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Förord

Förvaltningspolitiska kommissionen har i uppgift analyseraatt om
fonnernuvarande för organisation och styrning statlig förvalt-av

ning och verksamhet ändamålsenliga och lämna synpunkter påär
hur det långsiktiga arbetet med strukturförändringar i förvaltningen
bör bedrivas. Dir: 1995:93

Som led i arbetet har kommissionen lämnat uppdragett ut att utar-
beta underlag for stälhiingstaganden i antal delfrågor.ett

Uppdragen redovisas i i vissa fall publicerasrapporter separatsom
innan kommissionens betänkande lämnas i månadsskiftet mars/april.
Avsikten härmed tillfälle till debatt kan tjäna till led-är att ge som
ning for kommissionens arbete.

denna skritt behandlasI verksamhetsfonnema i i två olikastaten
gjorts på uppdrag kommissionen. Den forstarapporter, som av rap-

skrivits professor Lena oñent-Marcusson,porten, tarsom av upp
ligrättsliga och andra juridiska aspekter olika verksamhetsfor-av

Den andra utarbetats Statskontoret, be-rapporten,mer. som av
handlar marknadsliknande verksamhetsformer effektivitet-ettur
sperspektiv. Marcusson och Statskontoret står själva for innehållet i
sina rapporter.

Stockholm i 1997mars

Sten Wickbom
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Förord

FörvaltningspolitiskaI kommissionens projekt Förvaltningens
verksamhetsformer i och utanför myndighetsområdet behandlas
rättsliga aspekter på val verksamhetsform för den offentligaav
verksamheten. Projektet syñar till i någon mån belysa deäven att
förändringar med avseende på verksamhetsformen förekommitsom
sedan slutet 1980-talet. Den genomgång verksamhets-av av
föråndringar gjorts inom projektets inte fullständig.ärsom ram
Syftet belysa förvaltningspolitiska.den utvecklingen. Deär att rätts-
liga konsekvenserna valet verksamhetsfonn får dåreñer bildaav av
utgångspunkt för rättspolitisk diskussion kring val former foren av
det offentliga åtagandet.

Uppsala 16.2.1997

Lena Marcusson
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förvaltningenoffentligal Den

perspektivrättsligtettur

Inledning1

funktionellamedorganisatoriskt synsättEtt1.1.1

utvidgningar

verksamhetsformengrundläggandedenFörvaltningsmyndigheten är
utgångspunkt frånockså medsektorn. Detoffentligainom den är

of-detorganiserasnormaltverksamhetenoffentligahur den som
tryckfri-Regeringsfonnen,regelverket byggtsfentligrättsliga upp.

regle-övrigtlagstiftning imycket denochhetsförordningen somav
förvalt-utgår frånsektorn,offentligadenförhållandena inomrar

organisatoriskttalavanligtningsorganisationen. Det ettär att om
synsätt.

offentligaför denrättsreglemaövergripandedemångaFör av
medtillämpningsområdethuvudsakligadetbestämsverksamheten

Så längeorganisatoriskautgångspunkt från detta synsätt. som en
offent-övergripandemyndighetssfaren detutförs inomuppgift är

skötsuppgifttillämpligt. Närregelverketligrättsliga avsamma
regle-generelladeninte längremyndighet gällernågon än enannan

syftenuppnå deförmåste skapasregleringarSärskildaringen. att
för-offentligagäller deregelverket har detoffentligrättsligadet när

valtningsuppgiftema.
samtidigt iutförsförvaltningsuppgiñeroffentligaantalEtt stort
organisa-myndigheternas krets. Detutanförprivaträttsliga former,

utsträckning,olikaoch idå ibland,kompletterastoriska synsättet
funktionen. Manuppgiftensikte på självarättsreglermed tarsom -
funktionellt be-sådanaGenom.utvidgningar.funktionellatalar om
lagstiftarenregleringar harsärskildaochutvidgningar ut-stämda

gällavissa falloffentligrättsliga till iregelverketdet utan-sträckt att
dvs.tillämpningsområdet,avgränsadeorganisatorisktför det utan-

blir dettaangelägetområde. Särskiltförvalmingsmyndighetemasför
offentliginnehålleruppgifterför sådananaturligtvis moment avsom

maktutövning.
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rättsligtiverksamhetoffentligförverksamhetsfonn ettValet av
struk-grundläggandebakgrund dennaperspektiv måste mot avses

tur.

myndighetsområdetutanföroch1.1.2 I

förvalt-Även verksamhetenoffentligaför den ärhuvudformenom
verksamhets-privaträttsligakonstateraskanningsmyndigheten, att

mångapåförekommerförvaltningsuppgiñeroffentligaförformer
affars-företrädesvis inomverksamhetsområdenhåll.1 fleraFör -

harstatsförvaltningenhåll inompå andraocksåverkssfären men -
verksamhetsfomiinnebärande byteorganisationsförändringar av

affärsverk.flerabolagiseringenSlåendegenomförts. storaär av
verksamhetsområdenmyndighetersandraantalockså inomMen ett

iöverförtsuppgiftervarefter dessasärskilts,affärsverksamhetenhar
privaträttslig fomi.

förocksåharverksamhetsfonner använtsPrivaträttsliga annan
förformexempelvisaffärsverksamhet,verksamhet än samver-som

i fallellerintresseallmäntuppgifterför lösaenskildamedkan att av
friståendetydligtverksamhetvissbehovfinnsdet attnär engeav

ställning.

frågeställningarInledande1.1.3

lagstiftningoffentligrättsliga präg-alltså vårUtgångspunkten är att
detmyndighetsforrnengnmdsyn, därorganisatorisklas gerenav

användsformerprivaträttsligatillämpningsområdet. Närprimära
förutvidgningarbestämdafunktionelltsärregleringar ellerförutsätts

användsutsträckninggälla. Iskallregleroffentligrättsliga storatt
funk-viktigasärskiltmarkeramyndighetsutövning förbegreppet att

tioner.
förvaltningsupp-offentligmyndighetsutövning,Begreppen

regelver-offentligrättsligai detbasenochmyndighet bildargift
innebör-belysasyftar tillkommande avsnitten attket. De närmast

dessa begrepp.den av

på olika1 aspekternajuridiskadetillbakablickhistoriskFör en
sid 77myndighetsonuådet, Marcussonutanförförvaltningsforrner se

ff.



10 SOU 1997:38

1.2 Förvaltning och myndighetsutövning

1.2.1 Offentlig förvaltning

Den offentliga förvaltningens positiva innehåll kan inte bestäm-
begreppsmässigt, eftersom det beror den offentliga verk-mas av

samhetens faktiska omfattning i visst samhälle vid viss tid-ett en
punkt Offentlig förvaltning utanför de centrala statsfunktio-mest

domstolsorganisationen, utrikesrepresentationen och polisvä-nema,
sendet med flera kämverksamheter, mycket skiftande. Statenär kan
i eller mindrestörre utsträckning genomföra tvångsregleringar på
skilda områden också ställa olika slag nyttigheter till med-men av
borgarnas förfogande. Det kan infrastruktursatsningar, sjuk-avse
vård, utbildning eller sociala insatser olika slag. Därutöver driverav

affärsfciretag, antingenstaten i monopolställning eller i konkur-rena
med det enskilda näringslivet.rens

För beskriva och analyseraatt regelverket blir därmed begreppet
offentlig förvaltning inte alltid ändamålsenligt. I det följande an-
vänds uttrycket samlingsbegrepp för sådanett verksamhetsom som
bedrivs det allmänna.av

1.2.2 Offentliga förvaltningsuppgifter

Om begreppet offentlig förvaltning inte låter sig bestämmasnu
rättsligt på enkelt och entydigt fårett sökasätt andra begrepp.man
En bestämning ofta används i detta sammanhang offentligsom är
förvaltningsuppgift. Härefter används omväxlande offent-termen
lig förvaltningsuppgift och förvaltningsuppgiñ. Hur skall of-en
fentlig förvaltningsuppgiñ definieras rättsligt begreppsom

Legaldeñnition en definition angiven i lag saknas här liksom i
så många andra fall i det offentligrättsliga regelverket. I regerings-
formens förarbeten talas förvaltningsuppgifterom som
verksamheter förvaltninginnefattar för det allmännas räkningsom
respektive förvaltningsuppgift har.3det allmärma Någonom som

precis rättslig innebörd har inte givits de offentligamer förvalt-
ningsuppgiñema. Rättsligt det alltså inteär enkelt ringasett att
vad med offentliga förvaltningsuppgifter. Det finnssom för-avses
fattare det i detmenat äratt ogörligtnärmaste med någonsom att

2 Strömberg sid 16.
3 Prop 1973:90, sid 396.
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begrep-medrättsligtvadidentifieraexakthetgrad sett avsessomav
förvaltningsuppgiñfoffentligpet

förvaltnings-offentligsärskildMyndighetsutövning är typ aven
Frågan häri avsnitt 1.2.3.definierasuppgift ärnärmare omsom

offentli-övrigaurskiljamyndighetsutövningen kansidanvid avman
precision.med någonförvaltningsuppgiñerga

förvaltningenoffentligadenutförs inomuppgifterdeFör som
inför lagenlikhetbeaktande allaspåkravregeringsformensgäller av
oberoendeRF 1:9,opartiskhetsaklighet ochpå iakttagandeoch av

förvaltningsmyndighetdomstol,utförsuppgiften enenavomav
myndighets-alltså inte baragällerkravDessaeller någon annan.
intresseförvaltningspolitisktdännedfinns attutövningen. Det ett av

uppgifter.också dessaidentifierakunna
myndighetsområdetutanförförvaltningOffentligavhandlingenI

kanvadför bedömakriterierfyra1989 har använts att ansessom
deñ-särskiltdenförvaltningsuppgiñer vid sidanoffentliga avvara

kriteriermyndighetsutövningen. Dessanierade år:

utföraskunnaskulledendenUppgiften skall attartenvara av0
myndighet.enav

kontroll i någonochstyrningskallkommunStat eller utöva0
verksamheten.fonn över

verk-finansieringenvidmedverkaskalleller kommunStat av0
samheten.

medborga-någon formpåverkan iinnebäraUppgiften skall0
medborgareeller grupper avre

fårkriteriernaangivnafrån deutgångspunktMed ut-enman
obero-förvaltningsuppgiñeroffentligaidentifieragångspunkt för att

dem.utförende vem somav
offentligrättsligasin grund ihar inteAllt myndigheterna gör

detmyndighet inte bararegleringar. En är satt attär organ som
identifierasförvaltningsuppgiñer kanutföra de organetsgenomsom

iockså det allmännaföreträderMyndigheteninstruktion. partsom -
Även någonhandlande idennaförhållanden.civilrättsliga ärtyp av

4 sidRagnemalm, 106Jfr
5 sid 107.Marcusson
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mening betrakta offentlig förvaltningsuppgiñ. fleraIatt som avse-
enden myndighetsföreträdares handlande i sådanaär en samman-
hang offentligrättsligt intressant, eftersom myndighetsföreträdaren
handlar på det allmännas mandat. Det därför naturligt hand-är att
landet skall kunna granskas allmänheten och det allmännasav av
kontrollorgan.

Myndigheternas möjligheter ingå avtal olika slag begrän-att av
det faktum myndighet inte har någon rättssubjek-attsas av en egen

tivitet. Myndigheter kan bara ingå avtal för huvudmannens statens
eller kommunens räkning och inom för myndighetens befo-ramen
genheter. Myndigheternas privaträttsliga handlande alltså begrän-är

det offentligrättsliga regelsystemet. Bland kan här hän-sat annatav
visas till regleringen den offentliga upphandlingen.av

Men ibland förekommer också avtalskonstruktioner inom de om-
råden, där myndigheterna har offentligrättsliga uppgifter. Myn-rent
digheter försöker kanske uppnå resultat åstadkommaattgenom
frivilliga uppgörelser i stället för använda de maktmedelatt som
de blivit anförtrodda. Sådana avtal måste särskiljas från de rent
civilrättsliga avtalen. Effekten kan bli myndighetenattarmars
kringgår de regler gäller för myndighetsutövningen och of-desom
fentliga förvaltningsuppgiñema på området.

1.2.3 Myndighetsutövning

Begreppet myndighetsutövning har länge förekommit i svensk
och centralt för hela det offentligrättsligarätt är regelver-numera

kets uppbyggnad. Trots detta saknar begreppet legaldeñnition.
De uppgifter innefattar myndighetsutövning identifierassom

allmänt med utgångspunkt från den definition i 3 äldre§som gavs
förvaltningslagen. Begreppet används i lagstiftning dåsenare men

legaldefinition. förarbetenaI till gällande lagstiftning hänvi-utan nu
bara till denna definition, vilken det framgår med myndig-attsas av

hetsutövning sådant handlande innebär att med stödavses som av
lag eller författning befogenhet för enskild bestämmautöva att om
förmån, rättighet eller skyldighet, disciplinpåföljd, avskedande eller

förhållande.därmed jämförligtannat
Enligt förvaltningslagens förarbeten innebär alltså myndighets-

utövning handläggning ärende hos förvaltningsmyndighetav som

5 Se Hellners/Malmquist,närmare sid 150 ñ. Numera har dock av-
skedande förvandlats till påföljd,civilrättslig varför det inte längreen

myndighetsutövningutgör fatta beslut avskedande.att om
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ska leda till bindande beslut rättighet, skyldighet, förmån ellerom
förpliktelse för enskild enligt lag eller författning. Stödet iannan en
ojjêntligrättslig avgörande för vad skall innefattasär inorm som
begreppet myndighetsutövning.

Myndighetsutövning i lagmotiven uttryck försägs ytterst ettvara
samhällets maktbefogenheter i förhållande till medborgarna. Befo-
genheten till myndighetsutövning måste grundad på lag eller påvara

kunna härledas bemyndigande frånsätt de högstaannat statsor-ur
Till myndighetsutövning hör sådan offentlig verksamhet därganen.

myndigheter ensidigt bestämmer enskildas skyldigheter ellerom om
ingrepp i den enskildes frihet. Beslut innebär åläggande ellersom
ingrepp i personlig frihet liksom faktiska åtgärder innebär så-som
dana ingrepp myndighetsutövning. Ocksåär gynnande beslut faller

under begreppet. Till myndighetsutövning hör beslut rättig-om
heter och förmåner olika slag, medborgarskap, anställning it.ex.av

sjukpenning och socialbidrag, besluten fattasstaten, med till-om
lämpning offentligrättsliga bestämmelser.7 Till begreppetav myn-
dighetsutövning hör också vissa beslut har indirekta rättsverk-som
ningar, beslut examination och registrering.t.ex. om

Utanför begreppet faller råd, anvisningar, upplysningar och and-
oförbindande uttalanden, beslut remissyttrande.t.ex. att ettra avge

Interna planeringsbeslut och utredande verksamhet eller agerande
enbart innebär tillämpning avtal eller privaträttsliga reglersom av
inte heller myndighetsutövning.utgör

Till begreppet myndighetsutövning kopplas viktiga rättsverk-
ningar i bl.a. regeringsfonnen och förvaltningslagen. Myndighets-
utövning används avgörande kriterium vid bestämning detsom av
offentliga skadeståndsansvaret och för det straffrättsli-att avgränsa

för offentliga funktionärer. den månI JO:s ochansvaret JKzsga
tillsyn utsträckts gälla utanför myndighetsområdet, bestäms till-att
synsområdet begreppet myndighetsutövning. Begreppet åter-av
kommer i 1988 års lag rättsprövning vissa förvaltningsbeslut.om av

Lagstiñaren har alltså i skilda sammanhang knutit till be-an
myndighetsutövning begreppet givitsgreppet exakt be-utan att en

stämning i lagtext. Begreppet ha väsentligen betydelseavses samma
i de olika sammanhang, där det förekommer, de olikaäven om
funktioner reglerna har naturligtvis kommer tolkningenpåverkaatt

7 Strömberg sid 20.
8 Marcusson sid 240, Strömberg sid 19.
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1.3 Förvaltningsmyndighetema

Utgångspunkt1.3.1

I regeringsformen skiljs mellan å sidan beslutande försam-ena
lingar och å andra sidan myndigheter, till vilka både regeringen,
domstolarna och förvaltningsmyndighetema hör. Utanför denna
krets offentliga aktörer står de enskilda, begreppettav som om-
fattar både enskilda individer, organisationer, företag och samman-
slutningar.

