
en s&dan atskillnad.

9.4.1 Intraprenad genom kommunala bolag

I strévan att finna nya former fér kommunal verksamhet har ett allt storre
intresse riktats mot de privata foretagens associationsform, aktiebolaget.

Sarskilt starkt har intresset varit inom de tekniska omrédena.

Enligt SCBs rapport Kommundgda foretag 1990 fanns det den 1 januari
1990 totalt 920 kommunala bolag. De omsatte tillsammans under 1989 ca
60 miljarder kronor och deras totala tillgdngar var ca 240 miljarder kronor.

Kommunernas tillgdngar detta &r var bara 205 miljarder kronor.

Studier av bolagisering

Svenska Kommunférbundet har nyligen latit genomféra en studie av
Bolagisering i kommunaltekniken. Denna studier, som finns sammanfattade
i bilaga 3, visar att ndrmare var tredje kommun Overvéger att bolagisera en
eller flera tekniska delverksamheter. Den visar ocksa att en klar majoritet

av de tillfrdgade forvaltningscheferna framst ser férdelar med bolagisering.

Bland forklaringarna till varfor man anser att bolagsformen skall ge

effektivitetsvinster anges foljande fem huvudargument:
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- Skapar tydligt resultatansvar

- Ger finansiell handlingsfrihet

- Ger kortare beslutsvagar

- Skapar marknadskinsla

- Mojliggor friare personalpolitik

I studien diskuteras ocksad aktiebolagets plats i den kommunala forvalt-
ningen. Sammanfattningsvis konstateras att bolagsformen ar oldmplig for
bestillardelar av den kommunala organisationen, men att diremot de delar
som har utféraruppgifter och tilldelas prestationsansvar kan vara aktuella att

bolagisera.

Landstingsforbundet har nyligen gétt igenom for- och nackdelar med att
bedriva landstingens verksamhet i forvaltningsform jamfért med bolags-
eller andra driftsformer. I rapporten Forvaltning eller bolag - Effektivisering
av landstingens verksamhet genom alternativa drifisformer (nov 1991)
analyserades kommunaldemokratiska och kommunalrittsliga aspekter samt
skatteférhdllanden och effektivitetsaspekter for bolag och resultatenheter.

Genomgéngen utmynnar i féljande sammanfattande bedomning:

- En jamférelse av effektivitet mellan traditionell forvaltning och
bolagsform torde utfalla till aktiebolagets fordel. Om jamforelsen i
stillet avser utvecklade resultatenheter i ett bestallarutforarsystem,
som bedrivs i foretagsliknande former, torde motsvarande grad av
effektivitet kunna uppnds som vid drift i bolagsform under samma
forutsdttningar.

- Kommunaldemokratisk insyn och styrning av verksamheten kan ldttare
astadkommas och vidmakthallas vid drift i forvaltningsform mot vid
bolagsform, trots de skirpta bestimmelser om offentlig insyn och
kontroll som inforts i den nya kommunallagen. Detta géller sarskilt
for icke heldgda kommunala foretag.

- Skattebestimmelser om stimpelskatter vid bildandet och inkomstskatt
for vinster for bolag innebér en forvaltningsform som ar skattefri.
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I rapporten framhalls att samtliga dessa aspekter bor beaktas vid be-
domningen om en verksamhet skall bedrivas i bolagsform eller utvecklad
forvaltningsform i landstinget. De olika aspekterna bor dock tillmétas olika
vikt i olika typer av verksamheter. Serviceverksamheten ar mera limpliga
att bolagisera dn den egentliga varden och behandlingsverksamheten. Inom
hélso- och sjukvdrden har niamligen den kommunaldemokratiska insynen,

styrningen och kontrollen storre betydelse.

Bolagsbildning har édven blivit allt vanligare inom den statliga sektorn. I
1991 4ars budgetproposition (prop. 1990/91:100, bilaga 2) framhalls att

foljande:

En konkurrensutsatt verksamhet bor enligt regeringen inte bedrivas i
myndighetsform. For sddan verksamhet bor bolagsformen overvigas. Vid
sddana dvervdganden bor alltid provas om verksamheten bor bedrivas i
statlig regi. Det dr i normalfallet inte lampligt med bolag under myndig-
heter. Detta synsitt géller dven for bolagsbildning for bedrivande av
tjansteexport.

Riksrevisionsverket fick genom en regeringsskrivelse april 1991 i uppdrag
att gora en Oversyn av konkurrensutsatt affarsverksamhet hos forvaltnings-
myndigheterna. I skrivelsen angavs att bolag knappast ar andamalsenligt for
myndigheter ddr uppdragsverksamheten dr av mindre omfattning och ndra
kopplad till 6vrig anslagsfinansierad verksamhet, utan att d4 normalt den
s.k. uppdragsmodellen bor anvandas. Om verksamheten ar konkurrensutsatt
ar det av flera skdl viktigt att den hélls atskild frin myndigheten anslags-
finansierade verksamhet, bl.a. for att motverka mdjligheterna till s.k.

korssubventionering.

I skrivelsen framhélls att forhallandena &r annorlunda vad géller konkurren-
sutsatt affarsverksamhet som &r av storre omfattning vid en myndighet. Har
bor i linje med vad som sagts i budgetpropositionen bolagsformen vara att
foredra. Verksamheten bedriven i bolagsform erbjuder goda mojligheter for

staten att verka pé ett mer effektivt sitt.
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Mot bakgrund hirav skall riksrevisionsverket foreslé vilka principer som bor
gilla fér beddmningen av nir en affarsverksamhet kan anses ha sidan
omfattning, vara s konkurrensutsatt och ha en sidan mindre koppling till

en myndighets uppgifter i vrigt att den bor bedrivas i bolagsform.

Uppdraget skall redovisas till regeringen fore utgangen av april 1992.

Bor kommunala bolag tilldtas

Kommittén konstaterar att det i kommunallagen inte finns ndgra formella
hinder som forbjuder eller férhindrar férekomsten av kommunala bolag (jfr
avsnitt 5.2.4). Inom ett specialreglerat omrade far enligt nuvarande
rittspraxis och enligt reglerna i den nya kommunallagen (3 kap. 16 §) en
kommunal angeldgenhet inte Overlatas till ett sarskilt rattssubjekt (bolag,
handelsbolag, ekonomisk forening eller stiftelse) om det i lagstiftningen
angivits att en viss kommunal nimnd skall handha den. I princip féreligger
det siledes samma hinder mot att 14gga ut en verksamhet pa ett kommunalt
foretag som att ldgga ut den pé en privat entreprendr. Dessa hinder har vi

i avsnitt 9.3.3 foreslagit bor undanrdjas.

En annan friga dr om det ar lampligt att en kommunal verksamhet bedrivs
i bolagsform. Fragan bor ses mot bakgrund av att riksdagen i samband med
behandlingen av forslaget till ny kommunallag allmént uttalat att kommunal

verksamhet normalt bor bedrivas i nimndform.

Kommittén anser att man hir bor skilja mellan kommunala bolag som har
monopol pé en viss verksamhet och sédana som arbetar pa en konkurrensut-
satt marknad. Om varken legalt eller finansiellt monopol foreligger anser vi
att samma principer for val av verksamhetsform bor tillimpas som ifriga
om statlig verksamhet (se ovan). Bdde namndform och bolagsform kan vara
lamplig for serviceverksamheter i kommuner och landsting. Verksamhetens

omfattning, graden av konkurrens och verksamhetens koppling till
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anslagsfinansierade kommunala uppgifter bor avgora om intraprenad genom

bolag eller resultatenheter skall viljas.

Sjédlvkostnadsprincipen kan innebdra en begrinsning i de kommunala
bolagens mdjligheter att konkurrera med privata foretag. Avgiftsutredningen
kommer att foresld nya principer for prissittningen inom "naturliga"

monopol (se avsnitt 9.7).

I en promemoria som utarbetats pa uppdrag av civildepartementet konstate-
ras att den nya kommunallagen inte ar utformad med tanke pa storskaliga
bestéllar-utférarorganisationer (se avsnitt 4.4.2). Om organisationsformen
infors kommer forandringar av kommunallagen att krivas. Detta giller bl.a.
6 kap. 34 § kommunallagen som anger att drenden, som avser verksam-
hetens mél, inriktning och omfattning, inte far delegeras frdn den nimnd
som har ansvaret for verksamheten (dvs. bestdllarnamnden). I promemorian
anges att detta kan skapa problem i bestillar-utférarmodeller, eftersom
kontraktsforfarandet i flera av de studerade modellerna just tjénar till att i
en dialog mellan bestillare och utférare bestimma omfattning och kvalitet

pé de tjanster som skall upphandlas och produceras.

Om de krav dr uppfyllda pa entreprenader och intraprenader som kommittén
uppstéllt (se avsnitt 4.4.1), utgér den nya kommunallagen enligt vir
uppfattning inget hinder mot att utsitta kommunala bolag eller resultaten-

heter for konkurrens fran externa (eller interna) producenter.

Vi anser inte heller att det finns ndgra andra bestimmelser i den nya

kommunallagen som forhindrar intraprenader.

I nimnda promemoria betonas behovet av att folja upp erfarenheterna av
bestéllar-utférarmodellen. Detta anser vi vara angelaget, sarskilt vad giller
konkurrensutsatta kommunala omraden. Intraprenad genom bolag &r

ndmligen i forsta hand aktuellt inom sddana omraden. Kommittén anser att
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i samband med denna uppf6ljning dven problem med tillimpningen av

sekretesslagen bor studeras.

For- och nackdelar med bolagsform

Som framgdr av ovan refererade rapporter frin Kommunférbundet och
Landstingsforbundet finns det bade for- och nackdelar med kommunal
verksamhet i bolagsform. Som fordelar vill vi sirskilt peka pa att beslutsbe-
fogenheterna kan koncentreras till en person, bolagets VD, och besluten tas
snabbt. Aktiebolagens klara regler om redovisning innebar minskad risk for
att kommunen skall kunna ge sina egna utférarenheter dolda subventioner.
Aktiebolagskonstruktioner underlattar ocksa kop och forsiljning av enheter,
vilket kan behovas for att f4 en vilstrukturerad och konkurrenskraftig

kommunal produktionsapparat.

Som nackdelar vill vi sdrskilt peka pa risken for att ett kommunalt bolag -
eller dotterbolag - dgnar sig at uppgifter som inte dr kompetensenliga enligt
kommunallagen. Bolagsbildningen kan ocksd fi negativa skattemissiga

konsekvenser for kommunen.

Frégan om intraprenad bor bedrivas genom ett kommunalt bolag eller en
resultatenhet gar séledes inte att besvara generellt. Verksamhetens art och
forhéllanden i enskilda kommunen eller landstinget bér avgora detta. Olika
for- och nackdelar maste vdgas mot varandra. Innan man beslutar att
bolagisera en egenregiverksamhet bor man forst ha undersokt och eventuellt
provat mojligheterna att effektivisera denna inom ramen for en nimndfor-
valtning. Den nya kommunallagen ger hir 6kade mojligheter att delegera
ansvar och befogenheter till en resultatenhet och dirmed méjligheter att
bedriva verksamheten i foretagsliknande former. Bolagsformen bér enligt
véar uppfattning viljas om den ger battre forutsittningar att konkurrera pa
marknaden med privata foretag och den affarsidé som man vill utveckla inte

ar mojlig att genomfora med en ndmndforvaltning.
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Krav som bor stdllas vid en bolagisering

Om en kommun eller ett landsting véljer intraprenad genom ett kommunalt
bolag skall bolagsordningen utformas si att kommunalt inflytande Gver
verksamheten tryggas och allménheten tillforsikras insyn i verksamheten.
Andamalet med bolagets verksamhet bor vara vil preciserat, s att garantier
skapas for att bolaget endast utfor kompetensenlig néringsverksamhet. Be-
stimmelser om detta finns i 8 kap. 17 § kommunallagen (1991:900).

Hirutover vill kommittén rekommendera foljande:

- Gillande upphandlingsregler skall tillimpas néir bolaget koper varor

och tjanster.

- De kommunala férvaltningarnas upphandling av varor och tjanster fran

bolaget skall ske affiarsmassigt och gallande upphandlingsregler f6ljas.

3 Om bolagets verksamhet omfattar bade monopolverksamhet och
konkurrensutsatt verksamhet bér kostnader och intékter for de olika
verksamhetsomradena sirredovisas. Om mojligt bor den konkurrensut-

satta verksamheten ldggas i ett sarskilt bolag.

- Ekonomiska mél for bolagets verksamhet bor finnas. Kommunen -
Agaren - bor f4 en med hénsyn till risken rimlig avkastning pa satsat
kapital. Agartillskott eller koncernbidrag bor endast ges efter
affirsmissiga principer och sdledes inte ges for att fortlopande ticka

forlust i en konkurrensutsatt verksamhet.

- Samma politiker och chefstjanstemén bor inte sitta i styrelsen for ett
kommunalt bolag och samtidigt har ett bestillaransvar inom en
kommunal nimnd. Att man sitter pd dubbla stolar ar i dag inte
ovanligt, men maste undvikas om man vill ha en bestéillar-utfor-

arorganisation.
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I samband med beslut om bolagisering bor man dven overviga en langsiktig
strategi for bolagets utveckling och motiven for ett fortsatt kommunalt
engagemang i produktionen av tjansterna. Det 4r angeldget att andra

alternativ undersoks.

Fragan om kommunalt dgande av bolag

Ett motiv fér kommunalt 4dgande av ett produktionsbolag ar att utbudet pa
marknaden &r litet och konkurrensen begransad. Ett kommunalt dgande kan
da behovas for att matcha de privata foretagen och dirmed halla nere
kostnaderna fér kommunen. Kommittén anser att detta kan motivera att
kommunen engagerar sig i produktionen, sédrskilt nir man borjar 6ppna

traditionellt kommunala verksamheter for konkurrens.

Ett annat motiv &r att kommuner beh6ver uppritthalla bestillarkompetens.
Kommittén anser inte att detta dr ett lika tungt vagande skil. Bestillarkom-
petens kan ofta utvecklas péa annat sitt t.ex. genom att anstilla eller hyra in
experter. Om ett produktionsbolag skall tillfora bestallarkompetens innebar
detta risk for att man kommer att blanda ihop bestéllar- och utférarrollen.
Intraprenadmodellen fungerar nimligen inte om det blir si att producenten

i realiteten bestimmer vad som skall bestillas.

Ett tredje motiv fér kommunalt dgande av produktionsbolag ér att det kan
vara svart att bestimma kvaliten pa den aktuella tj4nsten och att kontrollera
att man far den produkt man vill ha. Om det inte gar att definiera vilka
prestationer man vill uppné, utan man bara kan beskriva mél och 6nskade
effekter i allmdnna termer, anser vi emellertid att man inte bor vilja en
intraprenadmodell, dvs. man bor inte ta steg 2 i den modell fér avmonopoli-
sering som vi redovisat i kapitel 4. I sddana fall &r det som vi tidigare sagt
inte motiverat att skilja mellan bestillare- och utférarrollerna, utan
utformningen av verksamheten bor pa traditionellt sitt ske i en dialog

mellan politiker och forvaltning.
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Det finns dven en rad andra motiv for kommunalt dgande, t.ex. skatte-

maéssiga och personalpolitiska.

Ur samhillsekonomisk synpunkt bor det forstndmnda motivet - bristande
konkurrens - tillmitas storst betydelse for frigan om &gandet av pro-
duktionsbolag. Om det uppstar flera foretag som kan offerera kommunen en
viss tjanst med hog kvalitet och 14gt pris finns skél att ompréva kommunens
dgande av produktionsbolaget. En forsiljning av detta kan dvervigas dven

om bolaget visar goda resultat.

9.4.2 Intraprenad genom utvecklade resultatenheter

Kommuner och landsting som Overvager att lagga ut en verksamhet pa
entreprenad undersoker ofta vad verksamheten kostar att driva i egen regi.
Endast om en besparing uppnés ar det ekonomiskt motiverat att ligga ut
verksamheten. Ett problem i sammanhanget ar emellertid att de privata
entreprendrerna ofta vet vad verksamheten kostar att driva i kommunal regi

och att de dirfor anpassar sina anbud till den kostnadsnivan.

Intraprenad genom en utvecklad resultatenhet innebér att en egenregienhet
pa lika villkor skall konkurrera med privata foretag (eller med andra
kommunala utférare) om alla eller huvuddelen av uppdragen inom ett
kommunalt verksamhetsomréde. Resultatenheten skall kunna agera i princip
som ett foretag och kunna anpassa sina anbud till den aktuella marknadssitu-
ationen. Till skillnad frdn de resultatenheter som vi behandlat i avsnitt 4.3
finns det sdledes inte nigot av kommunen faststillt pris for de tjanster
resultatenheten utfor &t bestillarnimnden, utan priset bestims av markna-
den. Resultatenheten kan siledes gora vinster och forluster pé sina

kontrakterade tjanster.

T likhet med vad vi i foregédende avsnitt har sagt bor gélla for kommunala

bolag anser vi att kommunen bor formulera ekonomiska mél for resultaten-
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heterna. Klarar en resultatenhet inte de avkastningskrav som &garen

(kommunen eller landstinget) har stdllt upp bor verksamheten avvecklas.

Det kan finnas flera skil till att en kommun valjer att bedriva en konkur-
rensutsatt verksamhet i form av en utvecklad resultatenhet i stéllet for i
form av ett bolag. Forutom 6nskemdl om att ha obegrdnsad insyn och
mojlighet till politisk styrning av verksamheten samt skattetekniska och
personalpolitiska motiv kan bl.a. foljande tankas:

- Kommunen vill att resultatenheterna skall kopa vissa varor och tjanster
frdn andra enheter inom den kommunala férvaltningen med tillimp-
ning av ett interndebiteringsforfarande. Detta innebar dé att man inte

tillimpar upphandlingsreglementet.

- Den konkurrensutsatta verksamheten har sé liten omfattning att det ar
opraktiskt och onddigt kostsamt att bilda ett bolag. Detta giller
sarskilt om verksamheten dven innefattar myndighetsutovning. Ett
exempel pd detta dr att en rdddningskdr utfor s.k. brandsyn pa
fastigheter (myndighetsuppgift) och i konkurrens dven kontrollerar och

byter ut brandsldckare (serviceuppgift) vid kommunala fastigheter.

- Delar av resultatenhetens verksamheter ar av sddan natur att de maste
utforas pa 16pande rdkning. Det kan t.ex. géilla ombyggnation och
reparation av vissa typer av fastigheter eller av VA-ledningar. Det kan
d& vara svart att i forvdg specificera entreprenadatagandet. Dessa
arbeten kan kommunen darfor vilja bibehalla i egen regi och bara lita
nybyggnationen upphandlas i konkurrens. For utférarenheten inom
kommunen dr det harvid viktigt att se till att kostnader och intékter

fordelas riktigt mellan nybyggnation och ombyggnation.

I kommunallagen finns det inte nagot hinder mot att kommunal verksamhet

laggs ut pa sjalvstandiga resultenheter. Tilldimpningen av en bestillar- utfo-
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rarmodell kriver dock att bade bestillar- och utférarenheterna har ett
sjalvstandigt budget- och resultatansvar. De kan dé vara svart att ha dem
organisatoriskt inplacerade under samma nimnd. Om socialndimnden t.ex.
skulle ha resultatansvar for egenregienheterna och samtidigt svara for
upphandling av drift av daghem, dar externa entreprendrer konkurrerar med
en egenregienhet, blir upphandlingsférfarande inte trovéardigt gentemot vare

sig entreprendrerna eller den egna personalen.

I socialtjanstlagen och andra speciallagar finns det inte ndgot uttryckligt
hinder mot att separera bestallar- och utforarfunktionen och inplacera dessa
under annan niamnd. Daremot strider det mot den strdvan mot helhetssyn

som framholls som viktig i forarbetena till den nuvarande socialtjanstlagen.

Béde inforandet av en fri namndorganisation och de forslag till forfattnings-
andringar som vi redovisat i avsnitt 9.3 kommer eliminera de legala hinder
som eventuellt kan finnas mot intraprenad diar kommunala egenregienheter
tillats konkurrera. I motiven till forfattningsdndringarna bor det darfor ségas
att uttrycket att kommunen eller en naimnd har "ansvaret for" innebdr att
utforarfunktionen inte nodvandigtvis behover ligga pa en enhet inom den
egna namndens organisatoriska ansvarsomrade, utan att tjansterna éven kan
upphandlas fran andra utforarenheter inom den kommunala forvaltningen,

kommunala bolag eller externa producenter.
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p ] Extern uppdragsverksamhet

Kommuner och landsting tilldts att under vissa villkor bedriva
uppdragsverksamhet i andra kommuner och landsting. 1 kapitlet om
kommunernas befogenheter i kommunallagen anges att en kommun
eller ett landsting far ata sig uppdrag utanfor sitt eget omréde forutsatt
att motsvarande verskamhet ar kompetensenlig i den egna kommunen
eller landstinget och upphandlas i fri konkurrens. I kapitlet om
ekonomisk forvaltning infors en bestimmelse om att extern upp-
dragsverksamhet skall sirredovisas och att resultatet av den sarskilt
skall anges i drsredovisningen.

Konkurrensmyndigheten skall inom ramen for konkurrenslagstiftningen
ha mojlighet att kontrollera att en kommuns eller ett landstings externa
uppdragsverksamhet bar sina egna kostnader och saledes inte varaktigt
subventioneras.

Ett problem, som uppkommer vid tillimpningen av intraprenader av de
typer som vi diskuterat i foregaende avsnitt ar att de kommunala utforaren-
heterna, om de skulle forlora en anbudstivlan i den egna kommunen, till
skillnad fran sina konkurrenter inte kan kompensera sig for detta genom att
ta uppdrag utanfoér den egna kommunen. Enligt den s.k. lokaliseringsprin-
cipen, som géllt enligt rattspraxis och som nu skrivits in i 2 kap. 1 och 7 §§
i den nya kommunallagen (1991:900), 4r namligen normalt den kommunala

férvaltningens verksamhet begransad till kommunens eget omrade.

Till skillnad frén privata foretag fir en kommun inte heller, om marknaden
skulle tillata det, ta ut priser for sina tjdnster som ger en visentlig vinst.
Detta foljer av den s.k. sjdlvkostnadsprincipen, som enligt praxis ocksé

géller vid tillampning av kommunallagen.

Lokaliseringsprincipen har emellertid fatt en allt mindre betydelse. Som
redovisats i kap. 5 har i rittspraxis godtagits att en kommun bedriver

uppdragsverksamhet i andra kommuner om s.k. anknytningskompetens
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foreligger. Vidare har i en rad speciallagar, bl.a. rdddningstjénstlagen och
omsorgslagen, medgivande lamnats att en kommun far bedriva verksamhet

utanfor sitt eget omrade.

Inom ménga omrdden forekommer hdrutdver ett omfattande samarbete
mellan kommuner och landsting, ett samarbete som egentligen innebar att
lokaliseringsprincipen frangds. Nyligen har 4 § hilso- och sjukvardslagen
(1982:763) dndrats. Genom denna andring vidgas landstingens mojligheter
att ta emot personer bosatta i andra landsting for vard (se prop. 1989/90:
81).

Skollagen har ocksd nyligen omarbetats (se avsnitt 9.3.5). En dndring &r att
en kommun som inte har gymnasieskola kan avtala med andra kommuner
att f4 kopa platser, dvs. en form av entreprenad. Om inte samarbetsavtal
triffas mellan kommunerna ges eleven en laglig ratt att sjalv vilja
gymnasieskola varvid kostnaden for utbildningen skall bekostas av

hemkommunen.

Betrdffande hem for vard och boende ar det inte ovanligt att kommunerna
koper platser fradn landstingskommunala institutioner utanfor den egna

kommunen eller fran privata institutioner.

Inom é&ldreomsorgen innebdr kommunernas betalningsansvar enligt
ADEL-reformen att de har frihet att kdpa platser pa sjukhem fran det egna
landstinget. Nagot hinder torde inte finnas att ocksa kopa platser fran andra
landsting, forutsatt att den vardbehdvande samtycker, men nigon sdrskild

bestimmelse om detta finns inte i socialtjanstlagen.

Inom barnomsorgen har kommunerna av tradition ordnat barnomsorg &t
varandra inom vissa granszoner ddr detta av transportskél varit praktiskt. P4
grund av kosituationen har det hittills inte varit mojligt for fordldrarna att

vélja kommunala daghem utanfoér den egna kommunen. Eftersom en del
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kommuner nu har full behovstiackning kan man rdkna med att kommunerna
kommer att forsoka borja att silja daghemsplatser 4t varandra i syfte att

battre utnyttja sin personal och befintliga lokaler.

Konkurrenskommittén anser att det ar angeldget att det av alla speciallagar
klart framgdr vilket ansvar kommunerna och landstingen har men att de
under vissa forutsdttningar bor ha frihet att &ta sig uppdrag at andra
kommuner och landsting. Den s.k. lokaliseringsprincipen bor siledes
modifieras. Denna tillkom under en tid d& kommunala verksamheter huvud-
sakligen var skattefinansierade och da det foreldg en klar skillnad mellan
kommunal verksamhet och ndringsverksamhet. Bestimmelsen synes haft
som syfte att forhindra dels att en kommuns skattebetalare tvingas vara med
och finansiera tjanster som de varken har eller kan komma att f nytta av,

dels att kommunerna borjar att bedriva ren affarsverksamhet.

Genom att kommunerna i 6kad grad har borjat tillimpa bestillar- utfor-
armodellen och genom att de av finansiella skl tvingats till okad avgiftsbe-
laggning inom bade "harda" och "mjuka" sektorer har forutsdttningarna
férdndrats. Problem uppkommer om kommunerna inte upphandlar det som
man bestdller frdn andra kommuner i anbudskonkurrens. Detta innebar
namligen att medborgarna far délig insyn i hur deras skattepengar anvands.
Det foreligger dd ocksé risk for att en kommun inte tar ut full kostnad for
ett offererat arbete och att kommunernas samarbete leder till ett resurss-

loseri.

Kommittén anser emellertid att kommunerna och landstingen bor fa utfora

uppdragsverksamhet &t varandra om foljande villkor ar uppfyllda:

1)  Verksamheten skall vara kompetensenlig inom den egna kommunen,
dvs. det skall rora sig om en gemensam angeldgenhet for kommun-

medlemmarna.
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2)  Verksamheten skall vara 6ppen for fri anbudskonkurrens i den egna
kommunen, sdvida det inte finns sdrskilda regler om kommunal

samverkan.

3)  Kostnader och intdkter for uppdrag at andra kommuner skall sirredo-

visas och sérskilt anges i arsredovisningen.

4)  Konkurrensmyndigheten skall kunna kontrollera att uppdragsverksam-
het 4t andra kommuner bar sina fulla kostnader och inte subventione-

ras.

Motiven for att uppstdlla dessa villkor dr att forhindra att en kommunal
forvaltning expanderar sin verksamhet dver kommungranserna pa ett sddant
stt att detta leder till hogre samhillsekonomiska kostnader. Konkurrensen

bor ske pa ett neutralt sitt och utan subventioner.

Med villkor 1) avses att uppdraget skall gilla ett allmént intresse och inte
en ren affarsverksamhet eller sddan ndrings- och sysselsittningspolitiskt
motiverad verksamhet som staten ensam har ansvaret for. Kommittén anser,
i likhet med kommunallagskommittén, att omfattningen av den kommunala
kompetensen inte bor preciseras i lagregler, utan att avgransningen bor ske

genom utveckling av réttspraxis.

Villkor 2) ar avsett att dels framja konkurrens, dels forhindra att en
kommuns skattebetalare far betala for att uppratthilla service i andra
kommuner. Det brukar anges som ett skdl for lokaliseringsprincipen att
kommunerna inte alltid tar med samtliga kostnader ndr de rédknar pa uppdrag
utanfor den egna kommunens omréade. Detta far man svart att gora om man
inte - som i dag vanligen ar fallet - 4r garanterad att fa uppdrag i den egena
kommunen. Genom att villkoret forutsdtter att motsvarande verksamhet
redan bedrivs i den egna kommunen och att den kommunala enheten dér

méste ha provat sin konkurrensformaga, erhalles ocksé ett effektivt skydd
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mot att enheten engagerar sig i spekulativ verksamhet i andra kommuner.

(Regler for den bestdllande kommunen behandlas i avsnitt 9.8.)

Villkor 2) behover inte tillimpas om det i en speciallagstiftning sdrskilt
angivits att kommuner och landsting far samverka om vissa uppgifter.
Exempel pa verksamheter dar pa grund av att det finns sédrskilda regler
lokaliseringsprincipen inte galler dr raddningstjanst, gymnasieutbildning och
sjukvard. Villkor 2) giller inte heller om det ror sig om en begrdnsad
uppdragsverksamhet och s.k. anknytningskompetens foreligger (jfr avsnitt
5:2.3).

Villkor 3) &r avsett att ge kommunens egna politiker och medlemmar en
information om resultatet av den externa verksamheten. Uppdragsverksam-
heten i andra kommuner bor inte gd med forlust, utan bor ge en skilig
avkastning pa satsade medel. Enda motivet for att bedriva entreprenader i
andra kommuner bor vara att uppdragen bidrar till ett béttre resursutnyttjan-
de, och om s4 inte blir fallet bor verksamheten avvecklas. Detta innebar att
sjalvkostnadsprincipen i dess nuvarande utformning inte bor gilla for extern
uppdragsverksamhet. Avgiftsutredningen kommer att foresla dndrade regler

for avgiftssattningen i vad géller "naturliga" monopol.

Villkor 4) &r till for att ge privata producenter mojlighet att skydda sig mot
en konkurrens fran kommunala utférarenheter som inte sker pa lika villkor.
Risken torde visserligen vara liten for att skattemedel anvéinds for att
finansiera en verksamhet i andra kommuner. Kommunens egna revisorer bor
kontrollera att en utforarenhet i sina kalkyler inte regelmassigt betraktar
vissa personal- och andra resurser som gratis. Konkurrensmyndigheten bér
ha mojlighet att granska verksamheten och att kunna ingripa mot en under-

prissittning som skadar konkurrensen (se avsnitt 9.6).

En fordel med att pa detta satt vidga ramen for den kommunala kompeten-

sen 4r att antalet anbudsldmnare vid en kommunal upphandling o6kar
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samtidigt som de kommunala producenterna far battre mojligheter an i dag
att specialisera sig pa vissa typer av projekt. En del verksamheter bedrivs
ocksd for ndrvarande bara eller huvudsakligen bara av kommunala organ.
En forutsédttning fOor att man snabbt skall kunna infora ett storre inslag av
konkurrens ar darfor att kommunerna mera fritt 4n i dag kan offerera
tjdnster at varandra. Bestimmelsen om kommunernas befogenheter bor
darfor dndras sa att det framgar att en kommun eller landsting far utféra
entreprenaduppdrag i andra kommuner eller landsting om verksamheten
redan bedrivs i den egna kommunen eller landstinget och dar ar utsatt for
konkurrens. Vidare bor reglerna om redovisning fortydligas, s& att det
framgdr att resultatet av extern uppdragsverksamhet sdrskilt skall anges i
arsredovisningen. Kommitténs forslag till forfattningséndring framgar av

bilaga 2.
Villkor 4 kréaver ingen dndring i kommunallagen. Daremot kravs att vissa

fortydliganden goérs av konkurrensmyndighetens uppgifter. (se avsnitt 9.6)

9.6 Provning av underprissittning i konkurrensut-

satt verksamhet

I ett drende dir en ndringsidkare kan antas vara utsatt for under-
prissdttning far konkurrensmyndigheten stilla krav pé att kommunen
skall redovisa kostnader och intikter for den aktuella tjansten for att
kunna beddmma om forfarandet ar skadligt frén allmdn synpunkt.