Den organisatoriska utgångspunkten i regeringsformen uttrycks
klart i RF 1:8 med orden för rättskipningen finns domstolar och för
den ofezntliga förvaltningen finns statliga och kommunala förvalt-
ningsmyndigheter. Från denna huvudprincip hur den offentligaom
verksamheten skall organiserad har därefter lagstiftningen förvara
den offentliga sektorn byggts.

Den offentliga sektorns förvaltningsorganisation mångskifian-är
de, och det inte alltid så enkelt kännaär igen myndighetatt en som

först kan En genomgång de samlade regleringsbreventro.man av
många påexempel helt eller delvis finansieradeärger organ som

med statliga medel det uppenbart fråga myndighet.utan att är om en

1.3.2 Myndighetsbegreppet enligt RF, SekrLTF, och
FL

Vad då myndighet i rättsligär meningen
kapll RF skiljer mellan domstolar och förvaltningsmyndigheter.

En förvaltningsmyndighet kan lyda under regeringen eller under
riksdagen.

innehållerRF däremot ingen definition begreppet myndighet.av
Av förarbeten till regeringsformen framgår begreppet myndighetatt
i RF:s mening inte omfattar sådana organiserade iärorgan som
privaträttslig form, aktiebolag eller ideella föreningar och stif-t.ex.
telser

I Petrén/Ragnemalms grundlagskommentar sammanfatt-sägs
ningsvis begreppet myndighet inkluderar regeringenatt intemen
rättssubjekt organiserade i privaträttsliga former och inte heller
statsägda aktiebolag eller i övrigt faller under be-organ som

9 Prop 1973:90, sid 233.
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privaträttsligasådanadvs.3i kap 6 §stämmelsen RF ll st, organ
myndighetsutövninginnefattandeförvaltningsuppgiñervilkatill

räk-lag. förvaltningsmyndighetemaTillstödöverlämnats med av
försäkringskas-de allmännadäremotmeningregeringsfonnensinas

soma.
samtligagrundlagskommentarHolmberg/Stjemquists attanger
och deriksdagenförundantagmedkommunalaochstatliga organ

enligtmyndigheterförsamlingarnabeslutandekommunala är rege-
privaträttsli-organiserade iOrgantemiinologi.ringsformens ärsom

offentligdemyndigheter,inte utövardäremotformer ävenär omga
makt.

imyndighetsbegreppetbestämningar tillKompletterande rege-
tryckfri-lagstiftningtilli förarbetenfinnsringsforrnen somsenare

förvaltningslagen.ochsekretesslagstiftningenhetslagstiñningen,
uttaladestryckfrihetsförordningen 1976 attändringarnaVid av
myndighets-enhetligtmednödvändigtnaturligt ochbådedet ettvar

inteönskanklarfannsSamtidigtgrundlagama. attibegrepp en
tillämpningsområde. Fråganoffentlighetsprincipensbegränsa om

ABBilprovningSvenskprivaträttsligalikställa vissaatt somorgan
därförtillämpningoffentlighetsprincipensvidmyndigheter togsmed

Lagteknisktsekretesslagstiftningen.medför arbetetinom ramenupp
Förförändrades.myndighetsbegreppetsjälvafråganlöstes attutan

privaträtts-tilltillämpningsområdeoffentlighetsprincipensvidgaatt
bestäm-i SekrL 1:8infördesuppgifteroffentligamedliga enorgan

handlingar hosallmännadelinnebärmelse rätten att taatt avsom
gälla deockså skalldelar sär-tillämpligaimyndighet somorganen

till SekrL.i bilagaskilt räknas upp
namngivnadirekttrettioomkringomfattar bilaganIdag organ

samfälligheterföreningar,bolag,vissasamt organ somgrupper av
civilplikt. Närfullgörtotalförsvarspliktigadärenskildaeller andra
behandlas denövrigttillämpning ioffentlighetsprincipensgällerdet

3.4.avsnittnedanseiutförligt textensenaremer
sek-grundlagamas,kopplasförvaltningslagentillförarbetenaI
ihopmyndighetsbegreppförvaltningslagensochretesslagstiñningens

betydelseska hadärförvaltningsmyndighetbegreppetså sammaatt
myndighets-Förvaltningslagensi RF.tilläggaskommitdet attsom
och sekre-tryckfrihetsförordningensmedbegrepp överensstämmer

10 sid 36.Petrén/Ragnemalm
11 sid 55.Holmberg/Stjemquist
12 ff.sid 1331975/762160,Prop
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tesslagens myndighetsbegrepp med den skillnaden regeringen ochatt
domstolarna inte hör till förvaltningsmyndighetemas 13krets.

Även myndighetsbegreppet saknar legaldeñnition begrep-ärom
alltså ändå enhetligt med utgångspunkt från regeringsfonnenspet

organisatoriska synsätt.

1.3.3 Förvaltningsmyndigheternas självständighet

lagslyrd1.3.3.1 En förvaltning

Förvaltningsmyndighetema står i principiellt lydnadsförhål-ett
lande till regeringen de regeringens för verk-är ytterst attorgan-
ställa den förda politiken. I internationellt perspektiv intar deett
svenska förvaltningsmyndighetema självständig ställning, eñer-en

de i många frågor utrustade med självständig beslutande-ärsom en
rätt. Myndighetsbeslut i individuella ärenden kan dock regelsom
överklagas till högre myndighet, i sista hand ibland till regeringen,
eller till förvaltningsdomstol.

Som framgår stadgandet i fårRF 11:7 inte någon myndighetav
eller något beslutande bestämma hur förvaltningsmyndig-organ en
het skall besluta i enskilt fall myndighetsutövningrör motsom en-
skild eller tillämpning lag. dettaI avseende förvaltningen heltärav
lagstyrd. Stora delar offentligaden verksamheten ligger emeller-av
tid utanför tillämpningsområdet för RF l 1:7. Hit hör delstoren av
den producerande verksamheten liksom utredande och planerande
arbete.

Formell3.2 styrning

Bilden den självständiga svenska förvaltningsmyndighetenav
blir emellertid inte fullständig redovisning de påverkan-utan av
smöjligheter ligger i regeringens hand. Här skall endast desom
rättsliga styrmedlen behandlas. Ett viktigt styrinstrument ligger i
utnämningsmakten. Som följd den verksförordningenen av nya
1995: 1322 beslutar myndigheterna själva sin organi-numera om
sation och anställning personal, myndighetschefen tillsättsav men

regeringen. verksförordningenI föreskriftergenerellaav ges om

13Hellners/Malmquist, sid 43.
14 Strömberg sid 38
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anvisar tvåVerksförordningenledning.myndigheternas typer av
enrådighetsverk medförvaltningsmyndighetema:ledningsforrn för

styrelser. Itillsattaregeringenmyndigheter medinsynsråd eller av
ställ-starkmyndighetschefenenrådighetsverk harmedmodellen en
förenrådighetsverkvidMyndighetscheferning. ensammaansvarar

regeringen.införverksamheten
Förvaltningsmyndighetema normgivningstyrs genomgenom -

Vik-förordningar.regeringensbeslutad lag ochriksdagen genomav
iutfärdasinstruktioneravseende deinstrument i dettatiga är som

brukarInstruktionemamyndighet.för respektiveförordningsfonn
huvuduppgiñer,myndighetsrespektivebestämmelserinnehålla om
och revision,medelsförvaltningorganisation iledning och stort,

beslutmyndighetensöverklagandeanställningar, m.m.av
finansmakten.naturligtviscentralt styrinstrumentEtt ärannat

anslagriksdagsbeslutoch övrigabudgetpropositionenGenom om
riksdag deregering ochi regleringsbrevspecifikationeroch sätter

verksamhet.respektiveförekonomiska ramarna
regeringeni det faktumstyrinstrumentliggerTill sist attäven ett

Regeringen kanärenden.i många slagbesvärsinstanshögstaär av
ocksåönskad riktningpraxis iutforma sinhärigenom attgenom

handlande.myndigheternasstyra

helhetRättsligt del1.3.4 sett en av en

juridisksjälvständigförvaltningsmyndighet inteEn är personen
verksamheten.sammanhållna statligadel denutgörutan en av

medingå avtalinte författningsstödkanMyndigheterna utan var-
avtal föringåheller åinteandra och vägnar statensän statensannat

utförligñnnsförfattningsstöd. SOU 1994: 136räkning Iutan en
i regerings-detdärhithörande frågor. Bl.a.genomgång attangesav
överlåtitomfattningregeringen imotiv förutsättsformens storatt

dispo-och i övrigtutbetala medelmyndigheterunderordnadetill att
förordningske iöverlåtelse kanoch sådantillgångar attstatensnera

direktiv. 91996: 105den lagenandra Ioch stats-omnyagenom
hanteringenbefogenheter avseenderegleras regeringensbudgeten av

befogen-delegeraför regeringenstatliga medel och möjlihgeten att
förvaltningsmyndighetema.statligaheter till de

15SOU 1994:136, 144.s



18 SOU 1997:38

En enskild myndighet kan inte rättssubjekt kära ochegetsom
i domstol och kan inte heller själv 15fast egendom. Dettaägasvara

innebär myndighet skall förvaltareatt till-statensen ses som en av
gångar. Medel myndigheterna i form donationer ochmottarsom av
liknande tillfalla För den fasta egendom förvaltasstaten.anses som

statliga myndigheter gäller F 1996: l 190 överlåtelseav om av
fasta egendom, förordningenIstatens regleras formerna förm.m.

försäljning fast egendom tillhör Som huvudprincipstaten.av som
gäller det fordras regeringsbeslut för omfattandeatt försälj-mer
ningar. Inom vissa beloppsramar kan vissa angivna myndigheter
själva fatta beslut och genomföra försäljningar.om

Myndigheternas bristande rättssubjektivitet har också in-sagts
nebära de inte regeringens tillstånd kanatt medverka iutan bolags-
bildning eller samverkan i juridiskt bindande former utanförannan
de angivna befogenhetema. betänkandetI Former för statlig verk-
samhet hävdas det krävs riksdagsbeslut för skallatt kunatt staten

medverka vid bildande aktiebolag, detta förutsätterna attav om
kontanta medel eller egendom tillskjuts och de myndighe-attannan

anslagsmedel för bildaanvänt stiftelserter stödattsom utan av
riksdagsbehandling 17bör aweckla dessa.

Om myndighet använder redan anslagna medel och inomen ra-
för sina befogenheter bildar bolag eller medverkar vid stiftelse-men

bildning, saknas klargörande rättslig reglering. Regeringen har ut-
talat bolag under myndigheter inte bör förekommaatt och statligatt
verksamhet Åinte bör bedrivas i stiftelser i undantagsfall.änannat
andra sidan har regeringen också uttalat universitet och högsko-att
lor skall bolag för forskningäga rätt äga det då krävsatt attmen

Ävenregeringens medgivande fall.i varje särskilt detta krav på
medgivande 0mtvistat.19emellertidär

15 I SOU 1994:136, sid påpekas150 l dock universiteten inot att
Lund och Uppsala torde betraktas självständiga rättssubjekt isom ett
avseende, dånämligen det gäller vissa fastighetsinnehav.

17 SOU 1994:147, sid 97.
18 SOU 1994: sid136, Se155. 1992/93:även 170, sid 198.prop
19s0U 1994:136, sid 155. Se bet. 1992/93:UbUäven sid15, 24.
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myndigheter1.3.5 Typer av

ämbetsverkCentrala och andra myndigheter1 .3.5. 1

Förvaltningspolitilcen har sedan början 1990-talet inriktats påav
Ävenförvaltningen.minska den statliga antalet myndighe-att om

minskat något, finns på central nivå flera hundra myndigheter.ter
uppgifter skiftar liksomDeras benämningama. ñnns inte någonDet

enhetlig terminologi för myndighetsnamnen.
Myndighetssfaren kan delas i centrala ämbetsverk, affars-upp

förvaltningsorgan.verk och andra Av dessa har aürs-tre typer
verken det måttet ekonomisk frihet.största av

Av förvaltningsmyndighetema 70 centrala ämbets-utgör st.c:a
verk Añärsverkens antal har minskat årensde bola-senastegenom

Övrigagiseringar och idag återstår bara fyra. centrala statliga för-
valtningsorgan rik flora nämnder, råd, institut,representerar en av
anstalter, delegationer, beredningar uppgifter många-medetc. av
handa slag. i dag inte alltid möjligtDet redan slutaär att namnetav
sig till har med myndighet.göraatt attman en

Med de centrala ämbetsverken vanligen myndigheter direktavses
verksamhetsområde.underställda regeringen med rikstäckandeett

begreppet ingår dock inteI utbildningsanstalter, och forsk-museer
ningsinrättningar visserligen normalt helahar landetsom som upp-
tagningsområde ändå inte faller inom för vadmen som ramen som

ämbetsverk.centralautgör

Uppdragsmyndigheter2

Stora delar förvaltningsmyndighetemas verksamhet bedrivsav
uppdragsverksamhet, dvs. verksamheten finansieras intesom genom
ianslag statsbudgeten myndighetens ochutan taxorgenom egna

avgifter. Ur detta förhållande har utvecklats myndighetstypen som
får ligga aftälrsverketmellan och den anslagsmyndighe-sägas rena

Läkemedelsverket exempel på sådan renodladärten. ett en upp-
dragsmyndighet. förvaltningsmyndigheterHos andra verksamhe-är

2° Petersson/Söderlind, sid 68.
21 Petersson/Söderlind, sid if.68
22 Petersson/Söderlind, sid 68.
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uppdelad i anslagsñnansieradten myndighetsdel och avgiftsfr-en en
nansierad uppdragsdel.

Mellan de renodlade anslagsmyndighetema och añärsverken har
alltså uppstått vad får betecknas mellanfonnsom som en upp--
dragsmyndigheten. Verksamhet bedriven i denna forvaltningsform
finansieras inte via anslag via och avgifter iutan verksamhe-taxor

Till skillnad från affärsverkensten. verksamhet redovisas upp-
dragsmyndighetemas intäkter och utgifter inom statsbudgeten. För
uppdragsmyndighetemas del beslutas och avgifter normalttaxor av
myndigheten själv, för finansiera verksamhet,att inriktning ochvars
innehåll regeringen i regleringsbrev beslutat När det gällerom. upp-
dragsmyndighetemas och avgifter granskas kostnadsutveck-taxor
lingen fortlöpande RRV.av

3.5. Ajfärsverk3

Gemensamt for affärsverken de driver statligär affärsverk-att
samhet i särskild form affarsverksfonnen. Denna myndighetstyp-
har sitt i 1911 års budgetreform. Genom reformen föränd-ursprung
rades redovisningsprincipema för de verk ställningsom gavs som
affärsverk. Utmärkande for añärsverksfonnen verkens eko-attvar
nomiska omslutning inte skulle redovisas statsbudgeten.över Redo-
visningen skulle istället ske enligt den s.k. affärsbokforingsprincipen

innebar redovisningen endastatt skullesom överskottavse resp
underskott i verksamheten. Syftet med reformen skapaattvar en
lämpligare forvaltningsfonn for sådan verksamhet skullestatensom
driva på affärsmässig grund. Den övergripande ekonomiska mål-
sättningen for affarsverken alltså verkenär med intäkteratt egna
skall täcka sina kostnader inklusive avskrivningar och dessutom
lämna den avkastning kräver på det statskapitalstaten dispone-som
ras.