Dominerande foretags mdjligheter att sjdlva styra sin prisniva kan ta sig
uttryck i underprissittning, dven bendmnt underprisforsiljning. (predatory
pricing). Foretaget haller da pé en viss marknad sérskilt 1dga priser som inte
ger kostnadstdckning for att motverka eller kndcka konkurrenter, i regel

mindre foretag, som inte har samma mdjlighet att ticka inkomstbortfallet p&
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annat sitt. Det kan vara friga om en sdrskild produkt eller en lokalt
avgransad underprissittning. Foretagets avsikt torde normalt vara att kunna
hoja priset avsevirt i ett senare skede nar konkurrenterna slagits ut eller
kopts upp. Forfaringssittet maste ofta anses strida mot generalklausulen i
2 § KL.

I boken Svensk marknadsrdtt (Stockholm 1991) konstaterar Ulf Bernitz att
NO under de senaste aren i klart 6kande omfattning har haft anledning att
ingripa mot skadlig verkan av underprissittning. I en rad fall har det varit
friga om foretag dgda eller subventionerade av stat eller kommun, som
tillgripit underprisséttning i forhallande till konkurrenter som arbetat under

normala marknadsbetingelser.

Som exempel pd marknadsdomstolens praxis i dessa arenden ndmner Bernitz
bl.a. MD 1985:13, CPO Telecom, ang. Televerkets prissittning pé tele-
fonsvarare. Domstolen framhdll att starka skl talar for att skadlig verkan
foreligger om Televerket pd konkurrensutsatta produkter tillimpar priser
under kostnadstickningsniva. Det 4r inte bara sérkostnaderna som bdr tackas

utan dven en rimlig del av samkostnaderna.

I forslaget till ny konkurrenslag (SOU 1991:59) har 2 § KL ersatts av en ny

allmédn missbruksbestimmelse med foljande lydelse:

13 § Om en konkurrensbegransning motverkar andamaélet
med denna lag genom att

1. hamma eller vara dgnad att hamma forekomsten eller
utvecklingen av en effektiv konkurrens, och om

2. detta sker pa ett sitt som &r skadligt fran allmén synpunkt,
skall atgird vidtas enligt lagen mot den skadliga konkurrens-
begransningen.

Eftersom en underprissittning kan motverka bade det effektivitetsmél och

det tillvaxtmal som vi foreslagit i den nya konkurrenslagen, kan denna typ
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av konkurrensbegransning angripas med den nya missbruksbestimmelsen.
Denna innebdr en modernisering av nuvarande generalklausul (2 § KL).
Som vi angivit i vart huvudbetinkande skall tillimpningen ha sin ut-

géngspunkt i nuvarande rattspraxis.

Nagra sarskilda regler for provning av anmélningar om fall av under-
prissittning inom kommunal verksamhet har vi inte foreslagit. Vid
tillampningen av 13 § konkurrenslagen ar det emellertid av betydelse om det
ror sig om traditionell kommunal verksamhet eller egentlig narings-
verksamhet. Vidare dr det av betydelse om verksamheten riktar sig till
kommunens egna medlemmar eller om det ror sig om extern uppdragsverk-

samhet.

9.6.2 Traditionell kommunal verksamhet

Till traditionellt kommunala verksamheter riknas specialreglerade verksam-
heter sisom skola, barnomsorg och sjukvard. Aven vissa frivilliga
verksamheter sdsom biblioteksverksamhet och fritidsverksamhet for
ungdomar raknas dit. Dessa tjdnster finansieras huvudsakligen av det
allmdnna och statsmakterna har forutsatt att inga eller mycket 14ga avgifter
skall tas ut for dessa tjanster. Privat verksamhet &r tilliten men ndgon
egentlig konkurrens mellan de kommunala huvudménnens verksamhet och

privat verksamhet finns for narvarande inte.

Nar en kommun inte tar ut full kostnadstickning for en sddan verksamhet
sker detta normalt inte med det priméra syftet att sla ut privata foretag, utan
avsikten dr att tillhandahalla kommuninvanarna tjénster till ldga priser.
Avsikten r séledes ej att hoja priserna nar man val blivit av med konkur-
renterna. Franvaron av konkurrens kan leda till att den kommunala
verksamheten bedrivs mindre effektivt &n motsvarande privata verksamhet

och att de rationaliseringsmdjligheter och eventuella stordriftsfordelar som
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finns inte tas till vara. Den bristande effektiviteten leder da till onédigt hoga

avgifter eller skatter.

Att férbjuda kommunerna att subventionera vissa verksamheter skulle vara
ett mycket langtgdende ingrepp i de kommunala sjilvstyret. Detsamma
giller om man skulle forbjuda kommunerna att bedriva vissa verksamheter

i egen regi.

Utan att komma i konflikt med grundlaggande principer for det kommunala
sjalvstyret bor man dock kunna stilla krav pa att subventionerna skall goras
synliga. Kommunen bor ha ett sidant budget- och redovisningssystem att
man dels kan utldsa storleken pa kostnader och intdkter for olika tjanster
som kommunen producerar i egen regi, dels kan jamféra med vad de olika
tjdnsterna kostar i andra kommuner eller pA den oppna marknaden (jfr.

avsnitt 9.2).

9.6.3 Kommunal néringsverksamhet

I det forslag till ny konkurrenslag som kommittén presenterat i sitt
huvudbetinkande (SOU 1991:59) anges uttryckligen att den nya lagen har
som syfte att skapa och uppritthdlla en effektiv konkurrens inom savil
privat som offentlig niringsverksamhet. Med begreppet offentlig narings-
verksamhet avses harvid sddana tjanster som erbjuds allmanheten mot
verderlag - vanligen i form av en kostnadsrelaterad avgift - och som inte dr

att betrakta som myndighetsutdvning.

Som vi redovisat i avsnitt 5.2 har statsmakterna haft en restriktiv instéllning
till att kommuner och landsting bedriver naringsverksamhet. Kommunernas
och landstingens befogenheter att bedriva néringsverksamhet har emllertid
successivt vidgats genom dels ny speciallagstiftning, dels dndrad tillimpning

av kommunallagen dir utvecklingen av rattspraxis lett till en allt vidare
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bestimning om vad som skall vara att anses som kommunala angeldgen-

heter.

I 3 kap. 7 § kommunallagen (1991:90) anges att kommuner och landsting
far driva ndringsverksamhet, om den drivs utan vinstsyfte och gr ut pa att
tillhandahélla allmédnnyttiga anldggningar eller tjanster & medlemmarna i
kommunen eller landstinget. Avsikten med denna bestimmelse &r inte att
vidga den kommunala kompetensen. Bestimmelsen 4r ndrmast att betrakta

som en kodifiering av gillande praxis.

Vi har i avsnitt 9.6 foreslagit att kommuner och landsting dven utan sérskilt
stod i specialforfattningar skall fa bedriva extern uppdragsverksamhet om
man t.ex. har en bestdllare-utforarorganisation och en verksamhet 4r utsatt
for konkurrens i den egna kommunen eller landstinget. I dessa fall
foreligger en reell konkurrenssituation och det maste kunna provas att dessa
verksamheter inte underprissatts genom skattesubventioner eller korssubven-
tionering genom intdkter frin monopolverksamhet. Om si sker kan det
anses skadligt frén allméin synpunkt och atgérder enligt 13 § forslaget till ny
konkurrenslag skall kunna vidtas.

Vi vill dock betona att vart forslag i avsnitt 9.6 inte innebédr ndgon vidgning
av den kommunala kompetensen vad giller vilka typer av uppgifter som en

kommun eller ett landsting skall fa dgna sig at.

9.6.4 Olika sitt att angripa problem med kommunal nirings-

verksamhet

I kapitel 7 har kommittén diskuterat de problem som kan uppstd ndr en
kommun med skattemedel subventionerar en verksamhet. Kommittén har
dven pekat pé att konflikterna mellan kommunallagens och konkurrenslagens
mal kommer att 6ka genom att privata foretag alltmer borjar att dgna sig at

traditionellt kommunala verksamheter samtidigt som kommuner borjar att
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inom vissa omréden 4gna sig 4t affarsutveckling. Kommuner och landsting
har dessutom i allt hogre grad borjat att ta ut avgifter for olika serviceverk-

samheter.

Bestillare- utférarmodellen och uppdragsverksamhet i andra kommuner
medfor ocksé att kommuner och landsting alltmer kommer att upptrida som
ndringsidkare och dirmed omfattas av samtliga bestimmelser i konkur-
renslagen. Utvecklingen gar mot att kommunal verksamhet och naringsverk-

samhet allt mera griper in i varandra.

Frdn konkurrenssynpunkt kan det i och for sig vara en fordel att vidga
kommunernas och landstingens befogenheter p& niringslivets omréde,
eftersom detta kan Oka antalet aktorer pd marknader diar konkurrensen ir
svag. Samtidigt finns dock en risk for att kommuner och landsting genom
att skattesubventionera sina verksamheter eller genom att missbruka en
dominerande stillning kan sld ut privata foretag och diarmed pa sikt

begriansa konkurrensen.

Kommittén foreslar inte ndgra inskriankningar eller nirmare precisering av
vilka typer av néringsverksamhet kommuner och landsting skall f& 4dgna sig
at. Detta skulle namligen leda till en stelbent reglering. Produktions- och
marknadsférhédllandena varierar mellan olika delar av landet. Dessutom
varierar forhallandena o6ver tiden. Uppgifter som det i dag anses motiverat
att kommunerna dgnar sig at kan i morgon anses vara naturligt att
ndringslivet tar dver. Var principiella utgdngspunkt dr konkurrens pa lika
villkor och att uppdragen skall g till den som bast och billigast kan 16sa en

uppgift.

Att genom dndringar av kommunallagen inskrinka den kommunala
kompetensen kan dessutom i praktiken fi begriansad verkan. Om en
kommun &verskrider sina befogenheter medfor detta réttsliga konsekvenser

bara om ndgon kommunmedlem - inom tre veckor - 6verklagar kommuner-
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nas beslut. Kammarritten/regeringsratten kan dd upphdva beslutet, men
ndgon annan pafoljd far det inte. En kommun kan hinna att pabdrja och

avsluta en verksamhet innan det rattsliga maskineriet hinner att verka.

Konkurrenslagstiftningen innehéller starka sanktionsmedel och det skulle i
och for sig kunna vara effektivare att utnyttja denna for att motverka att
kommunerna vidgar sina verksamheter inom naringslivets omrade. Det ar
dock viktigt att observera att frigan om vad kommuner och landsting dgnar
sig 4t ankommer pd deras egna demokratiskt valda organ att besluta om, och
att sddana beslut bara skall provas enligt reglerna i kommunallagen.
Konkurrensmyndigheten bor inte bestimma vad en kommun far eller bor

agna sig at.

Konkurrensmyndigheten bor déremot i vissa avseenden kunna kontrollera
hur man bedriver verksamheten. En sddan kontroll kan da indirekt komma
att hindra en kommun att bedriva sddan naringsverksamhet, som det privata
niringslivet kan bedriva till en for samhdllet lagre resursforbrukning.
Ingripanden kan harvid ske oavsett om verksamheten dr "kompetensenlig"

enligt kommunallagen eller inte.

En provning enligt konkurrenslagen inriktar sig framst pd frigan hur
kommunen prissitter sina tjanster. En underprissdttning till foljd av
kommunala skattesubventioner kan ndmligen motverka konkurrenslagstift-
ningens mal att frimja en rationell produktion och god resurshallning. Om
en kommun tar ut ett pris som understiger kommunens sjdlvkostnad, kan en
provning ske enligt konkurrenslagens generalklausul. (Det omviénde
problemet, dvs. att en kommun tar ut ett fér hogt pris, kommer ati

behandlas av avgiftsutredningen, se avsnitt 9.7).
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9.6.5 Prioritering av drenden

NO skall enligt sin instruktion (1988:1582) sirskilt prova konkurrensbe-
gransningar, som &r av betydelse for stérre konsumentintressen eller
paverkar konkurrensforhallandena inom en hel néringsgren eller pa ett
patagligt och avgorande sétt forsvarar eller hindrar ndgons naringsutévning.
Omréadet ddr kommunen kan tinkas upptrida som niringsidkare och
forsvara eller hindra enskilda foretagares naringsutovning ar mycket
vidstrackt. Det framstér inte som rimligt att den nya konkurrensmyndigheten
ingriper mot konkurrensbegransningar inom alla de omraden dir kommunen
tar avgifter for sina tjénster och enskilda néringsidkare anser sig vara utsatta

for underprissittning.

Det kommunala sjélvstyret utgor enligt var mening en viktig resurs i den
framtida konkurrenspolitiken. I vissa fall kan dock konkurrensintresset

komma i konflikt med intresset att utveckla det kommunala sjélvstyret.

Ett sdtt att undvika eller att i varje fall minska denna konflikt ar att
konkurrensmyndigheten véljer att prioritera sina utredningsresurser si att
man i forsta hand tar upp fall som ligger i utkanten av den kommunala

kompetensen.

Inom de traditionellt kommunala omrddena kan daremot konkurrensmyndig-
heten ha anledning att vara mera &terhdllsam med att ta upp érenden till
provning i MD. Ett viktigt undantag ar dock de fall d& kommunen valt att
tillimpa ett bestdllar- utférarforfarande och dar kommunens egna enheter far
konkurrera med externa enheter. I dessa fall dr det nodvandigt att konkur-

rensmyndigheten ser till att reglerna i konkurrenslagen f6ljs av alla parter.

Konkurrensmyndigheten bor siledes ndr man prioriterar sina insatser beakta
den lagstiftning som reglerar kommunal verksamhet. Samtidigt ar det

emellertid nddvandigt att gora ingripandena mera verkningsfulla. Det finns
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hérvid i princip tva vagar att gi fram pa. Den ena dr att ge konkurrensmyn-
digheten ritt att stilla krav pa att kommunen tar fram uppgifter om vad en
viss verksamhet kostar och att kontrollera att avgifterna sitts si att
samhillsekonomisk effektivitet uppnds. For en konkurrensutsatt verksamhet
innebér detta att verksamheten bér bira sina egna kostnader, och att den
inte varaktigt skall subventioneras med skattemedel eller med intékter fran

en kommunal monopolverksamhet.

Den andra vigen ar att ge konkurrensmyndigheten ritt att foreskriva att
kommunen skall tillimpa det pris som galler pA marknaden. Priset for
kommunens tjdnster far sdledes inte avsevirt understiga det pris som privata

foretag tar.

Den forsta metoden har fordelen att den ger kommunen méjlighet att kunna
fungera som prispressare, forutsatt att man kan bedriva verksamheten
effektivare dn befintliga naringsidkare. En nackdel 4r dock att det kan vara
svart att bestimma hur olika gemensamma kostnader och intikter skall

fordelas pa den aktuella verksamheten.

Den andra metoden har fordelen att kommunen genom underprissittning inte
kan sl3 ut privata foretag. En nackdel 4r dock att det kan vara svart att
faststilla ett ratt marknadspris, sdrskilt som kvaliteten pa olika producenters
tjanster kan variera. Om marknadspriset ar vésentligt hdgre dn kommunens
sjalvkostnad, kommer man ocksa i konflikt med den nuvarande sjélvkost-

nadsprincipen i kommunallagen.

Vi foreslar att man véljer den forsta metoden.

9.6.6 Handliggningen av drenden

Nir en nidringsidkare anmiler en kommun eller ett landsting for att

snedvrida konkurrensen genom att underprissdtta en viss tjanst dr forsta
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steget i konkurrensverkets handldggning av drendet att avgdra om verksam-
heten faktiskt &r subventionerad eller ej, dvs. att faststdlla kostnaderna och
intdkterna for den aktuella verksamheten. Om det inte frdn kommunens
redovisningssystem gér att fa en tillfredstillande resultatredovisning foreslar
vi att konkurrensmyndigheten skall kunna foreldgga kommunen att ta fram
de uppgifter som myndigheten behdver for sin bedomning. Detta krdver en

komplettering av reglerna om uppgiftsskyldighet i konkurrenslagen.

For narvarande ar det ganska vanligt att kommunala forvaltningar inte tar
med "over-head"-kostnader. Det forekommer ocksd att forvaltningarna,
darfor att de anser sig ha en 6verkapacitet, inte tar med den fulla kostnaden

for den personal m.m. som direkt anvénds i produktionen.

Enligt var uppfattning bor forvaltningarna ta med samtliga relevanta
kostnader och till deras fulla varde. Endast ndr en resultatenhet temporéart
har Overkapacitet bor en s.k. marginalkostnadsprissittning godtas. Om
enheten mera permanent har eller bedoms kunna komma att fi en 6ver-
kapacitet pa viss personal, lokaler, maskiner eller anna produktionsresurs,
bor man istdllet undersoka mojligheterna att anvdnda dem for andra
arbetsuppgifter inom kommunen eller att helt avveckla enheten och istillet

upphandla de tjdnster som man behover.

Nér en kommunal forvaltning séljer tjanster pd den dppna marknaden bor
dock forvaltningen ha i princip samma mojligheter som sina konkurrenter
att anpassa priserna till den aktuella marknadssituationen. Man bor darfor
inte vara last till en stelt tillimpad sjdlvkostnadsprincip, utan man bdr kunna
ha en flexibilitet da det galler att lagga anbud. For enstaka projekt bor man
sdledes kunna lagga anbud som ligger négot under eller 6ver kommunernas

sjdlvkostnad.

Om konkurrensverket funnit att en kommunal férvaltning underprissitter

den aktuella tjdnsten, ar ndsta steg i handlaggningen av drendet att férhandla
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med kommunen eller landstingen och forsoka uppnd en dndrad prissattning

eller att andra &tgdrder vidtas for att undanréja konkurrensbegransningen.

De fortroendevalda i kommuner och landsting har vanligen inget intresse av
att en konkurrensutsatt verksamhet i onoédan subventioneras. En provning
i MD torde dérfor endast i undantagsfall behova tillgripas. Normalt bor
sdledes konkurrensmyndigheten kunna stanna efter det andra steget i
handldaggningen.

Man kan dock férutse att den kommunala foérvaltningen och konkurrensmyn-
digheterna kan ha olika uppfattningar om hur kostnaderna for egen-
regiverksamheten skall berdknas. Av detta skl dr det angeldget att enhetliga

regler for redovisning av kostnader och intdkter utarbetas (jfr avsnitt 8.2).

Konkurrensmyndigheten bor om den skall kunna klara sin granskande
funktion ha en hog kompetens inom det kommunala redovisningsomradet
och ett utvecklat samarbete med den kommunala revisionen. Det dr
namligen ocksd revisionens uppgift att granska de kommunala forvalt-

ningarnas kalkyler och att verka for att ineffektiv verksamhet avvecklas.

Det ér vasentligt att konkurrensverket tillser att kommunala verksamheter
som har tillgdng till allménna medel inte varaktigt underprissitter sina
tjanster nar man konkurrerar pd en marknad. Detsamma giller for andra
foretag i motsvarande situation. Annars kan dgarkapital hos konkurrenterna
soka sig bort frin denna marknad, eftersom konkurrentforetagen dé inte kan
fa en rimlig avkastning pa satsat kapital. Skadliga konkurrensbegransningar
torde enligt den praxis som redan ar etablerad enligt nuvarande konkur-

renslag i allmdnhet foreligga i sidana fall.

Har konkurrensverket skilig anledning att anta att underprissittning
foreligger, ankommer det primért pa den kommunala férvaltningen eller det

kommunala bolaget att klargora att s inte ar fallet genom att lagga fram de
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kalkyler som ligger till grund for prissittningen. Vi anser att konkurrensver-
ket sdrskilt bér folja utvecklingen pd omradet och vid behov aktualisera
ytterligare atgarder.

9.7 Provning av avgifter inom vissa monopolverk-
samheter
9.7.1 Avgiftsutredningens arbete

"Naturliga" monopol bryts upp eller begrdnsas. Modjligheterna att
prova avgifter inom tekniska forsiljningssystem forbattras. KO ges
utokade uppgifter inom avgiftsomraddet och KO skall bl.a. bistd
konsumenterna i avgiftsdrenden samt frimja utvecklingen av en
samhillsekonomisk effektiv prissittning och skiliga avtalsvillkor.

I den inledningsvis nimnda skrivelsen frdn SPK (se avsnitt 1.1) om
effektiviteten i kommunal monopolverksamhet berdrdes sarskilt frigan om
provningen av renhallnings-, VA-, el- och fjarrvirmetaxorna. Denna fraga
skall ocksd behandlas av avgiftsutredningen som har i uppdrag (dir.
1990:18) att dverviga fragan sjalvkostnadsprincipens tillimpning och vissa

andra frdgor om avgifter i kommunal verksamhet.

I avgiftsutredningens delbetinkande "Den kommunala sjalvkostnadsprin-
cipens grinser" (SOU 1990:107) foreslogs att sjalvkostnadsprincipen inte
skall skrivas in i kommunallagen och att den bor 6verges i de fall kommu-
nala monopol kan Gppnas for konkurrens. Okad konkurrens paverkar

effektiviteten i verksamheten och ddrmed taxesdttningen.

Utredningen konstaterade att dven om konkurrensen okat inom producent-

ledet, kan abonnenterna lokalt fortfarande ha starkt begransade mdjligheter
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att vdlja producent eller distributor. Effektiviteten och avgifternas skilighet
inom sddana verksamheter bor darfor kunna bedomas med stod av olika
jamforelsetal eller nyckeltal; Okade krav bor stillas pi ppenhet i prisstt-
ningen, liksom krav pé en korrekt och tydlig avgransning av verksamhetens
ekonomiska forhallanden. Verksamhetsomrdden som dr jaimforbara med
verksamheter ddr t.ex. koncession kravs, bor underkastas regler om skilig

prisséttning.

Utredningen konstaterade ocksa att den lagstiftning som rér kommunala
avgifter ger splittrad bild ndr det géller 6verprovningen. Kommunalbesvir,
forvaltningsbesvar, provning vid specialdomstol och allmidn domstol
forekommer i dag som rittsmedel. Ibland kan dubbelprovning ske. I
delbetinkandet foreslog avgiftsutredningen att man forutsittningslost borde

undersoka behovet av en sirskild provningsinstans for taxefragor.

Enligt vad konkurrenskommittén erfarit kommer avgiftsutredningen att i sitt
slutbetdnkande, som planeras laggas fram i december 1991, foresla att en
lag stiftas for provning av vissa avgifter och lagakraftvunna taxor. Enligt
den foreslagna lagen ar det verksamheten som skall regleras. Enhetliga
regler skall darfor gilla oavsett om det ar kommuner, staten eller privata

foretag som dr huvudman for en verksamhet.

Som princip for avgiftssittningen foreslas:

- att avgifter och taxor bor bestimmas s att de leder till ett samhélls-

ekonomiskt effektivt resursutnyttjande
- att avgifterna ar skiliga for abonnenterna.
I likhet med vad som i dag giller skall abonnenterna sjilva fora talan vid

den foreslagna avgiftsdomstolen. Domstolen kommer att ersitta pris-

regleringsndmnden for elektrisk strom och statens VA-ndmnd.
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"Naturliga" konkurrensbarriirer och regleringar

Vi har i vért huvudbetinkande redogjort for begreppet "naturliga"

konkurrensbarridrer och de faktorer som kan gora det mdjligt att ta ut

Overnormala vinster. Hit hor stordriftsfordelar i produktion, distribution och

marknadsforing, som innebdr att marknaden bara har plats for enstaka

foretag. Andra exempel pé natuliga konkurrenshinder ar absoluta kostnads-

fordelar som ett etablerat foretag uppnatt genom produktionserfarenhet,

patent eller exklusiv kontroll éver vissa nddvandiga varor.

"Naturliga" konkurrensbarridrer liksom andra konkurrensbegransningar kan

leda till foljande effekter:

1)

2)

3)

4)

3)

En inkomstoverforing fran konsumenterna till foretagen till f6ljd av

marknadsdominans.

En samhaillsekonomisk vélfardsforlust pd grund av att en del konsu-
menter inte har rdd att kdpa produkter vid en monopolistisk prissatt-

ning.

Kostnader for "lobbing" och andra icke-produktiva aktiviteter for att

forsvara en dominerande stillning pa marknaden.

Ineffektivitetsforluster pd grund av simre incitament att hdlla nere

kostnaderna.

Dynamiska effektivitetsforluster till foljd av svagare drivkrafter for

produktivitetsférbattringar genom teknisk och organisatorisk férnyelse.

For att motverka vélfardsforluster pd grund av "naturliga" konkurrens-

barridrer kan samhdllet ingripa med lagstiftning. Samhéllets regleringar ar

av flera olika slag, bl.a.:
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& legala monopol

- koncessioner

- tillstdndskrav utan behovsprovning
- auktorisation

- stillande av sdkerhet och obligatorisk ansvarsforsikring.

De legala monopolen och koncessionerna ér ofta forenande med mojlighet
att prova priset. Ofta foreskrivs ocksé en kontraheringsplikt, dvs. skyldighet
att tillhandhalla en vara eller tjanst pad sedvanliga villkor. En provning enligt
den foreslagna avgiftslagen ar framst aktuell for foljande s.k. tekniska

forsorjningssystem:

1. vatten- och avloppstjanster enligt lagen (1970:244) om allméinna

vatten- och avloppsanldggningar,

2.  elektrisk strom enligt lag (1902:71) innefattande vissa bestimmelser

om elektriska anlaggningar,

3.  centralt producerad eller distribuerad energi for uppvarmning enligt
lagen (1981:1354) om allmédnna viarmesystem samt annan sidan
forsorjning som tillhandahalls ett storre antal abonnenter fran

fjarrvarmeanlaggning eller naturgasledning.
Aven renhallnings- och sotningsverksamheten &r i dag ett legalt monopol.
9.7.3 Behov av avreglering
Studier som gjorts i Sverige och utomlands visar att pris- och marknads-
regleringar ofta inte har lett till avsett resultat. Vi har i véart huvudbe-

tinkande redovisat motiv for att regleringslinjer bor ersdttas av konkur-

renslinjen samt principer for avreglering.
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For de legala monopol som vi i dag har inom de ovan nimnda tekniska
forsorjningssystem anser vi att strategin bor vara att man i forsta hand
provar att bryta upp monopolen. I andra hand bér man begransa dessa till
sddan verksamhet som frdn samhallhdllsekonomisk utgéngspunkt ar

nodvandigt att reglera.

I avsnitt 9.8 kommer vi att ge forslag till en uppbrytning av sotnings-
monopolet och renhéllningsmonopolet. I rapporten Elmarknad i fordndring -
Fran monopol till konkurrens (NUTEK B 1991:6) foreslas att den svenska
elmarknaden Oppnas for konkurrens. Kraftproducenter och elanvédndare
foreslas fa frihet att sluta kontrakt och prisséttningen dverlats at marknaden.
Endast for infrastrukturen, dvs. ndtet foreligger "naturliga” konkurrens-

barridrer och behov av reglering.

"Common-carrier"-modellen har dven diskuterats vad géller vatten, gas och
fjarrvarmesystem. Det ar tekniskt svarare att implementera modellen inom
dessa omréden, men dven hdr bér man prova att lagga ut vissa delfunktioner

pa entreprenad (se 9.8).

1 tredje hand bor man 6verviaga att forbattra maojligheterna att prova prissatt-
ningen inom de omraden som alltjamt kommer att vara reglerade. Kommit-
tén delar hér avgiftsutredningens uppfattning att det nuvarande provnings-
systemet ar ineffektivt och att det behovs ett nytt, enhetligt system for

provning av priserna i de tekniska forsorjningssystemen.
9.7.4 Andrade forutsittningar for avgiftsprovningen
Avgiftsutredningen kommer narmare att redovisa bristerna i dagens system

for prissttning och priskontroll. Vi vill dock peka pa att vi anser att det

nuvarande regleringssystemet ar i alltfér hog grad producentstyrt.
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Regleringarna inom de tekniska forsorjningssystement har tillkommiti forsta
hand for att underlatta en snabb uppbyggnad av infrastrukturen som till stor

del varit skattefinansierad.

Nir ellagstiftningen och VA-lagstiftningen tillkom i sina huvuddrag fanns
det inte ndgon egentlig konsumentpolitik och marknadsrdtten var svagt
utvecklad. Ndmnda lagar ger ett vésentligt sémre skydd for konsumenten én
de moderna marknadsrittsliga lagarna sdsom konkurrenslagen, marknads-
foringslagen och avtalsvillkorslagen. Skillnaden tar sig bl.a. uttryck i att den
enskilde konsumenten far fora sin talan i de provningsinstanser som finns
inom de tekniska omradena, dvs. prisregleringsnimnden, VA-nimnden och
kammarritten. Om konsumenten skulle vinna mot producentintresset far
beslutet bara rattslig verkan fér honom/henne, eller i vissa fall den kategori

abonnenter som han/hon tillhor.

Inom marknadsritten finns det ombudsméan (NO och KO) som tillvaratar
konsumenternas intresse och for talan vid marknadsdomstolen (MD). Beslut
i MD kan ocksé ges generella verkningar och atgdrderna &r framatsyftande.
Dessa olikheter ar inte ovésentliga ur konsumentskyddssynpunkt. Vi

aterkommer till detta.

En ytterligare forklaring till varfor konsumenterna givits en sa svag stéllning
i ellagen, VA-lagen etc. &r att stat och kommuner till stor del &r huvudman
for verksamheterna. Modern forskning inom den s.k. "public-choise" skola
visar emellertid att detta inte ar ndgon garanti mot ett monopolistiskt
beteende och att det darfor kan uppkomma vélfardsforluster av de slag som
vi tidigare rdknat upp. Omvandlingen av tekniska verk till aktiebolag och
de krav pa en hog avkastning pa satsat kapital, som manga kommuner med
anstrangd ekonomi efterstrdvar, okar ocksd risken for en monopolistisk

prissdttning.
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9.7.5 Behov av en ombudsmannafunktion

Kommittén anser att avgiftsutredningens forslag till nya materiella regler for
provning av avgifter i teknisk forsorjningssystem i huvudsak ar vil
utformat. Vi anser det siledes vara positivt att sjdlvkostnadsprincipen
Overges och ersitts av regler vilka i likhet med forslaget till ny konkur-
renslag baseras pa en samhallsekonomisk och konsumentpolitisk grundsyn.
Av skil som vi tidigare antytt avser vi emellertid att det dven inom dessa
omraden finns behov av en ombudsmannafunktion, som komplement till den

foreslagna individuella provningen.

Med nu gillande regler dr det svart och tidsddande att kontrollera att den
taxa som en enskild abonnent debiteras efter inte overstiger leverantérens
sjilvkostnad. Det forutsitts att abonnenten gar igenom och analyserar
leverantorens redovisning. Sarskilt vid blandade verksamheter dr det svart
att kontrollera att en korrekt fordelning av kostnader och intdkter gjorts

mellan olika verksamhetsomréaden.

Kontrollen av huvudménnens avgiftssystem kraver kvalificerade tekniska
och foretagsekonomiska kunskaper. Visserligen har i nigra mal i VA-
nimnden abonnenten vunnit och fétt en nedsittning av avgiften med nagra
hundra kronor. Processen har dock varit ldngdragen och krédvt stora
personliga insatser frin de klagande. Vinster for deras del har inte statt i

rimlig proportion till det arbete som man lagt ner.

Frégan dr dessutom om de verkligen vunnit ndgot. Om en aterbetalning gors
for hela abonnentkollektivet okar sjalvkostnaden och man kan i framtiden
riskera att & betala hogre avgifter. Som avgiftsutredningen visar har manga
producenter genom dgarbyte kunna oka den "nddvindiga" kostnaden for

verksamheten och darmed kunnat hdja avgifterna.
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Med dagens system kommer man inte at kdrnproblemet, namligen krav pa
en effektiv drift och en kapacitetsutbyggnad anpassad till efterfrégan.

En utredning (dir. 1991:591) har nyligen tillsatts for att undersdka
mojligheterna till s.k. grupptalan vid svenska domstolar. Utredningen ér inte
inriktad pA4 de mal som vi hédr diskuterat och en eventuell mojlighet till

grupptalan 16ser enligt var mening inte det ovan angivna kdrnproblemet.