Fem de tidigare affärsverken har bolagiserats. Kvar i affärs-av
verksform bara SJ, Luftfartsverket,är Sjöfartsverket och Svenska
kraftnät. Tillsammans hade dessa 1995 drygt 20 000 anställda och
svarade för 0,5 % sysselsättningen Sverige.i Den statliga fo-av
retagssfären i övrigt för %5 sysselsättningen.svarar av

23 Prop 1996/97: volym sid 95.
24 Källa enligt uppgift i fmansplanen for 1997, sid 95. SCB:s natio-

nalräkenskaper och centrala foretagsregistret.
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övervakningskommittéerBeslutsgrupper och1.3.5.4

den skiftande flora privaträttsliga be-Förutom av organ som
handlas finns sammanhang speciellskäl i dettaatt tasenare upp en
myndighetstyp, nämligen s.k. beslutsgruppema och de till dennade

kopplade internationella benämns övervak-typ organ som
ningskommittéer.

Återflödet fråni form stöd och bidrag till Sverige EU:s bud-av
hanteras i princip de svenska sektorsmyndighetema inomget av

respektive område. den del återflödet kommer via de s.k.För av som
strukturfonderna har emellertid särskilda överenskommelser träffats

ställer krav på komplettering förvalmingsorganisationen.som av
för målenFör genomförande strukturfondprogrammen 5bav

och har regeringen inrättat särskilda beslutsgrupper. besluts-6 En
har till uppgift för programdoku-inom samlatatt ettgrupp ramen
eller fastställt operativt besluta stöd för EU:settment program om

strukturfonder. Beslutsgruppemas ledamöter regeringenutses av
enligt Förordning 1995: 1325 med instruktion för besluts-som

ska till det bland ledamöterna finns företrädare förattgrupper se
landstingkommunen, länsstyrelser, och länsarbetsnämnder. Upp-

regionen igiften företräda beslutsgrupp måste dock betraktasatt en
statligt uppdrag, eftersom gällande statliga regler skall till-ettsom

lämpas det gäller arvoden, resersättning och ersättning för mis-när
tade avlöningsförmåner i enlighet med statliga särskildaregler ur
anslag under berörda länsstyrelser. Beslutsgruppen alltsåär stat-en

medlig myndighet speciell sammansättning.en
regelverkEnligt det för stnikturfondema Europeiskasom ge-

menskapen antagit skall också granskas övervak-programmen av
ningskommittéer avtal mellan respektive med-inrättassom genom
lemsstat och EU-kommissionen. övervakningskommittéEn där-är
med statlig myndighet internationellnågoninte inrättning,utan en
där den svenska regeringen de nationella ledamöterna inklusiveutser
ordföranden. Kommissionen och i förekommande fall Europeiska
Investeringsbanken sina nationellaledamöter. De ledamöternautser

i majoritet.är
Övervakningskommittéemas verksamhet omfattar föransvar

uppföljning och utvärdering genomförande deav av program som
finns inom respektive strukturfond. Det kan också gälla vissa för-
ändringar de enskilda Uppgiñema kan undantags-av programmen.
vis förvaltningsuppgifcer förbehållnanormalt svenskaäravse som
myndigheter. enstaka fall kan myndighetsutövningI det gälla iäven
form ärendeprövning i fråga projekt. Enligt denstörreav om propo-
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sition behandlar frågan överlåtelse förvaltningsuppgiftersom om av
i detta avseende förutsätts överlåtelsen bara omfatta vad fram-som
går samlat programdokument ellerett redan fastställtav ett opera-

program.tivt
Förvaltningsorganisationen kompletteras alltså med typen ny av

myndighet, beslutsgmppen och den till denna kopplade övervak-
ningskommittén, i vissa fall har förvaltningsuppgifter, kansom som

Övervakningskommittéemainnefatta myndighetsutövning. är ett
slags internationella inrättningar grundas på rådsforordningarsom
och avtal mellan medlemsstaten och kommissionen.

1.4 Privaträttsliga utanför myndig-organ
hetsorganisationen

Överlämnande1.4.1 förvaltningsuppgift tillav en-
skild

Om det det myndigheterna sysslarmesta mednu utgörav som
forvaltningsuppgifter, så innebär inte det förvaltningsuppgifteratt
bara utförs i myndighetssfaren. Offentlig förvaltningsuppgiñ kan
också överlåtas på enskilda rättssubjekt. En inte obetydlig del av
den offentliga verksamheten utförs sådana enskilda rättssubj ekt.av
Dessa kan offentligt ägda och kanske också bildade just för detvara
ändamål ligger i den aktuella förvaltningsuppgiñen. Men detsom
kan också fråga förvaltningsuppgifter överlåtits påvara om som
andra, fristående och privatägda rättssubjekt eller från börjanom

privata verksamheterrent och dragits i den offentli-som mer mer
förvaltningen, statliga föreskrifter it.ex. samband medga genom

statsbidrag.
Företeelsen har grundlagsstöd i RF ll kap 6 §z3 där det före-st

skrivs förvaltningsuppgiñ kan överlämnasatt till bolag, förening,
samfällighet, stiftelse eller enskild individ, överlämnandetsamt att
skall ske med stöd lag uppgiften innefattar myndighetsutöv-av om
mng.

Till privaträttsliga med offentligrättsliga särdraggruppen organ
hör många de statliga företagen, har uppgifter i gränslandetav som
mellan offentligt och privat. En de pri-stor utgörannan grupp
vaträttsliga får olika former statligt stöd för sin verk-organ som av

25 Prop l995/96:20l,sid Se lagäven 1996:506 överlåtelseom av
förvaltningsuppgifter till övervakningskommittéen
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samhet. Det kan då fråga statsbidrag till uppgiftervara om rena
det finns politisk vilja och stödja. Så falletattsom uppmuntra ären

inom kultursektom. Det kan ocksåt.ex. fråga situationer dåvara om
det allmänna tillsammans med privaträttslig driver och fi-parten
nansierar verksamhet, forskningsstiftelser i samverkant.ex. mel-en
lan högskola och näringsliv.

1.4.2 Gråzonsverksamhet

När offentliga förvaltningsuppgifter utförs privaträttsligaav or-
uppstår obestämt gränsland mellan det offentligaett och detgan

privata. Uttrycket gråzonsverksamhet används ibland för be-att
denna brokiganämna samling privaträttsliga subjekt med offent-av

ligrättsliga uppgifter. För kunna jämföra dessa skilda verksam-att
heter med den normala myndighetsorganisationen kan kriteriersex
användas.

Förekommer myndighetsutövning0
Gäller offentlighetsprincipen0
Har RRV granska verksamhetenrätt att0
Gäller FL i sin helhet, för vissa ärenden eller för viss del0 en
Kan besluten överklagas0
Sker finansieringen helt eller delvis det allmänna0 genom

När privaträttsliga med offentliga förvaltningsuppgifterorgan
de angivna kriteriernaprövas framträdermot splittrad bild. Deten

för rättssäkerheten avgörande kriteriet förutsebarhet det gäl-är när
ler dessa inte alltid uppfyllt, eftersom det många gånger förstorgan
i efterhand klarläggs vilka regelverk tillämpliga.ärsom

Inom den grå förekommer många olika grader anknyt-zonen av
ning till myndighetsområdet. Verksamheterna skiftandeär ytterst
och behovet kontroll och rättssäkerhetsgarantier kan variera.av

Företeelsen förekommer i många länder. I Finland talas om
medelbar förvaltning. I engelskspråkig facklitteratur omnämns
"indirect public adminstration. StorbritannienI förekommer fristå-

25 Marcusson sid 291 I artikeln sjunde kriteriumäventas ett
nämligen frågan anställningen statligt reglerad ellerupp, är inte.om

Med LOA har rättsläget förändrats varfördenna punkt, det krite-nya
riet utelämnats.nu
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ende utanför förvaltnin s.k. non-govemmentalorgan or-
"quangos.27ganizations eller

Överlämnande1.4.3 myndighetsutövningav

Enligt RF kapll 6 § får3 alltså enskilda medges be-st organ
sluta offentligrättsligt reglerade förmåner och förpliktelser baraom

beslutanderätten delegerats med stöd lag. För sådantatt ettom av
överlämnande skall giltigt måste krävas den överlämnadeattanses
uppgiften beskrivs på konkret och uppgiñsmottaga-ett sätt ävenatt

tydligtren anges.
Som exempel på fall, då myndighetsutövning överlämnats till en-

skild brukar ofta besiktningsverksamheten hos Svensk Bil-nämnas
provning AB och Advokatsamfundets disciplinära ingripanden mot
advokater. Andra enheter med verksamheter denna ärtypav ar-
betslöshetskassorna och Radiotjänst i Kiruna AB RIKAB.

De olika överlämnande myndighetsutövningtyper av av som
främst uppmärksammats enligt praxis efter grundlagens ikraftträ-
dande har delats i fem olikaupp grupper:

Ofñciell provning0
Fördelning offentliga medel0 av
Utseende offentliga funktionärer0 av
Beslut statligt reglerade tjänster0 om
Beslut medlemskap och disciplinåtgärder i offentligrättsliga0 om
korporationer.

Sedan LOA i kraft finns det skäl annorlundaträtt attnya se
punkten fyra, eftersom den statligt reglerade anställningen, host.ex.
Svenska Institutet vilar på arbetsrättslig grund.rentnumera

Även beslut betyg och disciplinåtgärder ha karaktärenom anses
myndighetsutövning och överlåts med stöd skollagen till fri-av av

stående skolor. Olika tillståndsgivning kräver ocksåtyper av
lagstöd, Nordiska prövning tillstånd till utförselt.ex. museets av av
kulturföremål.

77 För redovisning diskussionen i olika länder, Indirect Pub-en av se
lic Administration in fouiteen countries.

28 För utförlig kartläggning offentlig förvaltning i dessa for-en av
Marcusson sid 248 if.mer, se

29 Marcusson sid 177
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1.4.4 Oñentligrättsliga korporationer, anstalter och
stiftelser

Ur offentligrättsligt perspektiv kan det berättigat skiljaattvara
mellan å sidan formellt privaträttsliga reellt harena organ som en
stark anknytning till den offentliga sektorn författningsbe-genom
stämmelser organisation och sitt enda uppdrag sörjaom attgenom
for offentliga forvaltningsuppgiñer, och å andra sidan sedvanliga
privaträttsliga organisationer vid sidan sin ordinarie verk-som av
samhet blivit anförtrodda offentliga förvaltningsuppgiñer. När

i den juridiska doktrinen urskilt särskilda offentligrättsligaman
subjekt vid sidan kommun och kyrka, har brukatstat, sorte-av man

dem i korporationer, stiftelseranstalter ochra
Dessa oñentligrättsliga ställning kan komma till uttryckorgans

på olika Deras organisation kansätt. bestämd speciellvara genom
lagstiftning eller stadgar fastställda regeringen.ärgenom som av

kanDet föreskrivet i lag eller författning de skall ñnnas,attvara
varför de inte kan upplösas medlemsbeslut. Det kan ocksågenom

föreskrivet beslut skall kunna överklagasatt hosorganetsvara stat-
myndighet.lig
De offentligrättsliga korporationema kärmetecknas de ärattav

sammanslutningar medlemmar, fysiska personer.eller juridiskaav
skiljerDe sig från andra föreningar deras rättssubjektivi-attgenom
grundas på offentligrättsligt erkännandetet någotett slag. Iblandav

grundas det på verksamheten reglerad i lag iblandatt harär rege--
ringen fastställt stadgar for Till de offentligrättsliga korpo-organet.
rationema kan räknas Advokatsamñmdet och arbetslöshetskassorna.

De oñentligrättsliga anstalterna grundar också sin rättssubjekti-
vitet på statligt erkännande i någon form. främstaett Det exemplet
på olfentligrättslig Ävenanstalt kanske försäkringskassoma.ären
akademier och bransch-forskningsinstitut iblandomnämns som
anstalter. Riksbanken har tidigare omtalats anstalt, i RFsom men
framgår den myndighet under riksdagen RFatt är 12.en

Som självständiga offentligrättsliga stiftelser har tidigare om-
stiftelser med enskildnämnts huvudman offentligrättsliga drag,men

3° Marcusson sid 254
31Marcusson sid 260.
32 Strömberg sid 29
33 Marcusson sid 261
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Akademin, Nor-Musikaliskastadgar.fastställdaregeringent.ex. av
räknas hit.Nobelstiftelsen kanochdiska museet

från den ti-avståndStrömberg tagitdockPå år har t.ex.senare
sammanslut-dede flestaochdigare kategoriseringen attmenat av

betrak-måstehänförts till dennatidigareningar numeragruppsom
förvaltningsuppgiñervilkasubjekt, åtprivaträttsliga över-tas som

1126.34 fallet medimöjlighetEnlämnats enligt RF är att somannan
i dagEftersom detmyndighetsbegreppet.vidgaförsäkringskassorna

friståendejust till dessaanknyterrättsreglersärskildainte finns som
indel-mening åt dennasvårtsubjekt, blir detoffentligrättsliga att ge

kategori ellersärskildtillhänförning. Oavsett gruppen enom man
rättssubjek-privaträttsligabehandlademed de nedanlikställer den

utförsförvaltningsuppgiñervilka slagsblir fråganten, somom
bedömningar.rättsligaför olikaavgörande

aktiebolagenstatliga1.4.5 De

inne-därbrukar räknas bolagaktiebolagenstatligaTill de staten
saknas ibolagför sådanaSärskilda rättsregleraktiemajoriteten.har
tillämpli-fulltregleraktiebolagslagensochi Sverige, är utsettstort

kommunallagenga. dock enligtgällerkommunala aktiebolagFör
se kommu-aktiebolagslagenvid sidansärskilda bestämmelser av

hardär kommunenkommunala bolag,Sådana16-19.nallagen ett
tilläm-sekretesslagenenligtinflytande, skallbestämmanderättsligt

1:9.SekrLoffentlighetsprincipenpa
skrivelseRegeringensomfattande.företagssfärenstatligaDen är

medredogörelse för företagårsmed 19951995/96:20till riksdagen
37 Ocksåaktiebolag.beskrivningar 62innehållerstatligt ägande över

Omsättningen i deredogörelsen.affärsverk ingår ikvarvarande
kro-miljardertill 230under år 1994uppgickstatliga företagen c:a

iheltidstjänster 1994uppgick antaletkällaEnligt ge-sammanor.
nomsnitt till 220.000.

såväl bolagfinnsoch foretagsgrupperföretagBland dessa vars
näringsverksamhetkonkurrensutsattrenodladverksamhet utgör som

förvaltningsuppgifter.delvis sysslar medföretag som
monopolverksamhet.bedriverstatliga bolagendeEn grupp av

harTipstjänst. Enoch ABSystembolaget ABHit hör annan grupp

34 Strömberg sid 29
35 sidMarcusson 262
35 sid 252.Marcusson
37 1995/9620.Regeringens skrivelse
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myndighetsutövande uppgifter. Till den hör ABsenare gruppen
Svensk Bilprovning och Apoteksbolaget AB. Därutöver finns en

företag beroende statligt förstöd sin verksamhet,ärgrupp som av
Kungliga Teatern AB och Kungliga Dramatiskat.ex. Teatern AB.

1.4.6 Föreningar med offentligrättsliga uppgifter

Offentliga forvaltningsuppgiñer överlämnas till föreningar.även
Exempel ekonomiska föreningar med offentliga förvaltningsupp-
gifter farms tidigare på jordbrukets och fiskets områden i form av
s.k. regleringsföreningar. Dessa hade till uppgift fördela bidragatt
och syñe.stöd i marknadsreglerande Exempel på ideella förening-

med offentliga förvaltningsuppgifter Svenska språknämndenärar
sluten ideell medlemmar,39förening medär 20 och Tekniskasom en

Nomenklaturcentralen TNC, förening.ideellär öppensom en
förordadesl 1995/96:61, Former för statlig verksamhetprop

aktiebolagsformen eller formen ideell förening används föratt de
fall samverka med i verksamhetstaten att partavser annan som
fortlöpande beroende statligt stöd. Ettär exempel där uttalandenaav
i propositionen fått genomslag i de förslag läggs fram iär som prop
1995/96:99 hälso- och sjukvårdens utvecklingsinstitut SPRLsom
fortsatta verksamhet. Med motiveringen det finns skälatt att ge
verksamheten vid SPRI tidigare stiftelse tydlig självständigen en
ställning och med hänvisning till det torde finnas intresse föratt
uppgiften hos krets föreslås tillsammansstörre medatt statenen
Landstingsförbundet bildar ideell förening, där styrning och kon-en
troll kan efter innehållfverksamhetensanpassas

38 Lagen 1993:649 marknadsreglering på fiskets område,om upp-
hävd 1995-01-01 SFS 1994:1709 och lag 1967:340 prisregle-genom om
ring pâjordbnikets område upphävd 1991-07-01 SFS 1990:615.genom

39 Klassificeringen sluten ideell förening har gjorts i SOU 1995:93
med utgångspunkt från skillnad mellan ideell förening och enkeltatt en
bolag ligger i organisation ha föreningskaraktär omatt antaleten anses
medlemmar kan fluktuera medan bolag normalt föreliggaett anses om
det krävs ändring den inbördes regleringen för medlemmaratten av nya
skall kunna tillkomma.

40 I SOU 1995:93, sid föreslås83 dess föreningar slåsskallatt sam-
och bilda ideell förening.man en ny

41 Prop 1995/96:99, sid
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1.4.7 Stiftelser

Bland privatråttsliga med förvaltningsuppgifter stif-utgörorgan
telsema någorlunda avgränsad och relativt kanDestoren grupp.
delas i stiftelser står under statlig kontroll i den mening attsom
de har fastställda stadgar och ojfentliga stiftelser,statenav som
bildats eller kommun, eventuellt tillsammans medstatav annan.

Exempel på stiftelser inte tillhör den statliga verksamhetensom
ändå styrda statliga regleringar Nobelstiñelsenär ärmen som av

och Musikaliska akademin. Därutöver finns offentligastoren grupp
stiftelser fortlöpande beroende statligt stöd, Svenskaär t.ex.som av
institutet. För närvarande pågår avvecklingsarbete avseendeett
sådana stiftelser för sin existens beroende årliga anslag.ärsom av

När det gäller dessa anslagsñnansierade stiftelser, kan konstate-
den stiñelselagen 1994: 1220 inte medger bildandeattras nya av

sådana stiftelser. Befintliga anslagsfinansierade stiftelser kannya
dock leva kvar med stöd den lagens Övergångsbestämmel-av nya
ser. De s.k. anslagsstiñelsema, varit särskilt vanliga inomsom
kultursektom, har lämnats utanför den lagstiftningen. kanDettanya
bero på verksamhetsforrnema aktiebolag och ideell föreningatt

kunna fylla de behov privatråttsliga former kan finnasanses av som
för denna verksamhet. Vid behandlingen l995/96:6ltyp av av prop
uttalade dock lagutskottet, särskilt med hänvisning till de offentligt
bildade stiñelsema, det kan komma krävas formrättsligatt att en ny
vid sidan aktiebolaget och föreningen för helt tillfredsställaattav
behovet rättslig reglering för de skilda slag verksamheterav av som

beroende fortlöpande stöd.statligt Stiftelserär bildadeärav som
offentliga rättssubjekt och stiftelser står under förvaltningav som av

begränsadstatlig myndighet står endast tillsynfunder

1.5 Avslutande synpunkter

Regeringsfonnens enkla och klara tudelning mellan myndigheter
och enskilda håller inte för konfrontation med verklighetens be-en
skrivning den offentliga förvaltningens skiftande verksarnhets-av
former. En ganska svåröverskådlig mångfald verksamheter mel-av
lan myndigheter och enskilda breder sig. Osäkerheten olikaut om

42 Se Hemström, sidnärmare 22
43 l995/96ZLU7, Sid 9
44 Jfr Stiftelselagen första10 st.
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kanoch dethistoriska orsaker,iblandharrättsliga statusorgans
variationer. Enmöjligheten tillbehållaskäl förockså ñnnas att

avslutan-förs i detställningstagandendessadiskussionnärmare om
införkanredanMenkapitletde sägas attrapporten. man nyanuav

ställningstagandenklaraeñersträvaverksamhetsformer börval av
offentligrättsligaverksamhetsfonnensvaldapå denmed avseende

verk-för vissväljsmyndighetsfonnennågotOm änannatstatus. en
konsekvenserrättsligabedömning deockså följasamhet, bör aven

förstVi skalli avsnittbehandlasfrågaföljer. Denna stu-nusom
genomförts.tidunderverksamhetsförändringarhurdera senare
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2 Förändringar i verksamhets-

form

2.1 Förvaltningspolitiska utvecklingstenden-
ser

Under följd år har myndigheter och affärsverk i del fallen av en
givits förutsättningar typiskt gäller för aktiebolag. syfteIsettsom

begränsa kostnader föroch främjaatt förändringsbenä-statens att
genhet och effektivitet har många myndigheter och affarsverk haft

eftersträva ekonomisk lönsamhet i delaratt sin verksamhet.av
De negativa bieffektema driva författningsreglerad verk-attav

samhet tillsammans med aürsverksamhet har emellertid uppmärk-
under 90-talet. I utredning SMI-II:ssammats verksamhets-en om

form behandlas på verksamhetsfoim för offentlig añärsverk-synen
45samhet. pekasDär bl.a. på risken för det uppstår oklarheteratt

beträffande myndighets uppgift, författningsreglerad verk-nären
samhet bedrivs tillsammans med affärsverksamhet. Under sådana
omständigheter kan myndighet lätt komma risker utanföratt taen
sina befogenheter. vissaI fall kan myndighets blotta pånärvaroen

marknad också riskera snedvrida konkurrensen. Denatt strävanen
finns renodla verksamhetsfonnema för det offentligaattsom nu

åtagandet bör denna bakgrund.motses
Renodling verksamhetsformema har drivits regeringarav av av

olika politisk färg. I 1991 års budgetproposition uttalades att ren
konkurrensutsattverksamhet inte bör bedrivas myndighetsform45i
Istället bör bolagsfonnen för sådan verksamhet.övervägas Rege-
ringen sade också det vid prövassådana överväganden alltid böratt

verksamheten huvud bör bedrivas iöver statlig regi.tagetom
Den regering tillträdde 1991 hade tydlig strategi bådeattsom en

bolagisera och privatisera konkurrensutsatt myndighetsverksamhet.
I budgetpropositionen 1992 sades bland det alltid skallannat att

verksamheten statligprövas angelägenhet, innanär styrning-om en
fast.verksamhet läggs Vidare sades myndighetsfor-en av en att

45 SOU 1995:99.
46 Prop 1990/91:100, bil. sid 32.
47 Prop 1991/92:100, bil. sid 40-41.
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borde tillämpas för statlig verksamhet konkurrensut-samt attmen
verksamhet inte borde bedrivas i myndighetsfonn,satt inte sär-om

skilda skäl talade för det. normalfalletI borde konkurrensutsatt
verksamhet inte bedrivas Men så ändå måste bli falletstaten.av om
borde det i så fall ske i bolagsform.

Denna budgetproposition föregicks 1991/92:69, be-av prop som
handlade förslag till privatisering 35 statligt ägda företag. Därut-av

ñck den bemyndigandedå sittande regeringenöver privatiseraatt
ytterligare företag. Av dessa sammanlagt företag36 har heltett 20
eller delvis sålts eller överförts till under periodenägareannan
1992-94. Några mindre företag har avvecklats. Av de företag16

förvaltades under Näringsdepartementet har följande sålts ellersom
delvis överförts till under perioden 1992-94.ägareannan

Assi Domän AB SSPA Maritime Consulting AB
Tidigare ASSI, Domän och Ncb
Celsius IndustrierAB Sveriges Geologiska AB SGAB
Cementa AB Blekingen AB
Phannacia AB tidigare Procordia Rödkallen AB
OK Petroleum AB Sorbinvest AB
SEMKO AB Troponorinvest AB
SSAB Svenskt Stål AB

följandeI 1993 års budgetproposition presenterades generella
kriterier för affärsverksamhet kan bedömasnär aktuell fören vara

48ombildning till aktiebolag:

verksamheten betydande omfattning,är0 av
den inte primärt politiska uppgiñerstyrs och mål,0 av
den bedrivs under fungerande konkurrensvillkor,0
den har kommersiella förutsättningar och oberoendeär0 av
direkta anslagsmedel,
den innefattar inte myndighetsutövning.0

I 1995 års budgetproposition understryks behovet fortgå-av en
ende renodling för det offentliga åtagandet liksom behovet attav
återkommande vilken verksamhetsformpröva lämpligast.ärsom

48 Prop 1992/93: bil.100, sid 92-93.
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bör hållasaffärsverksamhetochmyndighetsutövningVidare sägs att
åtskilda.

förändringar2.2 Typer av

föränd-ihuvudlinjerbeskrivsbudgetpropositionårs1997I tre
beskrivshuvudlinjeSomstatsförvaltningen.inomringsmönstret en

verksam-bytatendensenbolagisering ochaffärsverksamhetens att
verksamhetstatligockså förbolagmyndighet tillhetsfonn från

skiljagår påhuvudlinjeaffärsverkssfaren. Enutanför attutannan
varandrafrånrättskipningförvaltning ochförfunktionerstatens

tredjeuppgifter. Som denförvaltningsdomstolamasutökaattgenom
förvaltningsmyndighetemasinombeskrivs tendensenhuvudlinjen att

ochkollektiva tjänsterpåverksamheteninriktakåmverksamhet
kärnverksam-förvaltningsmyndighetemasmyndighetsutövning. För
tillämpas.myndighetsforrnen börfastgånghet slås ännu atten

forfunktionemaskiljapågårförändringslinjeDen attutsom
här.berörasintekommerfor rättskipningfrån demförvaltning att
utför-någotbehandlaskommer nedandäremottvå andraDe att mer

ligt.

affársverkenBolagisering2.2.1 av

bolagise-ligger ifonnförändringamaframträdandeDen mest
åttaår har femfyraUnder loppetañärsverken.ringen avavav

omvandladesUnderaktiebolagsforni. 1991överförts tillaffärsverk
till Celsius-överföringaktiebolagtillAffärsverket FFV attgenom

aktiebo-blevVattenfallsverkDomänverket och Statenskoncernen.
övergick i bo-Postverket slutligenTeleverket 1993.ochlag 1992

l00 000har berörtFörändringarnalagsform under 1994. närmare
51statsanställda.

affärsverkenbeslutadevåren 1991underriksdagenNår att
anfördesaktiebolag,omvandling tillinriktasskulle mot somen

förval-añärsverkenutvecklingför dennafrämsta attargument som
kommit arbetainfrastruktursamhälletsviktiga delar atttare avav

inslag kon-med ökademarknaderintemationaliseradepå alltmer av
affärsverken.krävdesoch förnyelsevarför utvecklingkurrens, av

så-affärsverksamhet behövdekonstateradesDet statensatt ges en

49 bil. sid1994/95:100, 73.Prop
50 sid1996/97: 98.Prop
51 vol sidl996/97:1, I 97.Prop
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dan Organisationsform ägarrollen kan ändamålsenligt ochatt utövas
effektivt.

Andra för affarsverkens bolagisering anförtsargument som se-
har varit behoven skapa likvärdiga konkurrensvillkorattnare av

och bättre möjligheter för affärsmässig driñ. friare for-Deen mer
för lönesättning och personalrekrytering har också förutsattsmerna

kunna skapa bättre möjligheter få kompetent personal. I aktie-att
bolagsfonnen får styrelsen för verksamheten också direktett mer

för investeringarna och dess finansiering vilket i sinansvar tur-
skapar förutsättningar för företagsmässiga beslut.mer

Mot bolagiseringama har framförts affärsver-argument attom
ken inte enbart hatt kommersiella uppgifter också viktigautan sam-
hällsuppgiñer. Verksamhetemas allmänna intresse förstora sam-
hället framfördes skäl behålla myndighetsfonnen med in-attsom
flytande från riksdag och regering och insyn för allmänheten.

Intemationaliseringen på vissa marknader, exempelvis på tele-
området, har i vissa sammanhang förts fram förargument attsom
också svenska bör använda sig internationellt välkändstaten av en

aktiebolagsformen.företagsfonn Andra motiv behovetsom som
renodla roller och effektivisera beslutsfattandet har ocksåattav

framförts. Också möjlighet i konsortier och alliansersamägaatt
har förts fram 54för bolagisering.argumentsom

I anslutning till affärsverkens affärsverksamhet bolagiseradesatt
tillskapades också myndigheter för förvaltningsuppgiñerdenya som
inte ansågs kunna följa med i den verksamhetsfonnen. Vidöver nya
bildandet Vattenfall AB 1992 avskildes det svenskat.ex. stom-av
kraftnätet fördes till affärsverk Svenska krañnät.ett nyttsom -

2.2.2 Uppdragsmyndigheternas verksamhet renodlas

De och avgiftsñnansierade delarna inom enskildataxe- av myn-
digheter, dvs. uppdragsverksamheten, har också särskiljts i delen
fall.