Avgiftsutredningens forslag till nya regler innebar att prisséttningen skall
baseras pa dels en samhillsekonomisk bedomning, dels en skilighetsbe-
domning. Forslaget innebdr en klar forbattring, men det forutsitter att den
som vill préva taxan besitter ekonomisk, teknisk och juridisk kunskap. Den
enskilde konsumenten far &n svérare att kontrollera taxan och vicka en

process mot leverantdren om taxan ar for hog.

En enskild konsument kan inte heller fa ut uppgifter som leverantoren anser
vara en affarshemlighet. Det kan NO och KO inom sina lagomraden i dag
fa.

Tanken &r att den nya avgiftsdomstolen inte bara skall prova parternas
yrkanden, utan att den dven sjdlv skall kunna ta initiativ till kompletteringar.
Vi anser emellertid att detta aldrig kan bli detsamma som ndr man har en
kvalificerad ombudsman i dklagarrollen. Forsvaret - producenterna - har
stora ekonomiska resurser for att gora egna utredningar och anlita experter

i Sverige eller utomlands for att ta fram material som styrker deras sak.

Regeln om effektiv och skilig prissattning som foreslés i avgiftslagen, ar en
typisk "generalklausul". Avgiftslagen liknar siledes de marknadsrattsliga
lagarna. Dessa dr helt eller huvudsakligen uppbyggda kring allméant hallna
lagregler med vid rackvidd vars konkreta innebdrd till stor del bestims
genom praxis. I sjdlva verket torde marknadsrétten mer dn ndgon annan del

av svensk ratt vara uppbyggd kring generalklausuler. Forklaringen ar delvis
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utlandska forebilder och den osdkerhet lagstiftaren kint pd nya @mnesom-
rdden, men ocksd att lagstiftaren medvetet foredragit "flexibla" lagregler

som kan utvecklas vidare genom praxis.

For att kunna hantera avgiftslagen med dess helt nya generalklausul, anser
vi att det behivs en ombudsmannafunktion. Aven ur en mer allméin
konsumentpolitisk synpunkt finns det skil att inrétta en siddan funktion. En
naringsidkare som utsétts for konkurrensbegransande forfaranden fran en
annan naringsidkare kan i dag fa hjdlp av NO for att fi forfarandet
undanréjt. Konsumenter som drabbar av t.ex. vilseledande reklam eller
oskiliga avtalsvillkor kan ocksa fa hjalp av KO for att fa rittelse. Sddana
arenden kan vara av relativt ringa ekonomisk betydelse for konsumenten och
denna har normalt mojlighet att vélja en annan leverantdr. Avgifterna och
villkoren i 6vrigt for t.ex. el, vatten- och avlopp, fjarrvirme, sophdmtning
har betydligt storre ekonomisk betydelse och ndgon valméjlighet finns inte.
Det framstar di inkonsekvent att konsumenten i dessa fall dr tvungen att

fora sin egen talan.

Liksom i drenden inom marknadsratten bor domstolen i drenden enligt
avgiftslagen kunna gora en official provning, framfér allt genom att
inforskaffa ytterligare utredning eller bevisning. Av réttssakerhetsskil anser
vi dock att det bor rora sig om kompletterande material. I vart huvudbe-
tinkande har vi nirmare motiverat varfor den domande rollen bor atskiljas

fran den processforande och utredande rollen.

9.7.6 Ombudsmannafunktionens uppgifter

En uppgift for ombudsmannafunktionen dr att pa eget initiativ eller efter
anmilan frén abonnenter fungera som utredare och processforare i drende
enligt avgiftslagen. En viktig uppgift 4r dven att informera om géllande
regler for avgiftssittningen och prejudicerande beslut. Funktionen skall

frimja utvecklingen av en samhéllsekonomisk effektiv prissittning och
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skaliga avtalsvillkor inom lagens tillimpningsomréade. Insatserna skall vara
framétsyftande och avse avgiftssattningen for alla abonnenter inom verksam-
hetsomréde, inte bara for de abonnenter eller grupper av abonnenter som
har klagat. Arenden som giller tidigare felaktiga avgifter och skadestands-
fragor skall, analogt med vad som géller inom marknadsritten, inte tas upp.

Vér avsikt &r inte att ombudsmannafunktionen skall ersitta den talerdtt som
abonnenterna har enligt de lagar som i dag giller for de olika avgiftsom-

radena utan vara ett komplement.

I vart huvudbetinkande har vi foreslagit en vidgad subsididr talerdtt for
enskilda ndringsidkare i drenden enligt konkurrenslagen. Tanken 4r att

systemet skall bli mera "sjélvgdende".

Inom avgiftslagens tillimpningsomrdde vill kommittén nu stirka det
allmannas mojligheter att paverka prisutvecklingen. Detta dr en konsekvens

av att vi anlagt en helhetssyn pa konsument- och konkurrenspolitiken.

Ombudsmannafunktionen maste sjdlvfallet hart prioritera de drenden som tas
upp och en koncentration goras till d&renden dar verkliga samhillsekonomis-
ka besparingar och forbattringar for konsumenterna kan uppnés. Det kan hér
finnas skdl att ta sdrskild hansyn till de svagaste abonnentgrupperna. For
storkonsumenter av el, vatten m.m. kan for hoga avgifter visserligen fa
stora ekonomiska konsekvenser, men de har battre forutsittningar att sjdlva
fora sin talan och i vissa fall ocksd mdjlighet att vélja annan leverantor eller

ett substitut.

Liksom inom marknadsritten skall ombudsmannafunktionen i hég grad
arbeta med forhandlingar och 6verenskommelser med berorda foretag och
organisationer och i de flesta fall den vigen fa till stdnd en &ndring av den

framtida taxan och leveransvillkoren i 6vrigt.
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Insatserna for att uppné de mal som géller for konsumentpolitiken och den
framtida konkurrenspolitiken bor ske flexibelt. Eventuella 6ka insatser for
att granska prisernas skilighet bor koncentreras pa det eller de foretag som
intar en prisledande stillning pA marknaden och som pé& si sitt anger
skdlighetsnivan. Enligt avgiftsutredningen ar det inte helt uteslutet att en del
av kostnaderna inom sddana foretag faller utanfor ramen "nédvandiga

kostnader".

9.7.7 Val av myndighet for den nya ombudsmannafunktionen
Den nya ombudsmannafunktionen stdller hoga krav pa teknisk, ekonomisk
och juridisk kompetens. Vi har Gvervégt att knyta funktionen till ndgon av
de myndigheten som i dag har ansvaret for de aktuella regleringarna, dvs.
NUTEK (el och fjarrvirme), boverket (VA) och naturvardsverket (sophimt-
ning). Detta dr dock enligt var mening lampligare att 1dta NO eller KO fa
ta hand om den nya ombudsmannauppgiften enligt avgiftslagen.

For att ta stillning till om NO eller KO skall véljas bor man analysera

- dels avgiftsirendenas samband med drenden enligt konkurrenslagen

(NO) respektive marknadsféringslagen, avtalsvillkorslagen m.m. (KO)

- dels lagens malgrupper och policy for konkurrensverket respektive
KO/KOV.

Samband med konkurrenslagstifiningen

Samband mellan avgiftslagen - och konkurrenslagen uppkommer i bl.a.

foljande fall:

1.  Oskiligt hogt pris
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Dominerande foretag kan, sirskilt om de har eller ndrmar sig ett faktiskt
monopol, ta ut oskiligt hoga priser, s.k. monopolvinster. For att motverka
detta ger konkurrenslagen mojlighet att ingripa med stdd av generalklausu-
len i 2 § i sadana fall, dir priset 4r "uppenbart for hogt" med hénsyn till
kostnaderna och évriga omstindigheter. MD kan i sidana fall foreskriva ett
maximipris for viss tid, vilket ndringsidkaren inte fir Gverskrida (prisalag-

gande, 3 § sista st KL).

Bestimmelsen riktar sig mot enskilda fall av oskilig prissittning och
rekvisiten for dess tillimpning &r restriktivt utformade. Bestimmelsen &r
helt fristiende frin de méjligheter att ingripa med prisreglerande atgarder
i inflationsbekdmpande syfte som gillt i tider d& prisregleringslagen varit i

kraft.

Tillimpning av stadgandet om ingripande mot uppenbart for hogt pris har
aldrig varit aktuell i MD. Déremot har NO hanvisat till bestimmelsen i sina
forhandlingar med foretag, se t.ex. NO 1975:6, Molnlyckes mensskydd.

Bestimmelsen i 3 § KL, som foreslas dverforas i sak oforandrad till den nya
konkurrenslagen, kommer t.ex. att kunna anvindas vid uppbrytning av
offentliga monopol om det foretag som tidigare hade koncessionen
missbrukar sin dominerande stillning pA marknaden och - i varje fall under
en Overgangsperiod - tar ut oskiligt hogt pris. Detta samband mellan
konkurrenslagen och avgiftslagen talar for att ombudsmannafunktionen bor

laggas pd NO (i framtiden konkurrensverket).

2.  Underprissittning

Vi har i foregaende avsnitt (9.6) diskuterat problemet med underprissattning
dir ett kommunalt verk eller bolag korssubventionerar konkurrensutsatt
verksamhet genom att ta oskiligt hoga avgifter i monopolverksamhet.

Risken for sddan korssubventionering anser vi vara betydande. Det ar darfor
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som vi och avgiftsutredningen foreslar att olika verksamhetsomraden skall

sarredovisas.

Aven om viljan finns kan det i praktiken vara svart att fordela olika
gemensamma kostnader och intékter pé réattvisande satt sdrskilt om verksam-
hetsomrédena teknologiskt géar in i varandra. Exempel pa detta dr nir ett
varmeverk ocksd producerar elenergi (i mottrycksverk). Provningen av
fjarrvarmeavgifterna och eltaxan maéste dd provas i ett sammanhang.
Fjarrvarmen ar idag en oreglerad verksamhet och prissittningen kan bara
provas enligt konkurrenslagen. Eltaxan provas idag av prisregleringsnamn-
den for elektrisk strom. Om man tar in fjarrvarme i avgiftslagen fir man
visserligen gemensam provning, men konsekvensen blir att man infor en
form av prisreglering for en ny verksamhet, vilket inte ar onskvart. Viljer
man & andra sidan att inte ta med fjarrvarmen riskerar man & andra sidan
en "dubbelprovning". En gemensam ombudsmannafunktion skulle hdr

minska de administrativa konsekvenserna av "dubbelprévningen”.

Ett annat exempel &r avloppsreningsverk som erbjuder lantbrukarna rétslam
som jordforbattringsmedel och som direkt konkurrerar med leverantorer av
handelsgodsel. Kvalitet och diarmed priset pa rotslammet bestims av
standarden pa avloppsnatet vad galler anslutning av industrier m.m. och av
vilken reningsteknik man viljer. En hogre standard och miljovanligare
teknik (t.ex. utfdllning med kalk istillet for aluminiumsulfat) ger hogre
kostnader. Att fordela kostnader och intdkter ratt mellan VA-delen, som dr

ett naturligt monopol och jordforbattringsverksamheten ar komplicerat.

Miénga liknande exempel kan namnas. Hartill kommer givetvis de vanliga
fallen, t.ex. ett VA-verkets byggnadsenhet som ocksé utfor externa arbeten.
Utredningar och provning enligt avgiftslagen resp. konkurrenslagen

underldttas givetvis om provningen hélls ihop.
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Samband med Konsumentlagstifiningen

Vi begrinsar oss hir till samband mellan drenden enligt avgiftslagen och 1)
generalklausulerna mot 1) otillborlig marknadsféring, 2) siljfrimjande

atgarder och 3) informationsskyldighet samt till 4) avtalsvillkorslagen

1)  Otillborlig marknadsféring

Aven om en producent har ett "naturligt" monopol, t.ex. elstrdm, si kan
kunden ha substitut att vilja mellan. Monopollister kan darfor vilja utnyttja
reklam i sin marknadsforing. Man féar d4 inte ge vilseledande uppgifter om
vilket pris man tar eller fora vilseledande jamforelser. Har finns séledes en

koppling mellan avgiftslagen och marknadsforingslagen.

2)  Sédljfrimjande atgérder

Enligt marknadsforingslagen ar det inte tillatet med kombinationserbjudan-
den och vissa former av rabattmarken. Om en monopolist skulle erbjuda sin
huvudprodukt kopplad till konkurrensutsatta produkter kan en "dubbelprov-
ning" uppkomma. Likasd om man erbjuder rabattmirke (jfr. MD 1990:4,
Storstockholms Lokaltrafik angdende bonus vid samlande av manadsmdrken;

friat av majoriteten).

3)  Informationsskyldighet

Informationsskyldigheten i marknadsféringslagen innebdr att naringsidkare
i sin marknadsforing skall limna sidan produktinformation och sidana
uppgifter om pris och andra avtalsvillkor, som &r av sarskild betydelse fran
konsumentsynpunkt. Den féreslagna avgiftslagen innehaller ocksa sirskilda
bestimmelser om informationsskyldighet. Aven hér finns det siledes risk for

"dubbelprévning" och gransdragningsproblem mellan lagarna.
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4)  Avtalsvillkorslagen

Enligt avtalsvillkorslagen far en monopolist inte utnyttja marknadsmakt for
att patvinga konsumenterna oskéliga avtalsvillkor. En liknande bestimmelse
foreslas finnas i avgiftslagen. Det kan sdledes bli frigan om en "dubbelprév-
ning". En skillnad dr dock att priset normalt inte kan provas enligt
avtalsvillkorslagen. Den lagen ar helt inriktad pé att skydda konsumenterna
som kollektiv genom en preventivkontroll, allts& en forebyggande sanering
av standardvillkor. Daremot beror lagen inte den enskilde konsumentens

situation i fall som redan har intraffat.

Inom monopolverksamheten har prissdttningen ett ndra samband med

leveransvillkoren. Detta talar for en mera samordnad provning.

Malgrupper och policy

Bakom de olika marknadsrattsliga reglerna kan man vanligen urskilja tva
huvudsyften som ofta hdnger samman, namligen att frimja konkurrensen
och att skydda konsumenterna. Det finns ett nira samband mellan den
egentliga konsumentpolitiken. En effektiv pris- och prestationskonkurrens
dr av fundamental betydelse for en vdl fungerande samhéllsekonomi och
dérigenom for konsumenterna. I linje hairmed har konkurrenslagen lika vél
som marknadsforingslagen ett konsumentskyddande huvudsyfte. Inriktningen
pa konsumentskydd framtridder mera direkt och oférmedlat i marknads-
foringslagen. Bada lagarna normerar konkurrensforhallandena p4 marknaden
och fyller de varandra nirliggande funktionerna att verka for att konkurren-

sen hélls obunden och tillborlig ("free and fair").

NO har som framgar av namnet framst ndringsidkare som mélgrupp och KO
framst konsumenter som malgrupp. Skillnaden blir annu tydligare om man
ser pA NO/SPKs och KO/KOVs kontakter med naringslivets olika organisa-

tioner resp. de olika organisationer som foretrdder konsumenterna.
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Avgiftslagen kan ségas ha i princip ndringsidare och konsumenter i lika hog
grad som malgrupp. Med hénsyn till att vi foreslagit att ombudsmannafunk-
tionen skall prioritera de svagare abonnentgrupperna, hor funktionen

naturligt samman med KO/KOVs verksamhet.

Nir det sedan giller policyfrdgor kan vi konstatera att SPK tidigare
administrera den allménna prisregleringen och att sdledes det historiskt finns
en viss koppling till avgiftslagen. Sedan nigra ar tillbaka ar det klart uttalat
att allmanna prisregleringar skall undvikas. SPK ar nu inriktad p4 konkur-
rensfragor. Vért forslag till ny organisation innebér en markering av detta.
Bl.a. foreslar vi att konkurrensverket inte langre skall ha ansvaret for lokala
prisundersékningar och att verkets ratt att inhdmta uppgifter om priser m.m.

enligt uppgiftsskyldighetslagen upphévs.

KO/KOV har inte nagon uttalad policy vad galler provning av priser och de
har inom bl.a. produktsikerhetsomradet direkt reglerande uppgifter. KO har
i en skrivelse (1990-03-06) till regeringen ang. medverkan i tvistemdl med
kollektivt intresse framhallit att det dr angeldget att KO ges mdjlighet att
foretrada konsumenter som lidit forluster genom att ndringsidkare inte ger
rittelse at konsumenter, trots att de dr skyldiga att gora det. Starka skal
talar for att hjilpa enskilda konsumenter eller grupper av konsumenter att
hévda sin ritt, eftersom de ofta inte dr bendgna att sjilva gé till domstol

med sina krav.

Aven om skrivelsen inte i forsta hand behandlar avgifter inom kommunal
monopolverksamhet, synes den nya ombudsmannafunktion ligga i linje med
KO/KOVs policy. En annan sak dr medverkan av avgiftsprovning vad galler
tekniska forsorjningssystem kanske inte ar de frigor som verket i ett vidare

konsumentpolitiskt sammanhang vill prioritera.
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9.7.8 Vart forslag

Vi har vigt samman de olika aspekterna och funnit att ombudsmannafunk-
tionen bér foras till KO/KOV. Vi har d lagt sarskild vikt vid policyfrdgan.
I ett stort antal lander 4r det accepterat att det maste finnas mojligheter till
en provning av priser for "naturliga” monopol. I praktiken ar det dock svért
att for olika maélgrupper forklara att det ar skillnad mellan en sidan
prévning och en allmén priskontroll. Dessutom innebér vart organisations-
forslag for det nya konkurrensverket si stora forandringar att det for

tillfallet skulle vara svart att tillfora ytterligare uppgifter.

Aven om KO saledes enligt vart forslag tillférs den nya ombudsmannafunk-
tionen, anser vi att det ar angeldget att den ekonomiska kompetens som i
dag finns inom SPK tas till vara. Vi vill dven understryka nodvéndigheten
av att KO/KOV vad giller avgiftsarenden bor ha ett utvecklat samarbete
med det nya konkurrensverket. KO/KOV bor kunna lagga ut utredningsupp-
drag pa konkurrensverket enligt den uppdragsmodell vi foreslagit.

Handlidggningen av drende enligt avgiftslagen kraver teknisk, ekonomisk och
juridisk kompetens samt branschkunskaper fran det aktuella avgiftsomréadet.
Kommittén har inte utrett resursbehovet och finansieringen av de nya

uppgifterna vid KO.
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9.8 Effektivare kommunal upphandling

Reglerna om offentlig upphandling skidrps och en gemensam lag
utarbetas for bade statlig och kommunal upphandling.

Generella krav pé obligatorisk anbudsupphandling infors inte nu, utan
olika frivilliga atgarder vidtas for att frimja konkurrens och effektivare
upphandling. Anbudsupphandling stdlls i vissa fall stdllas som villkor
for statsbidrag.

I ett forsta steg i avregleringen av sotningsverksamheten gors forsok
med anbudsupphandling. I ett andra steg tillats fri konkurrens mellan
auktoriserande foretag.

Fastighetsdgare inom ett omradde ges mojlighet att f& dispens frén
renhallningsmonopoler.

9.8.1 Skirpta regler for upphandling

Av bl.a. NOs drenden och ministerradets undersokning (se kap. 6) drar
kommittén slutsaten att betydande besparingar bor kunna géras genom en

mera affarsmissig upphandling och striktare upphandlingsregler.

Kommittén har i sitt huvudbetinkande (SOU 1991:59) angivit att en
gemensam lag for statlig och kommunal upphandling bor utarbetas. Denna
lag om offentlig upphandling boér vara anpassad till EGs regler och saledes
daven gilla for de kommunala foretagens upphandling. Lagen bor ge
mojlighet att stoppa en upphandling och att utddmma skadestdnd om inte
reglerna foljs. Vidare uttalades att den nya upphandlingslagen i princip bor
gélla all upphandling, dvs. dven sidan som ligger under troskelvardena i
EGs regler. Slutligen pekade vi pad upphandlingsfrégornas ndra samband
med konkurrensfrdgorna. Detta motiverar att MD blir provningsinstans for
upphandlingsérenden och att konkurrensverket blir central forvaltnings-

myndighet for offentlig upphandling.
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I kap. 6 har vi redogjort for nuvarande svenska upphandlingsregler pa det
statliga och kommunala omradet samt fér EGs regler. Som en konsekvens
av EES-avtalet maste de svenska reglerna for offentlig upphandling anpassas
till EGs. Inom regeringskansliet pagar ett arbete med att harmonisera véra
regler med EGs. Ett forslag till en lag om offentlig upphandling kommer att
presenteras vid arsskiftet 1991/92.

Kommittén anser att dven for upphandlingar som ligger under EGs
troskelvarden bor forhandlingsupphandling endast tilldtas om vissa villkor
ar uppfyllda. Mojlighet till en effektiv domstolsprovning och méjlighet till
skadestand bor ocksa finnas. Avsteg fran EGs procedurregler bor goras for
mindre upphandlingar i de fall detta innebadr forenklingar och légre

administrativa kostnader.

Med en skdrpt upphandlingslag och med en effektiv domstolsprovning anser
vi att det inte finns ndgot behov av att ha kvar mojligheten att anféra
kommunalbesvir over att kommunala myndigheter inte tillimpat géllande
upphandlingsregler. Kommunalbesvar bor bara avse att beslutet inte fattats

i laga ordning.

Maojligheterna till domstolsprovning ar emellertid inte tillrackligt for att
garantera en effektiv upphandling. Det dr nédvandigt att kommunerna och
landstingen sjélva vidtar olika atgarder for att framja affirsmissighet och

effektivitet. Bl.a. bor man se till

- att upphandlingsverksamheten dr rationellt organiserad med en vél

avvégd och klart formulerad ansvarsfordelning,

- att samtliga som deltar i upphandlingsprocesser har erforderlig

kompetens for sina uppgifter,
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att inkopen i lamplig utstrackning samordnas mellan olika verksam-

hetsomraden och mellan kommuner/landsting.

Det dr dven viktigt att den interna kontrollen fungerar vil och att det finns
andamalsenliga rutiner, blanketter och datorstod for upphandlingen. Liksom
i friga om den statliga upphandlingen anser kommittén att den kommunala
revisionen sirskilt bor granska att kommunala myndigheters foljer
upphandlingsreglerna och att de aktivt utnyttjar méjligheterna till konkur-

rens.

9.8.2 Jamforelse egen regi - entreprenad

Kommittén anser att kommuner och landsting for all verksamhet som inte
innebir myndighetsutovning systematiskt bor undersoka om entreprenaddrift
for hela eller delar av verksamheten kan ge ldgre kostnader eller bdttre
kvalitet. Som vi tidigare nimnt bor den lokala marknadssituationen och de
lokala produktionsforhdllandena fa bestimma i vilken utstrdckning som
verksamheten ldggs ut pa entreprenad eller &r kvar i egen regi. Att uppstélla
kommunala médl for hur stor del av verksamheten som bor ldggas pé
entreprenad anser vi darfor inta vara &ndamalsenligt, utan denna andel bor

utfallet av anbudstdvlingarna avgora.

Till grund for beslut om en anbudsupphandling kan t.ex. ligga en kalkyl av
kostnaderna for nuvarande egenregi och jamforelser vad motsvarande
verksamhet kostar i andra kommuner eller, om det t.ex. ror sig om stidning

eller fastighetsunderhall, vad den kostar inom den privata sektorn.

Nir kommunen bestimt sig for att prova konkurrensupphandling méste
gillande upphandlingsregler foljas. Upphandlingen skall sdledes normalt
kungoras och ett skriftligt underlag for anbudsinfordran tas fram dér
uppdragets art, syfte och omfattning specificeras. Det kan gilla olika

tekniska, ekonomiska och juridiska mellanhavanden. Det dr darfor viktigt
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med en tydlig kravspecifikation. I kravspecifikationen bor betoningen ligga

pa forvintade resultat som man vill uppna under kontraktstiden. Anbudsldm-

narna bor ges en viss frihet till olika metoder och tekniska l6sningar.

Enligt gillande upphandlingsregler skall normalt det anbud antas som med
beaktande av samtliga affarsmassigt betingade omstandigheter ar att anse
som férmanligast. Om det inte ror sig om standardiserade produkter, méste
bade kostnaderna och kvalitetsaspekterna vérderas. Man bor rakna fram
totalkostnaden for egenregialternativet och jamfora den med de limnade
anbuden. Det kan bli friga om ganska svéra avvagningar hur t.ex. indirekta
kostnader skall behandlas i kalkylerna. De indirekta kostnader, som skall
ingd i egenregianbudet bor vara de kostnader, som bortfaller eller gar att
reducera om verksamheten laggs ut pé fristdende entreprendr. Det vill sdga
det ska vara sddana indirekta kostnader, som berord verksamhet direkt eller
indirekt ger upphov till. Vidare ska egenregienheten inte belastas med
kostnader fran den egna forvaltningen och som har med dess funktion som

bestillare att gora.

Nir kostnadsjamforelser gors mellan egen regi och entreprenadanbud bér
man rikna med eventuella avvecklingskostnader. Ett regibyte kan temporéart
leda till vissa merkostnader m.m. Innan man godtar att avvecklingskost-
naderna skall belasta entreprenadanbudet bor man prova alla tinkbara

alternativ till anvandning av frigjorda resurser.

Vid intraprenad, dvs. en anbudstivling dir en egenregienhet far tivla med
externa anbudslimnare, bor diaremot avvecklingskostnader normalt inte tas
med.
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9.8.3 Frigan om obligatorisk anbudsupphandling

For narvarande har sdvil de statliga som kommunala myndigheterna frihet
att vilja mellan att upphandla tjanster eller att utfora dem i egen regi.
Upphandlingsreglerna géller bara nir man véljer att kopa tjansterna externt.

De giller dven ndr en kommun koper tjanster fran ett eget bolag.

Kommittén har tagit del av de erfarenheter som finns frdn systemet med
obligatorisk anbudsupphandling i Storbritannien. Erfarenheterna &ar i
huvudsak positiva (se kap. 6). For att systemet skall fungera krdvs dock en
omfattande statlig kontroll av att kommunerna inte "fuskar" med ut-
formningen av anbudstdvlingarna och att de viljer de affirsmaissigt basta
alternativen, dven i de fall detta fir konsekvenser for de anstillda i

kommunen.

Kommittén anser emellertid att det finns skil som talar mot att nu infora ett
system med obligatorisk anbudsupphandling efter brittisk forebild, bl.a.

foljande:

Det ligger inte i linje med strivandena att minska den statliga

detaljkontrollen av kommunerna.

- Det finns inga studier gjorda som klart utvisar att upphandlingen
fungerar simre inom den kommunala sektorn dn inom den statliga

sektorn och det privata ndringslivet.

- Det brittiska systemet omfattar huvudsakligen bara omraden dar vi
redan i dag har en relativt hog entreprenadandel, men inte t.ex. véard

och omsorg.

- Anvindningen av entreprenader inom kommunal verksamhet har 6kat

nagot i omfattning, trots att vi inte har ndgra tvingande bestimmelser.
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Flera kommuner och landsting planerar nu att inféra en bestéllar-

utforarorganisation.

Vi har i vart huvudbetinkande (SOU 1991:59) foreslagit en forsoksverksam-
het med obligatorisk anbudsupphandling inom den statliga sektorn, men vi
har valt att inte nu foresld ndgon tvingande sddan bestimmelse for den
kommunala sektorn. Vi bedomer att det bor vara mdjligt att uppnd en

effektivisering inom kommunerna genom olika frivilliga &tgdrder, bl.a.

- sammanstillning och spridning av erfarenheter av genomforda

anbudsupphandlingar

- redovisning av nyckeltal for olika verksamheter och kostnadsjim-

forelser mellan kommuner som har olika regiformer

- utarbetande av standardavtal och andra hjdlpmedel som underlattar
upphandlingsforfarandet

- framtagning av en végledning i kostnadskalkylering (se avsnitt 9.8.2)

- Okad granskning inom ramen for den kommunala revisionen av
upphandlingsprocesser och jamforelser mellan egen regi och entrepre-

naddrift.

Kommittén anser att konkurrensverket bor fa i uppdrag att under en
tvaarsperiod folja upp effekterna av de ovan diskuterade dtgdrderna. Som
ett resultat av denna uppf6ljning kan ytterligare atgarder for att framja

konkurrensen bli aktuella.

I Danmark har en offentlig utredning som studerat frdgan om att ldgga ut
offentlig verksamhet p& entreprenad avslutat sitt arbete. I betidnkandet

Udlicitering af offentlige drifts- og anlegsopgaven (Betznkning nr 1227,
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finansministeriumet 1991) foreslas en obligatorisk anbudsupphandling inom
den statliga sektorn. Inom den kommunala sektorn begransar man sig
dédremot till att uppmana kommunerna att genom anbudsupphandling vilja
de badsta och billigaste utforarna. I betinkandet foreslas i stillet en rad andra
atgarder for att frimja anbudsupphandling. En sammanfattning av det

danska betidnkandet redovisas i bilaga 4.

Konkurrenskommitténs slutsatser vad galler frigan om obligatorisk
anbudsupphandling dverensstimmer siledes med vad man kommit fram till
i Danmark. I ett par avseenden vill vi dock gad langre. For att frimja
anbudsupphandling har vi fOreslagit att en verksamhet skall vara konkur-
rensutsatt i den egna kommunen eller landstinget, for att man skall fa ta sig
externa uppdrag (se avsnitt 9.5). Dessutom anser vi att krav pd anbuds-

upphandling i vissa fall bor inforas som villkor for statsbidrag.

9.8.4 Anbudsupphandling som villkor for statsbidrag

For ett stort antal kommunala verksamheter utgar idag specialdestinerade
statsbidrag. Om dessa ges som en procentandel av redovisade kostnader ar
det nodvandigt att staten kontrollerar kostnaderna, dven om detta i manga

fall kan upplevas som en detaljkontroll.

Ett exempel pa ett kostnadsrelaterat statsbidrag dr de statliga lanen och
rantebidragen for bostadsbyggande. Enligt bostadsfinansieringsforordningen
ar huvudregeln att ett bostadsprojekt skall vara upphandlat i anbudskonkur-
rens for att statligt stod skall fa ges. Detta s.k. konkurrensvillkor galler for
alla kategorier av lanesokande, dvs. dven om ett av kommunen dagt
bostadsforetag dr byggherre. Undantag fran konkurrensvillkoret kan medges
vid byggandet i egen regi och férhandlingsupphandlade projekt om detta inte

medfor att kostnaden blir hogre &n vid konkurrensupphandling.
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Anbudsupphandling var dven tidigare ett villkor for att fd ett forhojt
statsbidrag till vagbyggande.

Den kommunalekonomiska kommittén har i uppdrag att se Over alla
specialdestinerade statsbidrag till kommuner och landsting. Malsdttningen
for kommitténs arbete r att avveckla alla sidana bidrag och inarbeta dessa
i ett generellt kommunalt skatteutjimningssystem. Konkurrenskommittén har
dérfor inte ansett det vara motiverat att nu ga igenom de olika specialdesti-
nerade bidragen och ge forslag till indrade bidragsregler i syfte att tvinga

fram 6kad anvindning av konkurrensupphandling.

Kommittén anser emellertid att for de fall kostnadsrelaterade statsbidrag
skulle bli kvar inom vissa omraden bér krav pa obligatorisk anbudsupphand-

ling 6vervégas som villkor for bidrag.

9.8.5 Forsoksverksamhet med anbudsupphandling inom sot-

ningsmonopolet

Grunderna for sotningsmonopolet finns numera i raddningstjdnstlagen
(1986:1102) och raddningstjanstforordningen (1986:1107).

I § 15 riddningstjinstlagen anges att riddningsnamnden svarar for att
brandsyn och sotning utfors regelbundet och i 17 § anges att sotning och

brandskyddskontroll skall utféras av skorstensfejarméstaren.
I 24 § raddningstjanstférordningen anges foljande:
I kommunen skall finnas ett eller flera sotningsdistrikt med en skorstens-

fejarmastare for varje distrikt.