Som exempel på myndigheter med produktion efterfrågestyr-av
da och tjänster drivs i myndighetsform kan nämnasvaror som
Flygtekniska försvarsanstalten, Läkemedelsverket, Patent- och re-
gistreringsverket, Styrelsen för teknisk ackreditering och Sveriges

52 Prop 1992/93200, sid 273.
53 Prop l990/9l:87, näringspolitikEn för tillväxt ,sid 135.
54 Propl992/93z200, sid 271
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Flygtekniskadessainstitut. Avhydrologiskameteorologiska och är
TekniskförStyrelsenPRV,Läkemedelsverket,forsvarsanstalten,
verksam-myndighetsfonn,ikvaroch SMHIackreditering trots att

inslag.affärsmässigahar mångamyndighetervid dessaheten
SOUipresenteradesverksamhetsfonngäller SMI-HzsdetNär

bolagisering.forförutsättningarnaingående analys1995:99 aven
hela SMHIbolagiseraalternativenkonstateradeUtredaren attatt

meninghansaffarsverk enligtSMHI tillombildarespektive varatt
verksamhet tillsSMHI:solämpliga. i utredningenförordarHan att

myndighetsrollenmyndighetsfonnividare hålls attmensamman
beroendedirektamyndighetsverksamhetensrenodlas ochskall att av

myndighetensbakom dettaTankenaffärsverksamheten bryts. är att
bidragaffärsverksamhet, bör lämnauppdragsverksamhet, inte dess

avkast-formuleraiställetStatsmaktema börinfrastrukturen.till
myndighets-bibehållenGenomatfarsverksamheten.ningskrav på en

ochuppdrags-myndighets-,blandadstyrningentänksform enav
renodlas.kunnaaffärsverksamhet

inom denserviceverksamhetBolagisering2.2.3 av
offentliga sektorn

affärsmäs-meduppdragsverksamhetmyndigheter medantalEtt
myndighetsuppgiñemabolagiserats. Dehar docksiga inslag rena

exempel. Statensñnns fleramyndighetsform. Härblivit kvar ihar
maskinprovning-SBL, Statenslaboratorierbakteriologiska

bolagise-ochhar delatsprovningsanstalt SPStatensarSMP och
på detta sätt.rats

dessjuli Innanaktiebolag den l 1993.blevAmuGruppen AB
AmuGruppenuppdragsmyndighet.s.k.verksamhetenbedrevs av en

tillkonsulttjänsterkompetensutveckling ochutbildning,AB säljer
för-och landstingföretag, kommunerArbetsmarknadsverket, samt

sysselsättning foråstadkommaMåletsäkringskassoma. är att ny
bli det. Ettriskerararbetslösa eller annatattär exem-personer som

och harföretagenstatligaingår bland deföretagpel på ett somsom
förvaltnings-offentligkan definierasverksamhet väl som ensomen

SP. SPForskningsinstitut ABProvnings ochSverigesuppgiñ är -
provning,utvärdering,for tekniskinstitutionlandets centralaär
verksarnhets-angivnaforskning inom detmätteknik ochcertifiering,

Svenskt Byggod-dotterbolagetocksåingårområdet. koncernenI

55 sidSOU 1995:99, 14.
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kännande AB SITAC utfärdar nationella och europeiska typ-som
godkännanden bygg- och anläggningsprodukter certifieratsamtav

för olika uppgifter inom det för kvalitets-systemetpersoner nya
kontroll i byggandet.

Riksdagen har godkänt de riktlinjer för den fastighetsför-statliga
l99l/92:44.57Genomvaltningen redovisades i behand-som prop

lingen 1992/93:37 organisation för förvaltningenav prop om ny av
fastigheter och lokaler har riksdagen därefter godkänt bil-statens

dandet de två fastighetskoncemema Vasakronan Holding AB ochav
propositionenStatliga Akademiska hus AB. Av den sistnämnda

framgår syftena med bolagiseringama på bättreatt ett att ettav var
klara ut styrelsen och den verkställande ledningens försätt ansvar

fastighetsförvaltningen vad möjligt inomän antogssom vara myn-
58dighetsforrnen. den tidigareI propositionen motiverades bolagise-

ringen med åstadkomma marknadsstyrd inriktningsträvan atten en
verksamheten, flexiblare hantering det statliga fastighetsin-av en av

59nehavet och därmed för effektivare fastighetsförvaltning.statenen
anslutning tillI fastighetsbeståndatt över-merparten statensav

fördes till de två fastighetskoncemema bildades också två myndig-
heter. Den stabs- och servicemyndighet, fick i uppgift attena, en
fungera stöd till regeringen och myndigheterna i lokalförsörj-som
ningsfrågor. Den andra fick i uppgift förvalta de fastigheteratt t-

utrikesfastigheter, slott och inte ansågs lämpa sigex museer som-
for förvaltas i bolagsfonn.att

2.2.4 Bolagsform för samverkan med andra

Aktiebolaget används också i verksamhet vill finnanär staten ny
form för samverka med andra ñnnsHär exempel iatt parter. etten

1994/95:78, Ett Sverigehus i S:t Petersburg. Genomprop en
överenskommelse mellan den svenska regeringen och S:t Petersburg
stad bildades ryskt bolag A/O ShvetsiiDom med syfteett att- -
förvalta fastigheter i S:t Petersburg för etablering Sverigehusettav
med oñiciella, kulturella och kommersiella funktioner. Ambitionen
har här varit projektet skall genomföras med kommersiella vill-att
kor och med långsiktig finansiell bärkrañ. Statens ågarandelen egen
vid bildandet uppgick till %36 och de resterande delarna ägdes vid

57Bet 1991/92:FU8,rskr 1991/92:107
58Prop 1992/9337, sid
59Prop 1991/92:44, sid 13.
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och SztAB 49 %BuildingInternationalSkanskabildandet av
tillskjutit 13aktiekapital harTill15%.Petersburg stad staten

ytterligare miljoner. För7,2kapitaltillskottmiljoner kr och i att
garantistatligförutsattesgenomförasskall kunnaprojektet även en

kr.miljonerpå 100bolaget inomför en ram

stiftelserBolagiserade2.2.5

harstiftelserstatligt bildadeharUnder 1990-talet ett storapar
bola-utvecklingsfondemaregionalaaktiebolagsform. Deöverförts i

helägda ALMI-bildandegiserades 1993/94 statengenom av
ingick i kon-dotterbolagregionaladelägdamed dekoncernen som

omvand-Samhall 1992StiftelsenexempelEtt ärannat somcernen.
regionala dot-antalmedaktiebolaghelägtlades till ettett statenav

terbolag.
stiftelsela-i och med denhari avsnitt 1.4.6Som beskrivits nya
lämplignågonbefunnitsinteanslagsstiftelsemas.k.de varagen

"för nybildning.form

avvecklingform forBolagisering2.2.6 avsom en
ägande

ägande.iförändringari frågaflexibilitetBolagsfonnen omger
ägandetstatligamyndighet där detbolagiseradpåexempelEtt en
institutStatensfinns i SIPUbolagiseringenefteravvecklats kort -

personalutveckling.för
ha före-frånstrategiskt samhällsintresseExempel på attett som

aktieägandeprivatövergått tillstatligt bolag ärhelägtträtts ettav
Sellbergs.WMISAKAB, ägsnumera avsom

Stiftelsebildningar2.2.7

Även verksamhetenoffentligaStiftelsebildningar för den somom
trendnågon starkinte kankonstaterats väntas representeraovan
stiftelser.nybildadepå1990-taletexempel underfinns ändånumera,

forsk-omdiskuteradeför destiftelsefonnenharDels använts
två högskolor.form föroch delsningsstiñelserna som

lön-miljarder kronoröverfördes 18perioden 1993-94Under av
bildadesforskningsstiñelser. Förstolikatagarfondsmedel till elva

förforskning ochrniljöstrategiskförforskningsstiñelsertvå enen-
Tekniska hög-ChalmersDärefter ombildadesstrategisk forskning.

forsk-Ytterligaretill stiftelser.i Jönköpinghögskolanskola och
dennaunderlöntagarfondsmedlenbildadesningsstiftelser avsom
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period KK-stiñelsen, kunskapstödjer och kompetensutveck-är som
Östersjöstiñelsen,ling, Stiftelsen för internationalisering högreav

utbildning forskning,och Vårdalstiftelsen, stödjer forskning påsom
vård- och allergiområdet, Stiftelsen Innovationscentrum, Stiftelsen
framtidens kultur Stiftelsen för internationella institutet församt
industriell miljöekonomi.

Bildande föreningar2.2.8 av

SPRI Hälso- och sjukvårdens utvecklingsinstitut är ett exem-- -
pel på och Landstingsförbundet anslagsfinansieradstatenen av
verksamhet i stiñelseform riksdagens behandlingsom genom av

l995/96:99 ombildats till ideell förening.prop en
samband riksdagsbehandlingenI med den generella fråganav

påpekades från lagutskottets sida användningen formen ideellatt av
förening kan bli problematisk. Utskottet pekar därvid särskilt på att

viktigtdet till den ideella förening skapas har till-är att attse som
räckliga ideell föreningdrag för sådan skall föreliggaattav en anses
juridiski mening. Utskottet sig för sin del inte kunna uteslutasäger
det slag anpassningar i det syftet måste kan inne-görasatt av som

bära den ideella föreningen inte blir så verksam-användbaratt en
hetsfonn för anslagsberoende verksamheter regeringen förutsattsom
vid utformningen propositionens förslag SPRI:s fortsattaav om
verksamhet. åsyftas bl.a. kravet förening förutsättsHär ideellatt en
kunna medlemmar det grundläggande fördragetta utan attnya
förändras.

Avslutande2.2.9 synpunkter

Trots valet verksamhetsfonn ha tilldragittycks sigatt störreav
förvaltningspolitiskt intresse under den här studerade perioden än
tidigare, kan utvecklingen ändå inte entydig. De grundläggan-anses
de frågorna verksamhetsformemas rättsliga betydelse har knap-om

diskuterats siktemed bedömning den offentliga för-past en av
valtningen i Målsättningen vid sidan myndighetsfonnenstort. att av
endast använda aktiebolag och ideella föreningar kan dessutom ifrå-

principiellt. Dessa frågor behandlas i avsnittgasättas rent

5° 1995/96:LU7, sid 9 Se avsnitt 1.4.6.även ovan
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Rättsliga konsekvenser3 av

verksamhetsfonnen

Inledning3.1

offentligrättsliga lag-och delar denRegeringsformen stora av
offent-organisatoriskt Detutgår frånstiftningen i övrigt synsätt.ett

iverksamhet bedrivsregelverket utgår från offentligligrättsliga att
funktionellt ,be-myndighetsforrn. Lagstiñaren har därför genom

krav påutvidgningar regelverket sökt tillgodosestämda rättssä-av
utför förvalt-kontroll enskildakerhet, insyn och över somorgan

funk-hjälp detningsuppgifter. Framför har detta skett medallt av
tillsyn ochmyndighetsutövning. det gällertionella begreppet När

fall utsträckttillämpningsområde i vissarevision har regelverkens
andra förvaltningsupp-ytterligare och kan dänned omfatta även-

gifter myndighetsutövning.än
skillna-detaljerat belysaföljande avsnittet syftar tillDet att mer

förprivaträttsliga formernamyndighetsforrnen och deden mellan
möjligheten delegeraoffentlig förvaltning, det gällernär att norm-

tillämpning,offentlighetsprincipensgivning, handläggningsregler,
kontroll,för tillsyn ochöverklaga, bestämmelsernarätten att perso-

styrning.nalens ställning och formerna för

Normgivningsmakten3.2

beslutsfattandeRegeringsformen skiljer mellan normgivning och
offentligrättslig normgivningenskilda fall. fonnell definitioni En av

omfat-normgivning sker offentligautgår från att organsom genom
kriterium på offentligkap medan materiellt8 RF, etttas norm-av

givning karaktär ensidigt diktat. Privaträttsligadessär normerav
ingångnakännetecknas de grundas på frivilligtdäremot att av-av

tal
i och kan normgiv-Enligt de regler RF 8:7-12 RF 13:6som ges

regeringen i sin kan delegeraningsmakten delegeras till tursom
föreskrifter förvaltningsmyndighet eller tillmeddela tillrätten att

subdelegation. kan nonngivingsmakten intekommun Däremot
innebär enskildadelegeras till privaträttsliga Detta att organorgan.

51 Strömberg sidII, 27
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utför förvaltningsuppgifter inte själva kan utfärda sådana de-som
taljregler för sin verksamhet innefattar offentlig nonngivning.som

kan ibland svårt offentlig förvaltning utförsDet näratt,vara av
enskilda, går föreskrifter, imellan internaavgöra gränsenvar som
dessa fall får föreskrifteruppfattas privaträttsliga, och externasom

riktar sig till enskilda utanför organisationen och skulle kunnasom
offentligrättslig normgivning.ses som

Förvaltningslagens tillämplighet3.3

Av förvaltningslagen FLl § framgår lagen gäller för för-att
valtningsmyndighetemas och domstolarnas handläggning ären-av
den.

rättslig konsekvens förvaltningsuppgifterEn utförs utanförattav
myndighetssfären alltså förvaltningslagen inte tillämpligär äratt -
med undantag. I förarbetena till förvaltningslagen jämställs för-ett
säkringskassoma med myndigheter. försäkringskassomas delFör

for förändring verksamhetsformennärvarande frånövervägs en av -
myndighet.offentligrättslig anstalt till ren

de enskilda utför förvaltningsuppgifter krävs alltsåFör sär-som
regleringar, de intressen förvaltningslagen skyddaattom som avser
ska tillgodoses. Några olika typlösningar på områ-används detta
de.63

enskildaFör vissa i särskild lagstiftning FL ärattorgan anges
tillämplig i helhet, vid handläggningsin viss ärendetyp. Så är tav ex
fallet för Radiotjänst i Kiruna AB. Det i 14 § lagen l989:4lsägs

TV-avgift förvaltningslagen skall tillämpas bolagetatt närom
handlägger ärenden enligt den aktuella lagstiftningen.

En modell vissa enstaka regler i FL tillämpligaär göraattannan
särskild lagstiftning för det enskilda Så fallet förärorganet.genom

de riksprovplatser bolag eller juridisk I 23 §ärsom annan person.
lagen 1992: 19 teknisk kontroll föreskrivsl l 23-25 iattom
förvaltningslagen skall tillämpas i fråga de beslut avseendeom an-
givna myndighetsutövning delegerats till de enskildatyper av som

omfattas lagen.organen som av
En tredje modell förvaltningslagens regler för överklagandeär att

skrivs i den lagstiftningensärskilda gäller för aktuelladetsom
Så fallet det gäller arbetslöshetskassorna. Iär närorganet. t.ex.

62 SOU 1996:64.
53 sidMarcusson 392.
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har förvaltningslagensarbetslöshetsförsäkring1973:370lagen om
skrivfelrättelseomprövning beslut,för handläggningregler avavav

tredje modellDennai övrigt förts i lagtexten.och överklagande
regleringgenerellasarrunanblandas med denskall dock inte över-av
nedan underbeslut behandlatsenskildaklagande somav organs

överklaga.avsnittet rätten attom
förfarandereglermodell där särskildaförekommerSlutligen en

då gällaför enskilt Det kani lagstiftningdirekt skrivs ett organ.
öppettider ochför jäv,kommunikationsprincipen, regler proto-ex.

kollföring.
orientera sigdet svårtslag kanSärregleringar detta göra attav

handläggningför enskiltvilka regler gäller ett avorganssomom
iverksamhetenssektor skiftarförvaltningsuppgiñer. dennaInom art

också under sinaenskilda leveromfattningmycket Destor organen. Hell-regleringar. Enligtassociationsrättsligarespektive
inte heller förreglerners/Malmquist lämpar sig många FL:sav

civilrättsliga regle-jämsides med desådanatillämpning hos organ
verksamhet.Å framstår detsidanandragäller för derasringar som

utsträck-oklart i vilkendet i vissa fallotillfredsställande ärattsom
arbetslöshetskassor-skall tillämpas,ning förvaltningslagen närt.ex.

myndighetsutövning.utförna
finnsregleringdå ingen särskilddå bedöma de fallskallHur man

förfarandereglerenstakabara omfattardå sådan regleringeller
saknas givetvissådan kanawaktan pålösning IBestämd en

hänvis-lämplig praxisi angelägna fall skapadomstolarna genomen
analogtááJ O har docktillämpasförvaltningslagen börningar till att

och hargäller för a-kassomaförvaltningslagen inteuttalat att
uti-myndighetsutövningsärenden endastgranskat handläggningen i
ocharbetslöshetsförsäkringfastställts i lagenfrån de regler omsom

föreskrifter.i arbetsmarknadsstyrelsens

Offentlighetsprincipen3.4

offentlighetsprinci-myndighetdefinieratNär ärärett somorgan
och sekretesslagen,tryckfrihetsförordningenden regleras isompen,

tillämplig.