En skorstenfejarmistare skall ha avlagt ingenjorsexamen for skorstensfejare.
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Nar en skortstensfejarméstare skall utses, skall kungorelse om det inforas
i post- och inrikes tidningar. I kungérelsen skall anges ndr ansokan senast
skall ha kommit in.

Kommunen avgor siledes sjdlv hur ménga sotningsdistrikt kommunen skall
vara indelad i och vilka skorstensfejarmdstare man vill anlita. Skorstens-
fejarmdstaren kan antingen vara anstilld av kommunen eller vara egen
foretagare. Om han ar egen foretagare far han uppbéra sotningsavgifterna
for att finansiera sin verksamhet. I annat fall uppbar kommunen avgifterna

och anstiller sévél skorstensfejarmastare som Ovrig sotningspersonal.

Sammanlagt fanns &r 1989 knappt 350 sotningsdistrikt i landets 284
kommuner. Sotning bedrivs huvudsakligen pé entreprenad. Ca 25 kommuner
hade kommunaliserad sotning, med vilket avses att skorstenfejarmistaren

och skorstensfejarna dr anstdllda av kommunen.

Antalet sysselsatta inom sotningsvésendet uppgar till ca 2 000 personer och

branscher omsitter ca 500 milj. per Ar.

Riksrevisionsverket har i rapporten "Den statliga regleringen och tillsynen
av sotningsvasendet” (dnr 1985:357) kritiserat sotningsmonopolet. I
rapporten konstaterades att det sotas onddigt mycket, att behovet av sotning
kraftigt minskat, att sotningsfristerna inte f6ljs och att kostnaderna for
sotning Okat kraftigt. Vidare konstaterades att samtidigt som uppvarmningen
med olja, ved, flis och stadsgas i det ndrmaste halverats sedan slutet av
1970-talet hade antalet sysselsatta inom sotningsvasendet minskat med bara
14 % mellan ar 1980 och ar 1987. Mot denna bakgrund borde det finnas
utrymme for en effektivisering av sotningsverksamheten. Verket foreslog att
monopolet skulle upphdvas och att i stillet olika foretag, som uppfyller
uppstillda kompetenskrav och som erhdllit auktorisation, skulle fa

konkurrera om uppdragen.
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SPK ifragsatte i utredningen "Sotningstjanster - struktur, kostnader och
taxesdttning" (SPKUS 1984:19) om det ar lampligt med en och samma taxa
i alla sotningsdistrikt. Lonsamhetsstudier som SPK utforde visade att
kostnadsforhdllandena var alltfér olika mellan kommunerna for att en

enhetlig taxa skulle vara forsvarbar.

Vidare har SPK i promemorior till regeringen (dnr 23/87, 22/88 och
2306/88) bl.a. kritiserat att berakningarna av avgifterna fér de foreskrivna
sotningsarbetena baserar sig pa tidsstudier och forhédllanden bl.a. i friga om
kostnadférdelning - som géllde i borjan av 1970-talet. Sedan dess har
sotningstaxan raknats upp utan hansyn till 6kad produktivitet och dndrade
forutsdttningar. SPK har ddrvid framhallit att sotningsvasendets struktur och
arbetsforhdllanden har dndrats sedan borjan av 1970-talet. Bl.a. har antalet
distrikt minskat, sotningsfristerna forlangts och formerna for bostadsupp-

varmning dndrats.

Sotningsbranschen ér en av de branscher som SPK undersokt pa uppdrag av
konkurrenskommittén. I rapporten "Konkurrensen i Sverige - En kart-
laggning av konkurrensforhdllandena i 61 branscher" (SOU 1991:28)
redovisar SPK f6ljande sammanfattande bedomning av forhallandena inom

sotningsbranschen.

Ett skal till att Kommunférbundet onskar bibehélla centrala dverenskommel-
ser dr att kommunerna skulle sakna kompetens att férhandla pa ett si smalt
omrade som sotningsverksamheteten. Detta synes dock vara ett svagt
argument. Det kan rimligtvis inte vara s att landets kommuner saknar en
funktion for upphandling av de tjanster som kommunen valt att upphandla.
Inom de ca 25 kommuner som kommunaliserat sotningsverksamheten
behéver dock inte ndgon forhandling foretas. Sotaren 4r kommunalanstilld
och kommunen behdver endast faststilla sotningstaxa. Den viktigaste
orsaken till att ndgon forandring inte kan komma till stind inom 6vriga ca
260 kommuner ar de "livstidkontrakt" som tecknats mellan skorstens-
fejarméstarna och kommunen, vilka ocksd innehéller en bestimmelse att
ersittningen fOr arbetet fas genom central Overenskommelse mellan
Kommunférbundet och SSR. Dessa bida avtalspunkter hindrar ocksd
konkurrensen att fungera pa sotningsmarknaden.
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Enligt SPK skulle 6kad konkurrens kunna anvindas som ett medel att
befrimja en effektiv verksamhet ocksd pd en lokal monopolmarknad som
sotningsverksamheten ér, om de forutsittningar som utgér grunden for en
konkurrensutsatt marknad foéreldg, nimligen fri etablering och fri pris-
bildning. P4 sotningsmarknaden kunde det t.ex. innebéra att kommunerna
- med limpliga tidsintervall - fick anta entreprenorer i fri anbudskonkurrens
och att avtalet med entreprendren fick ligga till grund for avgifterna. Om
avtalen med entreprendren forhandlas lokalt skulle det formodligen ocksd
finnas storre mojligheter for konsumenterna att f4 gehor for speciella krav
och onskemal, t.ex. att individuellt fi bestimma tidpunkt for sotningsfor-
rattningen.

En annan méjlighet att fa till stind en effektivare sotningsverksamhet vore
en lagindring s att kommunens skyldighet att svara for sotningen upphorde
och att ansvaret for att sotning utfores i stillet lades pa fastighetsdgarna.
Sotningsuppdraget kunde dd kombineras med annan fastighetsservice och
dven andra foretag @n skorstensfejarmastarna kunde konkurrera om

uppdragen.

Kommittén delar i stort sett bedomningen som redovisats i ndmnda
rapporter. Kommittén anser darfor att man som ett forsta steg i avreglering-
en av sotningsvidsendet bor prova anbudsupphandling med bibehéllet
kommunalt ansvar for verksamheten. For att lagga ut sotningsverksamheten
pa entreprenad krivs ingen lagindring. Det ricker med att 24 § tredje
stycket raddningstjanstférordningen andras s att det klart framgar att
upphandlingsreglementet skall tillimpas om en extern skorstensfejarméstare
anlitas. Denna bestimmelse, som tillkommit ldngt innan nuvarande upp-

handlingsregler beslutades, 4r otidsenlig.

En sidan indring raddningstjanstforordningen far bara effekt i de fall en
skorstensfejarméstare gir i pension eller av andra skal upphdr med
verksamheten. Kommunerna har nimligen "livstidsavtal" med fejarméstarna
och ett sidant civilrittsligt avtal bryts inte av att en regeringsférordning
indras. En andring av forordningen dr dock viktig. Den skulle ndmligen
klargora statsmakternas mal och tydliggora att KLs forbud mot anbudskar-
teller dven giller nir en kommun handlar upp sotningsverksamhet.

Kommittén har i sitt huvudbetinkande (SOU 1991:59) dven foreslagit forbud
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mot horisontell prissamverkan och marknadsdelning samt skérpta sanktions-

bestimmelser.

En lagstiftning som dven skulle upphéva "livstidsavtalen" skulle bli relativt
komplicerad eftersom man dven skulle behéva ta upp frdgan om eventuell
ersattning till nuvarande privata skorstensfejarmastare. Att det foreligger en
oklarhet om en dndrad lagstiftning kan medfora sddan ersdttning utgér dock
inget hinder orsak for att nu starta den foreslagna forsoksverksamheten. Det
ar angelaget att snabbt komma igédng med denna, s att man far praktiska
erfarenheter av anbudskonkurrens som underlag for eventuella ytterligare

steg 1 avregleringen av sotningsvasendet.

Kommitténs forslag till andring av 24 § rdddningstjanstférordningen
paverkar inte formellt forhdllandena i de 25 kommuner som i dag har
kommunaliserat sotningsvdsendet. Det ror sig sdledes inte om ndgon
obligatorisk anbudsupphandling enligt den brittiska modellen. Kommittén
bedomer emellertid att flera av dessa kommuner, dven utan tvingande
lagstiftning, kommer att préva anbudsupphandlingar och lata kommunernas
egenregienheter inom ett eller flera sotningsdistrikt fA konkurrera med

externa entreprené')rer.

9.8.6 Nya styrformer

Att det behovs sdrskilda regler om kommunal upphandling och eventuellt
tvingande regler om anbudskonkurrens sammanhanger med forekomsten av
legala eller finansiella monopol. Om kommunernas monopol bryts och
verksamheterna utsdtts for konkurrens kommer konkurrenstrycket att tvinga
fram effektiviseringar med bl.a. utldggning pa entreprenad dir detta &r

dndamaélsenligt.

Kommunernas finansiella monopol, t.ex. inom skolan och barnomsorgen,

kan brytas genom det statliga stodet och eventuellt aven kommunernas stod
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ges direkt till fordldrarna i form av en s.k. service-check. Ett sddant system
ger Okad valfrihet, men kan innebéra vissa nackdelar, t.ex. risk for dkad
segregering. Som inledningsvis ndmnts har kommitténs arbete inte varit
inriktat pA sidana frigor. Vi vill dock peka pa att ett eventuellt inférande
av system med service-checkar innebar att frigan om obligatorisk an-

budsupphandling forlorar aktualitet.

I ett system dar stat och kommun helt eller delvis finansierar vissa tjdnster,
men dir kunderna sjilv bestiller dem och fritt kan vélja utforare, ar
kunderna sjilvfallet inte underkastade reglerna om offentlig upphandling.
Det ar dé i stillet konkurrenslagen som skall anvindas for att sikra en
effektiv konkurrens. Oavsett vad det ror sig om for verksamhet och oavsett

vem som utfor tjansterna géller konkurrenslagen fullt ut.

Inom vissa omraden, t.ex. missbruksomradet eller vissa typer av kvalifice-
rad sjukvard, ar emellertid forutsttningarna inte sidana att det &r mojligt
eller lampligt att ldta kunderna fritt vélja producent och behandlingsform.
Det 4r har nodvindigt att - om man viljer en marknadsorienterad 16sning -
det finns en professionell myndighet som i samrdd med kunden skoter
upphandlingen av sidana tjanster. Som exempel pd detta kan ndmnas
hogspecialiserad sjukvdrd. Av ekonomiska och professionella skl har denna
koncentrerats till vissa regionsjukhus. Tidigare beslot landstingsforbundet
tillsammans med socialstyrelsen vilka specialiteter som skulle finnas och
vilka upptagningsomraden de skulle ha - den s.k. R-listan. Denna centrala
styrning har kritiserats. Dels anser socialstyrelsen att vissa typer av
hogspecialiserad vard finns pa for manga stillen. Dels anser man i de
remitterande landstingen att man fatt betala for mycket. Taxan bestims
utifran specialistklinikens sjilvkostnad som bestillaren inte har ndgra
mojligheter att paverka. Om de remitterar farre fall genom mer egna

behandlingar blir taxan ofta hogre och landstingens totala kostnader hogre.
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R-listan har nu slopats och de landsting som inte sjalva har hogspecialiserad
vard far sjdlva bestimma vart de vill skicka sina patienter. Sjukhusen
konkurrerar om kunderna. En konsekvens av avregleringen inom detta

omréde blir att konkurrenslagstiftningen blir tillamplig.

Kommunernas Jegala monopol kan brytas genom vad vi kallat partiell
privatisering/avkommunalisering, dvs. kunderna/medborgarna bestiller
sjdlva de efterfrdgade tjansterna. Vi har i avsnitt 9.3 behandlat tandvérden
och dir foreslagit en slopad etableringskontroll. Ett annat exempel &r
sotningsvdsendet. 1 den tidigare namnda RRV-rapporten foreslas att - inom
ramen for ett auktorisationssystem - husidgarna sjélva far bestilla sotnings-
tjansterna. Kommunerna skall emellertid fortfarande foreskriva hur ofta det
skall sotas i olika typer av anldggningar och raddningsndmnden skall utdva
tillsyn dver verksamheten med avseende pa det forebyggande brandskyddet.
Motiv for en sddan forandring 4r att bl.a. att olika fastigheter i ett omrade
i dag ofta har skilda uppvarmningsformer och sotningsbehov samt ofta
véxlar mellan olika former av uppvarmning. Det dr svart att 1agga upp en
rationell planering av sotningen och att inom ramen for ett monopolsystem

anpassa tidpunkten for sotningsarbetet till kundernas 6nskemal.

Kommittén anser att i ett andra steg i reformeringen av sotningsvasendet det
bor Overvagas att bryta monopolet och tillata konkurrens mellan olika
auktoriserande foOretag. Harigenom skapas battre fOrutsdttningar att

kombinera sotning med andra tjanster som fastighetsagarna efterfrégar.

Ett annat exempel dir en partiell privatisering/avkommunalisering kan
Overvagas ar sophdmtning. Det kommunala monopolet &r hdr framst
motiverat av att det ar rationellare att ett foretag samlar in soporna frn alla
hus i ett omride, dvs. man gar gata for gata. Utldndska studier visar att
detta &r billigare 4n att husdgarna var for sig bestéller denna tjanst fran olika

konkurrerande renhéllningsforetag.
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Som vi visat i kapitel 5.3 ar entreprenadupphandlad sophdmtning billigare
4n kommunal sophdmtning i egen regi. Problemet med nuvarande kommu-
nala monopol ir emellertid att de som svarar for upphandlingen inte har
incitament att pressa kostnaderna och aktivt soka nya entreprendrer. For
forvaltningen dr det administrativt enklast att bara ha en entreprendr for hela
kommunen 4ven i de fall denna 4r si stor att det inte finns ngra stordrifts-
fordelar med bara ett foretag. SPKs studie (avsnitt 5.3) tyder ocksd pd att
upphandlingen i manga fall inte skots tillrackligt effektivt, utan att man

kontrakterar samma entreprendr ar efter ar utan férnyad anbudstévling.

Kommittén anser att det bor Gvervdgas att lata fastighetsigarna inom ett
omrade g& samman och sjilva upphandla sophdmtningen. Detta kan ske
genom att de av lanstyrelsen medges dispens fran renhdllningsmonopolet.
Kommunens miljé- och hilsoskyddsnamnd skall dock ha kvar sitt till-
synsansvar enligt renhallningslagen (1979:596) och kontrollera att géllande
regler foljs. For tillsyn och 6kade administrativa kostnader skall kommunen

f4 ta ut en sirskild avgift av de som far dispens.

Som villkor for dispens bor vidare gilla att de omradden av kommunen som
undantag ar tillrickligt stora for att medge en rationell sophantering och att
den kvarvarande delen av kommunens himtningsomradde har en sddan
struktur att verksamheten gr att bedriva rationellt. Denna provning foreslas

goras av lanstyrelsen.

En fordel med den foreslagna dispensmojligheten ar att det inom ett mera
begransat omrade &n en kommun kan var enklare att organisera kéllsortering
och atervinning av naturresurser. De besparingar man hirigenom kan gora
kommer huségarna till del pa ett tydligare sitt &n nir kommunen beslutar
om ett sidant system och kommunen faststiller villkoren och taxorna. Inom
ett mera begrinsat omrade ar det ocksa lattare att utdva en social kontroll

dver att killsorteringen sker pa ett korrekt sitt.
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En nackdel med den féreslagna dispensmdjligheten 4r att olika medlemmar
i kommunen far olika taxor. Eftersom kommunen vid ett sidant system inte
lingre 4r huvudman for sophamtningen i de delar av kommunen som
undantagits frin monopolet strider detta dock inte mot likstéllighetsprincipen
i kommunallagen. Om det bara blir t.ex. vissa titbebyggda bostadsomrdden
som begar dispens kan kommunen om man tidigare har haft en enhetstaxa
tvingas att hoja denna. Taxor anpassade till de faktiska kostnaderna ar ur

samhillsekonomisk synpunkt ingen nackdel.