Hellners/Malmquist, sid 43.
55 sid 396.Marcusson
55 lösningar diskuteras.sid där andraJfr Marcusson 396,
67 JO:s den december 1996, dnr 1511-199Se beslut 6senast
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Offentlighetsprincipen kommer bl.a. till uttryck i att vem som
helst enligt tryckfrihetsförordningen har del allmännarätt att ta av
handlingar förvaras hos myndigheterna och inte omfattassom som

sekretess. Offentlighetsprincipen innebär också anställda hosattav
statliga och kommunala myndigheter tillförsälcrade yttrandefrihetär

inte sekretesslagen föreskriver tystnadsplikt. harDessutom deom-
anställda hos förvaltningsmyndighet meddelarfrihet dvs.ärsom en -
skaffa fram uppgifter och lämna uppgifter i vilketrätt att ämne som

helst för offentliggöra dem. Meddelarfriheten begränsas dockatt av
vissa i sekretesslagen uppräknade tystnadsplikter. Med meddelarfri-
heten följer också meddelarskyddet d för dem harrättensv som-
meddelarfrihet också lämna uppgifter Med tillatt rättenanonymt.
anonymitet följer slutligen förbud för myndigheter efterforskaett att

lämnat viss uppgift.vem som
Tanken på utsträcka offentlighetsprincipen också till andraatt

myndigheter har aktualiserats vid flera tillfällen. Senastänorgan
diskuterades frågan i 1986/87: 151 bakgrund de förslagmotprop av

lagts i betänkandet Handlingsoffentlighet utanför myndighets-som
områdetFs Mot utsträckt tillämpning offentlighetsprinci-en mer av

anfördes DepC behov sekretess ibland kanatt ett stortpen av av
leda till offentlighetsprincipen kan bli betydelse. Somatt utan ex-
empel nämndes de verksamheter där enskildastaten genom organ
bedriver affärsverksamhet i konkurrens med andra privata företag.
Ett skäl offentlighet pågående refomiar-annat mot ettuppgavs vara
bete avseende visst angivet Slutligen påpekades det förett attorgan.
myndigheterna finns regelsystem bildar den rättsliga bak-ett som
grunden för offentlighetsprincipens tillämpning de reglergenom som
finns arkiwård, ärendehandläggning och tillsyn. Enligtom ansvar
DepC måste tveka inför bygga motsvarande regelsys-attman upp

rättssubjekt.för enskildatem
Lagstiftaren stannade for lösning innebär offentlig-atten som

hetsprincipen inte tillämpas utanför myndigheternas krets detom
inte finns särskilt stadgande innebär principen skall till-ett attsom
lämpas för hela eller delar verksamheten hos ifråga.organetav
Lagtekniskt har detta lösts så SekrL innehåller1:8 hänvisningatt en
till bilaga, där de privaträttsliga för vilka offentlighetsprin-en organ

68 SOU 1983:61
69 Prop 1986/87:l5l
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upp.7° också offentlig-räknas Därcipen skall tillämpas omanges
verksamheten. Ihela eller delarskall tillämpas förhetsprincipen av
offentlighetsprin-Svensk Bilprovning, därABbilagan återfinns t ex

kontrollverksamheten,obligatoriskafor dencipen skall tillämpas
stöd i formavseende statligtHandelshögskolan i Stockholmoch av

för doktorander.utbildningsbidrag
offentlighetsprincipenregleringenUtgångspunkten för är att

detangelägenheter,i alla allmännaskall gälla äroavsett myn-om
Av regleringensdriver verksamheten.eller enskildadigheter som

förvaltningsuppgiñvarken begreppetförarbeten framgår även att
förtillräckligt klart bestämtmyndighetsutövningeller begreppet är

för generell regelanvändas grundkunna avgränsaratt somensom
myndighetsområdet.utanförtillämpningoffentlighetsprincipens

sigavsedda fallen kännasvårt i alla dedetta detTrots är att
arbetslöshetskas-Exempelvisskäl framförts.övertygad de somav

försäkringskassor-har likheter medverksamhet, storasomsomas
enskilda.betydelse formyndighetsutövninginnefattar storavnas,

ioffentlig förvaltningoffentlighetsprincipen italar förskälDe som
här.tyngd åberopasallmänhet kan med samma

överklaga beslut3.5 Rätten att

överklagbarakan generelltMyndigheters beslut sägassett vara
särskilt författ-forvamingsmyndighet ocksåhos högre utannärmast
effekt nå-och ekonomiskbeslutet har personligningsstöd, motnär

förvaltningsdomstol krävs däremotprövning hosFör sär-ettgon.
traditionen.författningsstöd enligt den svenskaskilt

överklagas,myndighet kan intehosBeslut änannat omorgan
myndigheterförfattningsbestämmelse finns. Statligainte särskilden
statligaöverklaga beslut andrahar normalt inte heller rätt att av
författ-for de fall det finns särskiltmyndigheter med undantag-

förvaltningsdom-tvåpartsprocess vidningsstöd. Genomförandet av
förvaltningsmyndigheter i betydligttillstolarna har dock lett att

dåöverklaga i de fall, derasutsträckning fåttstörre rätt att egna
upphävts.beslut

7° område verksamhetstatlighör till kännetecknen för dettaDet av
varfor för-innehåll ganska mellanrum,former och ändras med tätaatt
ändringendateradefattningen aktuell mycket kort tid. Denär senasten
från SFSkommerskett vid denna färdigställanderapportssom

1996:1181.
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offentliga förvalt-När det gäller de privaträttsliga medorganen
ningsuppgiñer särskilt författningsstöd för beslutförutsätts ettatt

kunna särskild stadgad besvärsrätt före-skall överklagas. Sådan
fattadeockså många håll tidigare för beslutkommer på avex.-

SBAB. överklagaStatens Bostadslåneaktiebolag Rätten äratt-
myndighetsutövning överlämnats tillnormalt kopplad till de fall då

enskilt organ.
enskiltde fall särskild överklaganderätt stadgatsI över organs

beslutbeslut, gäller lagen 1986: 142 överklagandel av avom
förvaltningsuppgiñer. lagenskilda offentliga I dennamedorgan

inte själva klaga.regleras formerna för överklagandet rätten att-

tillsynsområdenoch3.6 JO:s JK:s

myndigheteromfattar den statliga sektornstillsynsornrådeJKzs
myndigheterna och andra knutna till deoch befattningshavare vid

varmed följer myndig-statliga myndigheterna innehar uppdragsom
omfattargäller den statliga företagssektomhetsutövning. När det

vid affärsver-också tjänstemän och uppdragstagaretillsyn deJK:s
till-i statliga aktiebolagen. Under JKzsken fullgör uppdrag desom

myndigheterockså kommunala myndigheter och andrastår somsyn
in-vid dessa myndigheter och andrastatliga, tjänstemänär som

myndighetsutövning.uppdrag varmed följernehar tjänst eller
hargäller primärt myndigheternas verksamhetO:s tillsynJ men

myndighets-omfatta verksamhet innefattarutsträckts till att som
kontroll ligger iutanför myndighetsområdet.utövning Denäven som

privaträttsligagäller alltså deOzs granskningsrättJ även organen
myndighets-förvaltningsuppgifter innefattarhar sådana somsom

utövning.
i lagengranskning återfinnsför OzsDe grundläggande reglerna J

Ombuds-ombudsmän.1986:765 instruktion för Riksdagensmed
ef-offentlig verksamhethar detillsyn utövarmännen över att som

övrigt fullgör sinaiterlever lagar och andra författningar, samt
kommunala myndig-står statliga ochåligganden. Under Ozs tillsynJ

myndighe-befattningshavare vid dessatjänstemän andraheter, och
vannedföljeruppdragockså innehar tjänst ellerandrater, sommen

Ozs tillsynverksamheten. Jmyndighetsutövning, i den delen om-av
affärsverki statligafattar tjänstemän och uppdragstagaredärutöver

71 Venatianusför SBAB ochJfr med bemyndigandeF 1994:1999
bostadslån upphävts, SFSbesluta i ärendenAB att som numeraom m.m.

182.1996: l
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däri sådana aktiebolagfullgör uppdragde för verkens räkningnär
inflytande.bestämmandeverken utövar ettstaten genom

ochtillsyn tillse domstolarskall särskilt i sinOmbudsmannen att
regeringsfor-verksamhet iakttagerförvaltningsmyndigheter i sin

och medborgarnasoch opartiskhet,bud saklighet attmens om
offentligaträds för i denoch rättigheter integrundläggande fri- när

regeringsformenssammanhanget kanverksamheten. I attnoteras
verksamheten dockoffentligaoch opartiskhet i denkrav på saklighet

förvaltningen.den offentligafullgör uppgifter inomgäller alla som
myndighetssfarenutanförtillsynOzs skyldighetJ ärutövaatt

två Denalltså begränsad till gruppen om-personer. enagrupper av
uppdrag harpå grund tjänst ellerfattar de myn-avpersoner som

har medi de delaruppgifter och då baradighetsutövande som-
omfattar tjäns-andramyndighetsutövningen Dengöra.att gruppen
för verkensañärsverk dei statligaoch uppdragstagare närtemän

be-där hari sådana aktiebolagräkning fullgör uppdrag ettstaten
kan inteförstaTillsynen denstämmande inflytande. över gruppen

tillsynsuppgifter inommotsvarandemycket frånskilja sigförväntas
granskningOzsdock understrykas Jmåstemyndighetssfáren. Det att

intemån förvaltningslagenbegränsad i denkan bli ganska anses
enskildamyndighetsutövning hosvidtillämplig på åtgärderdirekt

torde tillsy-dengäller tillsynenNär det över gruppensenareorgan.
befattningshavare inteföreträdesvis på dessainriktad attvaranen

instruktio-JO enligtstrider lag,uppgiftervidtar ävenmot omsom
felaktighet elleråtgärdsuttala sighar möjlighet6 § att om ennens
utanför myndig-förvaltningall offentliglämplighet. övrigt fallerI

tillsyn.utanför O:shetssfären J

ochrevisorer RRVRiksdagens3.7

uppgiftrevisorer tillhar RiksdagensEnligt kap RF12 att grans-
in-harRiksdagsrevisoremaverksamheten.ka den statliga rätt att

gransk-behövs föruppgifter och yttrandenfordra handlingar, som
förhållanden medsikte pågranskningningen. Revisorernas tar an-

be-allmännafår ocksåtill statsbudgeten,knytning avse meramen
inriktad på frågorskall dockGranskningendömningar. av mervara

generell innebörd.
revisorerför Riksdagens1987:518 med instruktionAv lag

statlig verksam-allfår omfatta iframgår granskningen stort settatt
bedriver iverksamhetfall också sådanhet i de flesta statensom-

kangranskningenstiftelse. delenaktiebolag eller Denform avav
reglerad i lagverksamheteller stiftelseromfatta aktiebolag ärvars
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eller författning, eller vilkaöver ägare,statenannan som genom
tillskott statliga medel, avtal påeller harsättannat ettav genom
bestämmande inflytande. Riksdagsrevisoremas granskningsrätt när
det gäller övrig statlig verksamhet bedrivs i andra privaträttsli-som

former eller organisationer där har bestäm-än staten ettga annan
inflytande,mande har kopplats till den offentliga medelsanvänd-

ningen. Om det föreligger redovisningsskyldighet för statliga medel
eller finns särskilda föreskrifter medelsanvänd-gentemot staten om

ningen, föreligger också granskningsrätt för revisorerna.
Riksdagsrevisorema får granska verksamhetäven statensom

bedriver i privaträttslig form verksamheten reglerad i författ-ärom
ning, eller på har bestämmandeär ägarestaten sättannat ettom
inflytande verksamheten. Syftet härmed revisorernaöver är att ge
befogenhet revidera förhållanden inom de statliga företagenatt som

deras samhällsuppgiñer och hänger ihop med de särställningavser
företagen har formi monopol eller beroende fi-statligt ex av av-
nansiering. Av hänsyn till företagens affärsmässiga ställning måste
dock revisionen Företagen har därför inte ålagts någonvara varsam.

handlingar.formell skyldighet tillhandahålla Själva gransk-att
ningen alltså formellt avgränsad till sådana förhållandenär sett som

offentligt tillgängliga, exempelvis sådana årsredovisningshand-är
lingar de granskade företagen skyldiga publicera i denär attsom
mån det granskade inte själv medger ytterligare insyn.organet

Revisionen kan alltså omfatta såväl företag bedriversom myn-
dighetsutövning företag har andra förvaltningsuppgiñersom som

Granskningen skall företrädesvis sikte på förhållanden medta
anknytning till budget får också bedömningstatens men avse en av
de statliga insatserna i allmänhet.

Revisorerna skall enligt påtala förhållanden4 § desom anser
otillfredsställande verka för god hushållning medsamt statensen
medel och för tillgångar utnyttjas efter rationella grunder.att statens
Särskilt skall de uppmärksamma möjligheter öka in-att statens
komster, besparingar och effektivisera den statliga verksam-göra
heten.

Till granskningsrätten har kopplats motsvarande skyldigheten
tillhandahålla uppgifter. Uppgiñsskyldigheten för myndigheteratt

och andra statsmedel regleras i lag 1974:585tar emotorgan som
skyldighet tillhandahålla Riksdagens revisorer vissa hand-attom

lingar Av denna lagstiftning framgår statliga myndighet,attm.m.

72 Prop 1986/87199, sid ff.44
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verksamhetstatsmedel for vissellerkommun ärtar emotannan som
revisorer de all-riksdagenstillhandahållaskyldiga på begäranatt

revisorernauppgifter och yttrandenhandlingar,märma ansersom
skall hållasuppgiftgranskning. frågasig behöva för sin I somom

regeringen.hänskjutas tillutlämnandehemlig får fråga om
Verketsuppgiftfor motsvarande RRV.Regeringens ärorgan

har1988:80. Verketinstruktion Freglerad i dessuppgifter attär
revisions-eñektivitetsgverksamhet frånmyndigheternasgranska

handlingar och andrafåredovisningssynpunkt och haroch rätt att
bedriververksamhetdenfår granskaupplysningar. RRV statenäven

reglerad iverksamhetenaktiebolag eller stiftelseri form äromav
till-författning, ellerlag eller ägare,staten genomom somannan

något haravtal eller påanslagsmedel,skott sätt ettannatgenomav
verksamheten. granskar ocksåRRVinflytandebestämmande över

förut-och dotterbolag. Lagenstiftelser derasvissa i lag uppräknade
RRV:skompletterade bestämmelsehär rätt utseattsätter att om

stiñelseurkund.respektivebolagsordningrevisor intagits i

ställningPersonalens3.8

regleringOffentligrättslig3.8.1

ställning har detpersonalensgäller den statligaOckså detnär
förutsätterrättsreglema. RForganisatoriska synsättet genomsyrat

beträffande defrågoroffentligrättslig reglering vissa statsan-aven
offent-bestämmelseråterfinns grundläggandeställda. I RF 11:9 om

fall ochmedborgarskap i vissakrav på svensktlig tjänst, såsom
vidoch skicklighetsåsom förtjänstprincipen sakliga grunderom

lagformkrävs i övrigttjänstetillsättning. Enligt RF ll: 10beslut om
rättsställ-statstjänstemännensbestämmelserfor grundläggande om

la-del regleras dettaforvaltningsmyndighetemasning. För genom
lagstiftninganställning LOA. Dennaojfentlig1994:260 omgen
myndighe-hos de statligatillämplig for arbetstagarei sin helhetär

jämställs medförsäkringskassomade allmännaterna, myn-som-
kyrkomötet.riksdagen ochdighet också i detta avseende -

73 statligaRiksrevisionsverkets granskningLag 1987:519 avom
aktiebolag och stiftelser.
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3.8.2 Lagen 1994:260 offentlig anställningom

Lagen 1994:260 offentlig anställning LOA inne-om nya- -
håller väsentligt färre regler tidigare lagstiftning. Nya LOA harän
begränsats till reglera bara de offentligrättsliga inslagen iatt an-
ställningsförhållandet. I övriga delar tillämpas LAS också för de
offentliganställda. För statsanställda anställda med fullmakt,ärsom

domare, gäller i vissa avseenden i stället la-reglerna it.ex.
gen1994:261 fizllmaktsanställning.om

offentligrättsligaDe inslagen i anställningsförhållandena for de
statsanställda omfattar:

lagreglerade bedömningsgrunder for anställning0
krav på svenskt medborgarskap i vissa fall0
reglering bisysslor och förening anställningar0 av av
lagreglerat disciplinansvar vid tjänsteförseelse0
inskränkningar i genomföra stridsåtgärder i vissa fallrätten att0
lagreglering periodiska hälsoundersökningar0 av
vissa bestämmelser reglerar anställningsförhållandet för0 som
myndighetschefema, eftersom LAS saknar bestämmelser för
anställda i företagsledande ställning.
föreskrifter anställningsförfarandet enligt anställnings-0 om
förordningen 1994:373 6-8 §§.