Kommittén anser att virdet av konkurrens och behovet av att utveckla
flexibla 1osningar torde uppviga de nackdelar som differentierade avgifter
kan ha. Det 4r inte heller sjdlvklart att det frimst kommer att bli hogin-
komsttagare som kan vinna pi systemet. Vi har inte analyserat hur ett
sidant dispenssystem mer i detalj bor vara utformat, men vi anser att
systemet bor provas i nagra intresserade kommuner, t.ex. inom ramen for

det s.k. frikommunforsoket.

9.9 Ingen eller konkurrensneutral stodgivning

Ingen eller konkurrensneutral stédgivning till enskilda naringsidkare.
Nir en kommun siljer mark, hyr ut lokaler eller dylikt till ett privat
foretag bor konkurrensaspekten uppméarksammas. Géllande marknads-
pris bor tillimpas eller, om ett sidant inte gar att faststélla, anbud frén
flera foretag inhdmtas.

Statsbidragssystemen utformas si att konkurrens framjas.

Vi har i foregdende avsnitt diskuterat konkurrensfrigor nir kommunen
agerar pA marknaden som kopare. Vi skall nu diskutera kommunens

agerande som siljare.
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Enligt kommunalrittslig praxis far en kommun vidta atgarder for att allmént
framja det enskilda ndringslivet i en kommun. Individuellt inriktade stod till
enskilda ndringsidkare far lamnas endast om det finns sdrskilda skél till
detta. Sddan skil kan t.ex. vara att man vill motverka storre arbetsloshet,
uppratthdlla en viss service i glesbygd genom stod till en livsmedelsaffar
eller att man vill trygga tillgdngen pa hotell och restauranger i kommunen
genom ett stdd till ett visst foretag. Kommunens kan hdrvid ge stod genom
direkta bidrag, men dven genom borgensdtaganden eller genom att stilla

mark och lokaler till férfogande till ett subventionerat pris.

Kommunala stdd till ndringsidkare kan allvarligt stdra marknadens
funktionssitt. Kommittén anser att av bl.a. detta skdl kommunerna bér vara
restriktiva med att dverhuvudtaget ge stod. Om kommunen anser det vara
motiverat att ge ett sarskilt stod for att uppratthélla en viss serviceniva bor
det ges i generella former, dvs. alla naringsidkare som erbjuder allménheten
den aktuella servicen skall kunna fa del av stodet. Om kommunen siljer
mark for afférs- eller industridndamal och det inte finns ndgra kvantitativa
restriktioner bor alla foretag ha samma mdjlighet att kopa mark och de bor
betala samma pris. Aven om detta inte 4r mojligt, t.ex. darfor att kommu-
nens markinnehav ar begriansat inom ett visst omréde eller en lokal bara kan
hyras ut till ett foretag, ar det angeldget att konkurrensaspekten beaktas.
Kommunen bér darfor i sadana fall sélja marken eller hyra ut lokalerna till

hogstbjudande efter en 6ppen tivlan.

En konsekvens av att kommunen tillimpar dessa principer kan bli att t.ex.
ett foretag som bedriver fotvard pé ett servicehus kan komma att fa en lagre
lokalkostnad &n sina konkurrenter. Detta dr emellertid ndgot som bor kunna
godtas, forutsatt att alla foretag har haft samma mojligheter att delta i
anbudstdvlingen. Vi anser siledes att de principer om konkurrens och
affarsméssighet, som finns i upphandlingsbestimmelserna, dven bor

tillampas vid forsdljning och uthyrning.
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Rétten for en kommun att ge stod till foretag och formerna for bidrags-
givningen 4r en frdga som inte dr lamplig att reglera i konkurrenslagen. Den
hér i stillet naturligt samman med kommunallagens regler om den
kommunala kompetensen. Kommittén anser att dessa regler bor tillimpas s&
att om en kommun ger ett individuellt inriktat stod till en néringsidkare for
en viss verksamhet, t.ex. genom att man erbjuder mark eller genom att man

uppléter lokaler eller anldggningar, detta bor ske efter en Gppen tavlan.

Kommittén anser att konkurrensmyndigheten bor kartlagga i vilken
utstrackning kommunerna tillimpar principen om konkurrens och affars-
massighet vid forsdljning oh uthyrning samt folja réttsutvecklingen inom
omradet. Om det skulle visa sig att konkurrensaspekten inte beaktas bor

verket ta inititativ till en dversyn av reglerna i kommunallagen.

Vi har ovan vara diskuterat frigan om kommunalt st6d till privata foretag,
inte stod till ideella foreningar. Dessa dr namligen normalt inte naringsid-
kare i konkurrenslagens mening. Ideella foreningar kan emellertid som en
sidoaktivitet dven bedriva en néringsverksamhet, t.ex. en caférorelse, och
till f6ljd av kommunala subventioner halla lagre priser an konkurrenterna.
Kommunallagen innehdller inga regler som begransar foreningarnas rétt att
i vinstsyfte bedriva sddan sidoaktiviteter. Det torde inte heller vara mojligt
att med konkurrenslagen ingripa mot att dessa fGreningar far stod av
kommunen. Om ndringsverksamheten &r ett huvudandamal med foreningen
har dock enligt kompetensreglerna i kommunallagen kommunen inte ratt att
ge ekonomiskt stdd till verksamheten och mdjlighet finns dé att 6verklaga

kommuners bidragsbeslut.

Inom de omrdden dir det &r Onskvart med konkurrens mellan olika
kommunala och privata producenter, bor i de fall som statsbidrag i
framtiden kommer att ges till kommuner och landsting, bidragssystemet
utformas s& att konkurrensen framjas. Vi anser det inte dr lampligt att

kommunala organ beslutar om statsbidrag. De bor inte heller ha ett
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avgorande inflytande 6ver om och hur stora statsbidrag som ges till foretag
eller foreningar, som 4r eller kan komma att bli konkurrenter till kommuna-

la bolag eller resultatenheter.

9.10 Uppfoljning av mervirdeskattereglerna

Riksskatteverket - i samarbete med riksforsékringsverket och konkur-
rensverket - far i uppdrag att dvervéga olika alternativ for att uppné en
okad kostnadsneutralitet inom bl.a. tandvardsomrédet.

Riksskatteverket - i samarbete med konkurrensverket - far i uppdrag
att kartligga omfattningen och effekten av att kommuner skattesubven-
tionerar el, vatten och sophdmtningstjinster samt att Gvervdga om
reglerna om uttagsbeskattning behdver dndras

De nya mervirdeskattereglerna har enligt kommitténs uppfattning inom de
flesta omriden inneburit en Okad konkurrensneutralitet mellan olika
verksamhetsformer. Enligt det nya systemet skall normalt mervirdeskatt
betalas och enligt samma regler oavsett om det &r ett privat foretag eller
kommunen som utfér och tar betalt for en viss tjanst. De konkurrensnack-
delar som kommunala egenregienheter tidigare haft i forhallande till privata

entreprendrer inom de tekniska omréddena har harigenom eliminerats

Som redovisats i kapitel 8 har vissa nya problem uppkommit inom de
momsbefriade kommunala verksamheterna - utbildning, social omsorg,
sjukvard och tandvard - samt foreningsdriven fritidsverksamhet. Konkur-
rensneutralitet anses inte foreligga darfor att kommunen far dra av ingéende

moms, Vilket de privata foretagen inte far gora.

Kommittén konstaterar att det kvarstar vissa konkurrensneutralitetsproblem,

men att dessa dr visentligt mindre dn tidigare. Fran olika partsforetradare
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har foreslagits att man borde inféra s.k. teknisk momsskatteskyldzheet, dvs.
att privata foretag liksom kommunen fir dra av ingdende mervircssikatt for
de momsbefriade verksamheterna. Detta skulle, om statens inkaisiter inte
skulle minska, kriva att de privata foretagen i likhet med komiuiner och
landsting betalar en schablonersittning motsvarande ingdende 10ims. Att
konstruera och administrera ett sidant schablonsystem ar >mellertid

komplicerat.

Ett annat alternativ som ar méjligt for sjukvard- och tandwrdl &r att
skattebortfallet till foljd av en teknisk skattskyldighet for privata ‘drdgivare
kompenseras genom sinkt sjukvirdstaxa och tandvardstaxa. Santidigt bor
dven det schablonavdrag pi sex procent slopas som landstinge! iidag far
gora for de sjuk- och tandvérdstjanster som man upphandlar &ternt. Ett
tredje alternativ 4r att landstingets verksamhet p& dessa omdden inte

omfattas av den generella avdragsritten for ingdende moms.

Kommittén foreslar att det bor uppdras &t riksskatteverket oh riksfor-
sakringsverket att nirmare utreda konsekvenserna av dessa alternativa

regeldndringar.

I 6vrigt anser kommittén inte att det nu finns anledning att inii€ra négon
oversyn av de nya momsreglerna. Son kommittén framhéll i sit huvudbe-
tinkande bor det dock allmant ingé i dett nya konkurrensverkets uppgift att
i samarbete med riksskatteverket bevaka att olika skatteregler ej i Viisentliga

avseenden snedvrider konkurrensen.

Enligt mervirdesskattelagen skall kormmuner numera betala moms for

flertalet av de varor och tjanster som ce erbjuder allménheten met vederlag.

Nir kommuner och kommunala tolag debiterar fastighetsdgare och
niringsidkare for elektrisk strom, vaitten etc. ingdr mervirdesskatt i

avgiften. Detta betyder att kommunersoim skattesubventionerar dessa varor
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kommer att betala mindre moms till staten. Abonnentkollektivet kommer
foljaktligen att tjina pa att dessa varor betalas over kommunalskatten.
Enskilda bonnenter - sérskilt de som har 1&g forbrukning - kan dock forlora
pa att inte full avgift tas ut.

Om en naringsidkare gor uttag ur rorelsen skall moms betalas for de uttagna
varorna. Enligt anvisningarna till 2 § punkt 2 a mervardesskattelagen skall
som uttag dven anses att vara tas i ansprak av den skattskyldige eller
Overldts utan vederlag eller mot vederlag som understiger det allmidnna
saluvirdet. Statens och kommunernas ianspraktagande av egna varor och
tjdnster for eget behov skall enligt punkt 2 g inte anses som uttag. Daremot
skall moms erldggas nér ett kommunalt bolag levererar varor och tjdnster

till kommunens forvaltningar.

En skattesubventionering av bl.a. el och vatten synes saledes kunna medfora

uttagsbeskattning.

Att en kommun genom skattesubventionering kan undgd mervardesskatt,
skapar en oréttvisa kommunerna emellan. Det finns ndmligen ett indirekt
samband mellan storieken pé statsbidragen till kommunerna och den moms
de kollektivt betalar till staten. Subventioneringen kan dven snedvrida
konkurrensforutsittningarna mellan néringsidkare i kommuner som
skattesubventionerar el, vatten etc. och de kommuner som tar ut fullt pris
for dessa varor. Att el, vatten etc. numera ar momsbelagda verksamhetsom-

raden forstarker skillnaden i konkurrensforutsdttningarna.

Vi anser att omfattningen och effekterna av skattesubventionerna av
momsbelagda varor bor kartliggas av riksskatteverket i samarbete med
konkurrensverket. I uppdraget bor dven ingd att overvdga om reglerna om

uttagsbeskattning bor dndras.
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Kommittén vill i sammanhanget peka pé att kommunerna i Danmark enligt
kommunallagen ar skyldiga att ta ut full avgift for el, vatten etc. De

tekniska forsorjningsverksamheterna skall "vila i sig sjalv".

9.11 Den nya konkurrenslagen och konkurrens-

verkets uppgifter

I malparagrafen till vart forslag till ny konkurrenslag anges uttryckligen att
den nya lagen skall gilla for bade privat och offentlig ndringsverksamhet.
Detta betyder bl.a.

- att foérbuden mot horisontell prissamverkan, marknadsdelning och
anbudskarteller blir tillimpliga vid s.k. intraprenader; dvs. kommunala
bolag, resultatenheter och privata foretag far inte samverka i strid mot
forbuden (5-12 §§)

- att atgarder kan vidtas mot kommuner och landsting som pé en konkur-

rensutsatt marknad missbrukar marknadsdominans (14 §)

- att reglerna om foretagsforvarv blir tillimpliga om t.ex. ett kommunalt
bolag koper ett privat foretag och detta skapar eller forstirker en domine-
rande stillning pa marknaden (15-17 §§)

- att atgérder enligt generalklausulen kan vidtas mot t.ex. en underprissatt-

ning (se avsnitt 9.6).

En viktig uppgift for det nya konkurrensverket att informera om den nya
lagstiftningen och att sarskilt floja hur reglerna tillimpas inom den

kommunala sektorn.
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En angeldgen uppgift fér konkurrensverket ar ocksa att foresld ytterligare
avreglering och andra atgérder for att frimja konkurrensen inom béde den
offentliga och privata sektorn. I véart huvudbetinkande har vi allmént
diskuterat det fortsatta arbetet med avreglering och fornyelse av den
offentliga sektorn (se SOU 1991:59 kap. 16).

Vi anser att det bor ankomma pd den organisationskommitté som skall
tillsittas att nirmare formulera en inriktning for konkurrensverket vad avser
olika typer av insatser pd dessa omrdden samt att bedoma vilka resurser
verket behover for insatser inom bl.a. det kommunala omrédet. I uppgiften
bor dven ingd att ta stallning till konkurrensverkets uppgifter inom omréadet
offentlig upphandling samt hur samarbetet med olika sektorsmyndigheter
skall organiseras (jfr avsnitt 17.3.5 i huvudbetdnkandet).
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RESERVATION OCH SARSKILDA YTT-
RANDEN

RESERVATION OCH SARSKILT YTTRANDE AV LEDAMOTEN
MARIANNE CARLSTROM

For att den kommunala sjalvstyrelsen skall kunna bevaras och utvecklas 4r
det bra att kommuner och landsting i storre utstrackning far avgora i vilka

former olika verksamheter skall drivas.

Den generella vilfardspolitiken innebér att alla har rétt till god utbildning,
till god vard och omsorg och till trygghet pa dldre dagar. Vilfdrden skall
omfatta alla pa lika villkor, och betalas solidariskt efter formédga. En 6kad
valfrihet betyder inte automatiskt att alla far storre mojlighet att vilja.
Valfrihet gér inte alltid att forena med jamlikhet. Kommittén har inte sett
konflikten mellan jimlikhets- och valfrihetsmalen och har en 6vertro pa att

konkurrens i sig skapar valféard.

Den offentliga sektorn ar det viktiga redskapet for att producera och férdela

de tjanster som utgor kdrnan i den generella vélfardspolitiken.

Den offentliga sektorn och den generella vilfardspolitiken dr tillsammans
med full sysselsittning och solidarisk 16nepolitik de framsta instrumenten i

en politik for rattvisa och trygghet.




288
Nu nér valfardspolitikens uppbyggnadsskede ligger bakom oss, och vi gar

in i férdndringen och fornyelsen av den offentliga sektorn dr mélet hur vi
bast utnyttjar véra resurser. Vi mdste sitta kvaliteten framfor kvantiteten
och anvénda erfarenheterna av olika organisatoriska arbeten. Det ar nu vi

har resurserna att soka de basta 16sningarna pé vélfardssamhéllets problem.

Konkurrens i den offentliga sektorn ar ett medel for att nd okad effektivitet
och vilfdrd, inte ett mal. Men samtidigt maste grunderna for den generella
valfardspolitiken och den offentliga sektorn bevaras. Och hela tiden maste
arbetet med hojd kvalitet, storre effektivitet och fordjupad demokrati
fortsatta.

Malet dr att samhillsservicen skall ha hog kvalitet, den skall styras
demokratiskt, finansieras solidariskt och fordelas efter behov. Daremot ar
det viktigt med Oppenhet i valet av medel och metoder for att pa basta satt
uppna dessa mal. Det innebar till exempel att produktion av tjanster kan ske
i olika former, bade offentliga, kooperativa och privata. Jag ar dvertygad
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