överklaga beslut anställningrätten att0 om

För statsanställda, för andra sysslar med myndig-ävenmen som
hetsutövning, finns också särskilt straffrättsligt för tjäns-ett ansvar
teutövningen BrB 20:1.

oñentligrättsligaDe regleringarna syftar till verka skyddatt som
for medborgarnas krav på demokratisk styrning, insyn och rättssä-
kerhet. Regleringama har till syfte skapa de bästa förut-även att
sättningarna för de offentliga uppgiftema fullgörs på riktigtatt ett
sätt.

När det gäller LOA:s tillämpningsområde diskuterades möj-nya
lighetema begränsa tillämpningsområdet på olika En möjligatt sätt.
begränsning ansågs ligga i hur viss verksamhet finansieradesen -
dvs. den anslagsberoende eller självfinansierad. Lösningenom var
avfärdades emellertid med hänvisning till de svårigheter kundesom
förväntas uppstå, det gällde dela myndigheterna pånär att ettupp
lämpligt utifrån ñnansieringsgraden. En möjlighetsätt annan som
diskuterades LOA:s tillämpningsområde tillavgränsaattvar an-
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modell ansågsuppgifter. Dennamyndighetsutövandeställda med
andrafinns mångahänvisning till detlämplig medhellerinte att

uppfattassynvinkel kansamhälletsoffentliga funktioner somsom ur
tillämp-såmyndighetsutövning. Ettviktigalika avgränsatsom ren

möjlighetytterligaredärmed bli för Enningsområde ansågs snävt.
personal utanföraffärsverkenslämnaövervägdes attvarsom

myndig-till dessahänvisning bl.a.tillämpningsområde medLOA:s
tillanpassningmotiverakundekonkurrenssituationheters ensom

därhänlämnadeslösningOckså dennaarbetsmarknaden i övrigt.
förvän-aifärsverken kundebolagiseringenmotiveringenmed att av

gällerregleri LOA:skunde liggade svårigheterlösa atttas som
verksamhet.affärsdrivandeockså för

inne-LOAanställning i gamla 2:1regleradstatligtBegreppet
riksdagensärskilt beslutlag elleranställning där enligtbärande av

regeringenmedverkanunderavlöningsförmånema fastställdes av
i den äldrebestämmer användesregeringenmyndigheteller som

LOAtillämpningsområdet. Ibestämninglagstiftningen nyaavsom
tillämp-för bestämmabegreppetdäremot inte längreanvänds att

förbehållit sigomständighetendenningsområdet, eftersom att staten
ansågsanställningsvillkoren inteha inflytande utgöraöverrätten att

LOA."omfattasskullesådana arbetstagarebärande skäl för att av
myndigheter-alltsåLOA omfattarTillämpningsområdet för nya

förvaltning.för offentligprivaträttsligainte de organenna men
för demanställningsförhållandenainnebär i sinDetta tur att som

skyd-myndighetsområdet inteförvaltningsuppgifter utanförutför är
Anställningsför-LOA.regleringama ioffentligrättsligadat deav

törvaltningsuppgifter i dessautförför den personalhållandena som
privaträttslig grund.påvilar alltså uteslutandedelar

Tjänstetillsättningar3.8.3

vid domstolartillsätts tjänsterregeringsfonnenEnligt kap 9 §ll
myndigheteller denförvaltningsmyndigheter regeringenoch avav

ifrågatillsättningsansvarRegeringensbestämmer.regeringensom
såväl myndig-omfattade 1976chefer vid statliga myndigheterom

byråchefer. Genom riksdagensavdelningscheferhetschefer och som
rskr 226 delegeradesl986/87z99, KU 29verksledningsbeslut prop

arbetstagaredärmed jämställdaanställa byråchefer ochrätten att
chef till myndigheterunder myndighetensinte direkt lyder un-som

trädde i kraft 1996-verksförordningregeringen. Idender somnya

74 Hinn/Aspegren, sid 87.
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Ol-Ol finns generell reglering beslutanderätten i fråganumera en av
anställning personal inom förvaltningsmyndigheternaom av som

innebär endast myndighetschefer anställs beslutatt genom av rege-
ringen.

Vid tillsättning statlig tjänst får avseende fästas enbart vidav
sakliga grunder såsom förtjänst och skicklighet. förtjänstMed

den förvärvats föregående tjänstgöring ochavses vana som genom
med skicklighet förstås lämpligheten för viss befattning. Vid
tjänstetillsätmingar det möjligt hänsyn tillär andra sakli-även att ta

grunder. Som exempel kan jämställdhetsaspekter ochnämnasga
andra arbetsmarknadspolitiska hänsyn lokaliseringspolitiskasamt
skäl.

Inom myndighetssfären alltså rekryteringsgrundema regleradeär
i lag. När det gäller anställning hos de privaträttsligt organiserade

med myndighetsfunlctioner gäller däremot ingenorganen annan reg-
lering den följer de reglerän gäller för associationsfor-som av som

i fråga.men

3.8.4 Meddelarfriheten

Meddelarfriheten och meddelarskyddet har helt kort berörts i an-
slutning till offentlighetsprincipen. Rätten fritt i vilketatt ämne som
helst meddela sig med och författare för publicering, utan attpress
för den skull drabbas straff eller andra påföljder, gäller allaav an-
ställda och uppdragstagare hos de statliga och de kommunala myn-
digheterna. Den gäller dock inte motsvarande anställda hosgrupper
enskilda skulle ha offentliga förvaltnings-även organetorgan, om
uppgifter med offentlig finansiering. Anställda hos statliga bolag
eller stiftelser omfattas alltså inte meddelarfriheten i dag.av

3.8.5 Avslutande synpunkter

Den rättsliga regleringen den offentliga förvaltningens verk-av
samhet den grundläggande enhetliga utgångspunktentrots iger
myndighetsbegreppet ganska splittrat intryck. Ett hanteraett sätt att
frågorna kring offentlig förvaltning i form myndighetsformänannan
har varit anknyta till begreppet myndighetsutövning.att På det sät-

har både det straffrättsliga tjänsteansvarettet och och kom-stats
skadeståndsansvar utsträckts till verksamheter utanförmuns myn-

dighetsområdet. En speciallagstiña i de enskildautväg är attannan

75 Strömberg II, sid 65.
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variant finnsYtterligareöverlärrmas.funktionerfall då väsentliga en
andraochkommunala bolagenderegleringi kommunallagens av
formelltdär for olikaFöreskrifterverksamhetsfonner. typer avges

har diskute-Slutligenförvaltning.i offentligprivaträttsliga subjekt
seotfentligrättsligafriståendegamlade ovanrats personernaom

rättsligavgränsadbestämd,fåskulle kunnaavsnitt 1.4 reg-en mer
heltnågonverksamhetsformer ellertill dessaanpassadlering nyom

offentligrättsli-särskilda,tillskapas förbordejuridisktyp personav
iskall diskuterasolika lösningaruppgifter. Dessa rapportensga

avslutande avsnitt.
degenomgångenväljs, visarvilka lösningarOavsett avsom

alltid måsteverksamhetsformvalrättsliga konsekvenserna att ett av
ställningstagan-med klaraoch förenasjuridisk analysföregås av en

situationvalet. Deneffektemade rättsligafrågorna kringden i av
blandningregler ifunktionellt bestämdaochspecialreglermed en

eifektivitets-besvärande bådei dag kanlever med urvarasom
derättslig styrningenhetligrättssäkerhetsperspektiv. Enoch av
föredraskulleforvaltningsfrågomagenerellagrundläggande attvara

kanvilka kravvillenskilda,förbådefor underlätta veta somatt som
verksamhetsformer.olikaioffentligt verksammaoch forställas,
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Förvaltningspolitiken4 och
verksamhetsformema

4.1 Inledning

dennaI avslutande del några övergripande frå-rapporten tasav
till diskussion. Som utgångspunkt behandlas förstgor upp argu-
för myndighetsformens användbarhet 4.2. Därefter be-menten

handlas frågan de privaträttsliga verksamhetsformer detom som
Äroffentliga åtagandet stundom bedrivs i för närvarande. dessa

fonner lämpliga rättssäkerhets- och effektivitetssynpunkt ellerur
bör de awecklas eller förändras 4.3 Så diskuteras frågan om
vilka utgångspunkter bör ha fortsättningeni väljernärman man
verksamhetsformer för det offentliga åtagandet 4.4 och vilka alter-
nativ kan bli aktuella 4.5. Rapporten avslutas med kort-som en
fattad sammanfattning de viktigaste slutsatserna 4.6.av

Myndighetsfonnens4.2 fördelar

Beskrivningen förvaltningens skiftande verksamhetsfonnerav
och de rättsliga konsekvenserna sådan splittring måste leda tillav en

första grundläggande fråga: Behöver i dag andra verksarnhets-en
former i offentlig förvaltning myndighetsformenän

finnsDet klara fördelar med enhetligt myndighetsbegrepp ochett
enhetlig verksamhetsfonn, förvaltningsmyndigheten. sådantI etten

finns grundläggande utgångspunkt för den rättsligasystem styr-en
ningen: generella förvaltningsrättsliga regler och principer kan till-
lämpas och ingå i kunskapsmassan hos myndigheternas företrädare
och anställda, vilket bidrar till rättssäkerhet effektivoch handlägg-
ning.

Diivkraften bakom bland uppbyggandet för-generellannat av en
farandelagstiftning, förvaltningslagen, och en gemensam proces-
sordning i organiserandet de allmänna förvaltningsdomstolama,av
har varit just sådan stärka rättssäkerheten och effekti-strävan atten
viteten i förvaltningen. enhetlighetEn både vad gäller fonnella reg-
ler och grundläggande uppbyggnad materiella forvaltningsrättsli-av

regler har framståregenvärde, allt tydligare i tider då denettga som
offentliga verksamheten ifrågasätts. Tillämpligheten offentlig-av
hetsprincipen och meddelarfriheten i offentlig förvaltning bidrar till
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öppenhet och insyn i förvaltningen blir mål för detatt ett gemensamt
offent-allmänna. nödvändiga samarbetet mellan olika förDet organ

lig förvaltning underlättas bas rättsliga regler.av en gemensam av
Ansvaret för uppgiftema blir tydligare både internt och externt om
kontroll och sanktioner utgår från och är ut-gemensamma normer
formade på enhetligt sätt.ett

Andra fördelar med myndighetsfonnen erbjuderdenär att en
etablerad struktur för användningenstyming och kontroll av av
allmänna medel. Offentlig verksamhet till skillnad från privatahar
företag samhälleliga måstemål awägassammansatta, motsom
varandra. Marknadens principer inte avsedda för sådanär en sam-
manvägning.

,Slutligen hävdas ofta myndighetsformen blivit såattnumera
flexibel former tänksandra egentligen inte behövs. Flexibilitetenatt
då verka på två möjligheterDels finns goda tillgodosesätt: att en
viss verksamhets framto-särskilda behov självständigt.ex.av en
ning, dels har disponeraregeringen handlingsfrihet det gällernär att

avveckla myndigheter eller ändra uppgiñcmas fördelning mel-om,
lan myndigheter.

Offentlig4.3 förvaltning enskildagenom

Inledning4.3.1

myndighetsfonnensOm med insikt fördelar betraktarman om
den grå kan det givetvis framstå ganska naturligt attzonen, som
rekommendationen måste bli alla dessa stiftelser, före-bolag,att
ningar och andra med offentliga förvaltningsuppgifter bordeorgan
avvecklas Myndighetsuppgiftema bör läggas på existerandesnarast.
eller nyskapade myndigheter och affärsverksamheten handtas om

privatägda företag eller awecklas, beroende på marknadssitua-av
tionen.

från sådanBortsett avveckling naturligtvis inte låter sigatt en
kan det finnas andra för detgöras över natt, argument att trotsen

allt på längre sikt bör finnas plats för andra myndigheter iäven än
offentlig förvaltning. kanDetta antingen bero på myndighetsfor-att

inte tillräckligt flexibel för olika behov eller på andraär attmen
verksamhetsformer har fördelar nackdelen medväger över ettsom
oöverskådligt och oenhetligt organisationsmönster. En diskussion

andra verksamhetsformers berättigande vid framtida valettom av
former för det offentliga åtagandet skall föras i avsnitt 4.4. I ut-
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gångsläget har dock ställning till hur den grå redanatt ta zon som
finns bör hanteras, innan eventuellt bygger på med former.nya

avveckla4.3.2 Reglera ellermera

Av redogörelsen i avsnitt har framgått olika utvidgningar3 att
har gjorts det regelsystemet för myndigheter till attav gemensamma
omfatta framför allt situationer då myndighetsutövning anförtrotts
enskilda rättssubjekt. Framställningen har ocksåemellertid visat att
utvidgningama alltidinte skett utifrån genomgripande analysen av
uppgiñemas karaktär.

Tjänsteansvaret skadeståndsansvaretoch för det allmänna gäller
för myndighetsutövning.generellt all har förvaltningsla-Däremot

och offentlighetslagstiñningens tillämpningsområden begrän-gens
det organisatoriska betraktelsesättet, med allmäntsats ettgenom

undantag: försäkringskassoma.
kan tänka sig två olikaMan modeller för förstärkning rätt-en av

senlighet och rättssäkerhet inom den grå Antingen skullezonen.
förvaltningslagen och offentlighetslagstiñningen kunna till-göras
lämpliga myndighetsutövandeall verksamhet organisa-oavsett
tionsfomi eller också skulle särskilt betydelsefulla sådana verksam-

utanförheter myndighetsområdet underkastas detäven gemensam-
regelsystemet. Den andra lösningen har och för sig till-i redanma

gäller oñentlighetslagstiñningenlämpats vad se avsnitt 3.4,ovan
hittills mycket selektivt.men

myndighetsutövning förekommerDen utanför myndighets-som
området mycket olika karaktär och viktvarierande förär av en-av
skilda. anförtrosDe myndighetsutövningen har olikaorgan som
stark anknytning till det allmänna och myndighetsutövningen är
ibland mycket marginell förhållandei till den övriga verksamheten.
Om enskilda skulle regleras precis myndigheter, blir detorgan som
till slut inte längre meningsfullt huvud arbeta medöveratt taget
dessa gråzonsorgan. total avveckling existerande gråzonsor-En av

i praktiken omöjlig genomföra.är attgan
förhållandenDessa det knappast framstår realistisktgör att som

förorda den första modellen. Då återstår alltså gå vidare medatt att
selektiva lösningar den förekommer för närvarande.typav som

Några reflexioner kan dock avseende denna lösning. Förgöras
förstadet framstår det svårt motivera verksamhet,att attsom en
huvudsakligen sysslar med myndighetsutövning och därtillsom en

myndighetsutövning djupt ingripande för enskilda, inte skulleärsom
skyldig följa förvaltningslagen. I sådan verksamhetatt ärvara en
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också Ozs och kontrollJ JK:s betydelse, och det kan ñnnasstorav en
risk alltfördenna tillsyn begränsas hårt, fatta ingri-rättenatt attom
pande beslut för enskilda inte binds med skyldighet attsamman en
iaktta förvaltningslagens regler. För det andra bör i andraävenman
fall, där myndighetsutövningen begränsad ändå kombi-är mer men
nerad med överklaga beslut, allvarligt interätt övervägaatten om
förvaltningslagen borde tillämplig vid den aktuella ärende-göras
handläggningen. Slutligen utifrånbör grundsyn offentlig-samma
hetslagstiñningens utvidgning övervägas.

försäkringskassomaI läge där föreslås bli förvaltningsmyn-ett
digheter borde diskussion föras också arbetslöshetskassomasen om

Ävenställning. inte väljer myndighetsformen i detta fall,om man
finns det starka för lagfästa tillämpningen förvaltningsla-skäl att av

införaoch offentlighetsprincipen för kassomas myndighetsutöv-gen
ning. de förslag diskuteras a-kassa tycksI typsom nu om en ny av
dessa principiella aspekter inte ha tilldragit sig något in-nämnvärt
tresse.

Som redan kan viktigaste reglernadet de generellanärantytts
för offentlig förvaltning införts för gråzonsorganen bli befogat att

någotfråga sig den avvikande verksamhetsforrnen längre harom
berättigande. Om verksamheten så väsentlig allmänansetts ursom
synpunkt konsek-alla dessa generella regler måste gälla, bordeatt

bli myndighets-verksamheten helt och hållet övergår iattvensen
form. Om, å sidan, myndighetsutövningen ochandra begränsadär
det allmännas behov kontroll framstår bordesvagt,som enav av-
veckling det offentliga form föreskrifter ochiengagemangetav av
finansiering övervägas.

Vi återkommer därmed till den fråga i börjanställdessom av
detta avsnitt 4.3.1.

4.4 för det offentliga åtagandetFormer

4.4.1 Argumenten

Vilka då de vägande för offentlig för-är tyngst argumenten att
valtning i vissa fall hellre bör bedrivas i form myndighe-änamian
tens underförstådd förutsättningEn här verksamhetenär att som
sådan behöva offentligrättslig anknytning i någon form. Enanses en

privatisering alltså inte, i vissa falläven argumentenren avses om
för bolagisering statlig verksamhet pekarnärmast mot att ettex. av
följdriktigt borde just privatisering i stället för bildandesteg vara av
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statligt bolag se avsnitt angående2.1 kriterierna förett närovan
statlig affärsverksamhet bör övergå i bolagsforrn.

förstaEtt ofta åberopas viss statlig verk-ärargument attsom en
samhet så speciell karaktär myndighetsformen blir förär be-attav
gränsande. Bakom ligger då uppfattningargumentet atten om myn-
dighetsforrnen inte kan till dessa speciella förutsättningar.anpassas
Verksamheten kräver i olika avseenden flexibilitet. verk-Denstörre
samhet bedrivs kräver samarbete med olika intressenter,t.ex.som
varvid självständig framtoning underlättar.en

Som har, vilket redan på tid allt of-motargument antytts, senare
lyfts fram myndighetsformen i själva verket såtare att ärnumera

flexibel den for olika verksamheters behov: resultatstyr-att passar
ningen och ramlagstiftningen innebär frihet vad medlen,stor avser
organisatoriska detalj har försvunnit och myndighetschefen
kan oña själv bestämma rekrytering de högsta che-övert.0.m. av
fema. Anställningsförhållandena inom myndigheterna har alltmer

sig förhållandena på den privata sidannärmat och de ordinarie till-
synsmyndighetemas makt har minskat. Ledningen för myndigheten
kan också variera så hänsyn till olika behov, starkatt tas t.ex. en
central ledning i enrådighetsverken, professionell förankringen ge-

modellen styrelse med fullt eller allmän medborgerlignom ansvar en
förankring i lekmannastyrelsema. En viktig sida flexibili-annan av

regeringens möjlighet påverka verksamhetensär inriktning,teten att
uppdelningen uppgifter på olika myndigheter och nybildning ochav
avveckling myndighetsorganisationer.av

Andra sikte på den typiska myndighetsuppgiñenargument tar att
myndighetsutövning inte förekommer i verksamheten och dennaatt

för konkurrens och därvid hindrasär myndighetsreglema.utsatt av
I dessa fall borde argumentationen kompletteras med något skäl

för offentligt huvudmarmaskap huvud behovetöver taget, t.ex. av
kontroll centrala folkförsöijningsresurser eller infrastrukturöver
eller samhälleligverksamheten andra skäl särskild bety-att ärav av
delse och inte kan överlämnas enbart åt privata intressenter. Public
service-media exempel på verksamhet offentliga huvud-är ett vars
marmaskap motiveras det skälet.av senare

Ytterligare brukar behovetett argument nämnas ärsom av sam-
verkan mellan olika intressenter, statliga, kommunala, privata. Så-
dan samverkan kan försvåras på flera den måste drivassätt, om av
myndigheter. För det första finns i dag hinder i regelverket, eftersom
myndigheternas befogenheter ingå avtal, bilda stiftel-att t.ex. attom

eller vidta andra förmögenhetsdispositioner, begränsade. Vi-ärser
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samverkan byggd påsvårt åstadkommadare kan det att envara
myndighet.ömsesidigt denlikvärdigt, ärparten enansvar, om ena

Även kraven på öppenhet ochuppfattas inte likställda.Parterna som
förverksamheten kan uppfattas hindrandeinsyn i närmareettsom

samarbete.
framför allt hän-samverkan har på årmöjliggöraFör att senare

lämpligaföreningar skullevisats till aktiebolag och ideellaatt vara
efter dendäremot stiñelseforrnenverksamhetsformer, medan nya

s.k.olämplig och, det gällerstiñelselagens tillkomst näransetts
anslagsstiñelser, utesluten.

exempelAlternativa lösningar:4.4.2 ett

förantal olika lösningarSom tidigare berörts har prövats attett
skiltsaffärsverksamhet harñnna lämpliga verksamhetsforrner: ut

aktie-verksamhet hos uppdragsmyndighet ellerfrån offentligarman
på högskolesidan, bolag harbolag, stiftelser har inrättats använts

för samverkan.inom områdesamma
ytterligarefinns goda skäl förFrågan dock det inteär attom

tidmyndighetsfonnens flexibilitet. Påhypotesenpröva senareom
utveckla regelverket på sådanthar funnits tendenser sättett attatt

tillförsäkrasregeringen kunnatförvaltningsmyndigheter underäven
försjälvständighet, bara inomtämligen hög grad inte ramenen av

gäller generella stymingsformer inomvadRF 11:7 ävenutan myn-
exempelförvaltning och anställningspolitik. Ettdigheten, ekonomisk

arbetsgi-givits särskild utformning Statenspå myndighet äratt en
avgiftsñnan-varverk, sedan några år tillbaka fungerar som ensom

ledning.markerat självständigsierad uppdragsmyndighet med en
efterlyser verk-Som exempel på Verksamhetsgren som nyaen

första hand uttryckssamhetsformer kan högskoleväsendet. Inämnas
särskilda ställningönskemål universitets och högskolorsattett om

ñck särskild, fristå-och uppgifter borde markeras deatt engenom
ställning, särskilda offentligrättsliga korporationer.ende t.ex. som

skulle kunna högskolorna ñck ställ-möjlighetEn att envaraannan
dock kräva ändring ining liknande domstolamas. Detta torde en

regeringsformen.
framhålls forskning och undervisningFrån högskolornas sida att

stå markerat fri frånpå akademisk nivå verksamhet börär somen
inflytande. också den ökandestatsmaktemas direkta Dels hävdas att

ställer krav påsamverkan med näringslivet och andra aktörer att

76 Se Plinn/Aspegren, sid 41
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högskolorna skall kunna ingå avtal bolagsbildning och övert.ex. om
huvud bedriva ekonomisk verksamhet på effektivt itaget sättett

samverkan.anslutning till sådan
Frågan komplex och kan inte lösas enkel formel.är genom en

Olika överväganden kan behöva för olika delar högskolor-göras av
verksamhet. Grundläggande utgångspunkter dock denär attnas

offentligt finansierade högskolan tjänar allmänt samhälleligtett
intresse och verksamhet i så utsträckning beroen-att är storen som
de offentliga medel givetvis måste och kontrolleras detstyrasav av
allmänna. Samtidigt kan konstateras detta samhälleliga intresseatt

forskning och utbildning på hög nivå tjänasbäst dessaattav av
verksamheter får bedrivas med omfattande autonomi.en

Högskolans verksamhet också den mån tjänste-Iär sammansatt.
tillsättningar och studentfrågor examination författnings-äretc.om
reglerade handläggning i sådana frågor myndighetsutövningutgör
och därmed får det sedvanliga kontroll- och sanktionssystemet anses

behövligt. omfattningenMen högskoleverkets tillsyn ochvara av av
Överklagandenämndenkompetensen for for högskolan överprövaatt

högskolans beslut kan givetvis diskuteras, liksom olika detaljregler i
högskoleförordningen och tjänstestrukturen i vilken för övrigtstort,
just föremål förär översyn.nu

Som särskilda behov, sammanhängande med behovet auto-av
nomi, för framgångsrik forskning och utbildning framstår möj-en
lighetema till relativt långsiktig planering med stabila grundläg-en
gande regler och smidiga samarbetsformer forskningsinstitutio-med

näringsliv och andra intressenter. Detta kan leda till önske-ettner,
mål särskilda lösningar avseende anslagsfrågor och ekonomiskom
styrning, handlingsutrymme i ekonomiska frågor.störresamt ett

Vad angående myndighetsformens flexibilitetsagtssom ovan
borde kunna medge hänsynstagande till sådana behov. Vidareett
skulle med utgångspunkt kunna förändringarövervägaman samma
avseende högskolestyrelsemas sammansättning och utseende av
rektor för markera autonomi.störreatt en

Även frågor högskolors och hantera dona-rätt att mottaom
tionsmedel skulle kunna särregleras så självständighetstörreatt en
garanterades.

I detta sammanhang bör särskilda initiativ ganskanämnas att
nyligen tagits för underlätta samverkan mellan högskolan ochatt

77 Jfr Strömholm, sid ff.305
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aktiebolagnäringslivet både stiftelsebildning och bildandegenom av
forskning.för

på detta område,ytterligare förändringarInnan övervägs vore
utvärdering hur högsko-dock mycket motiveratdet göraatt en av

och söka nålestiftelsema i Jönköping och Göteborg fungerat även
hinder för hög-full klarhet i vilka i dag upplevsregler ettsomsom

skolorna.
inteför samverkan med andraFrågan rörande lämpliga former är

och 1.4.7 angivits harexklusiv för högskolorna. Som l.4.6ovan
de privaträttsligaaktiebolag eller ideella föreningar utpekats som

fortsättningen bör användas i dettaverksamhetsfomrer i sam-som
särskild samverkanmanhang. Samtidigt har typ ge-aven

1.3.5.4.s.k. beslutsgruppema sedenom ovan
en aktiebolag ochfinns del invändningar förordandetDet mot av

sammanhang.ideella föreningar verksamhetsfonner i dessasom
associationsform,i inte reglerade i lagIdeella föreningar dagär som

förhur många intressenter krävsdet råder osäkerhet attsomomocn
förförening och hur samverkan skall reglerasfå till stånd atten
främstkriterierna för sådan förening. Aktiebolagenuppfylla ären

uppbyggt förnäringsverksamhet och regelsystemetutformade för är
gällandesådana främst sigtillgodose andra intressen göränatt som

finansierad eller understödd verksan1het. Dessai offentligt ornstän-
verksarnhets-omfattande bruk dessadigheter talar för att ett mer av

Både Lagutskottetformer statlig verksamhet inte lämpligt.för är
inför aktiebolagsformenKulturutskottet har uttryckt tveksamhetoch

och markerat behovetoch ideella föreningar enda lösningar avsom
verk-för anslagsberoendeutredning associationsformen om en ny

samhet.
avtalförvaltningsmyndigheter själva ingåMöjligheterna för att

aktiebolag eller stiftelser haroch medverka vid bildandet ännuav
uppfatt-betänkanden har hävdats olikainte klarlagts. I två statliga
skaparfrågan, och framstår väsentligtningar i det att mannu som

påklarhet i frågan myndigheternas kompetens eller krav attom
myndigheterbemyndiganderegeringen med stöd riksdagensav ger

avseenden.kompetens i dessa

78 Se 1992/93470 och Strömholm, r..297sprop
79 1995/96:LU7, 1993/94:KrU2y och KrUly.9s
80 Se SOU och SOU1994:136 1994:147.
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Tänkbara4.5 andra verksamhetsformer

4.5.1 Modifieringar existerande privaträttsligaav
former

Hittills har frågan myndighetsfomi eller inte diskuterats uti-om
från de lösningar har sin grund i ochRF 11:6 3 alltså byggerstsom
på det finns redan utvecklade och reglerade privaträttsliga for-att

för verksamhet, vid sidan de enskilda individer ocksåmer av som
kan anförtros förvaltningsuppgifter. Praktiskt varje överläm-taget
nande sådana uppgifter åtföljs någon form styrning. Detav av av

villkor för verksamhetens bedrivande, vilket bygger påsätts attupp
det enskilda frivilligt åtagit sig uppgiften, inte lagfoimenorganet om
används. Anknytningen till det offentligrättsliga regelsystemet har
utfonnats på varierande sätt.

i förMen stället reglera mellanhavanden med dessa enskilda iatt
varje fall för sig kan givetvis modifieragenerellt själva denman
privaträttsliga formen i olika avseenden för just den of-att passa
fentligrättsliga uppgiften.

Det tydligaste exemplet i svensk på sådan anpassningrätt en
gäller de kommunala bolagen och stiñelsema reglering-som genom

i kommunallagens 3:e kapitel fått utformning skiljer sigen en som
väsentligt från vad gäller motsvarande statligasom organ.

helägda kommunalaFör bolag och för stiftelser för vilka kom-
eller landsting stiñare följande:gäller Efter beslutärmun ensam

fullmäktige får vården kommunala angelägenheter, förav av vars
handhavande inte särskild ordning föreskrivits, överlämnas till ett
aktiebolag, handelsbolag, ekonomiskt förening, ideell före-ett en en
ning, stiftelse eller enskild individ KL 16. paragrafenIen en
erinras överlämnande myndighetsutövning kräver lagstödattom av
enligt RF l 1:6 I de fall överlämnande sker till helägt aktie-st ett
bolag eller till stiftelse kommunen bildar skall full-en som ensam
mäktige fastställa det kommunala ändamålet med verksamheten,

samtliga styrelseledamöter och minst revisor och tillutse atten se
fullmäktige får sig innan beslut principiell beskaffenhetyttra av
eller vikt fattas. Bolag, föreningar eller stiftelser, istörreannars av
vilka kommunen enligt definitioner i lagen har rättsligtnämnare ett
bestämmande inflytande, skall tillämpa offentlighetsprincipen och
sekretesslagen på myndigheterna SekrL och1:9sättsamma som
KL 3:16. enheter,För där kommunen har mindre dominerandeen
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rimligt tillämpaskall i den omfattningställning är sammasomman
andelsförhållan-tillenligt med hänsynprinciper KL 16 tagensom

KL 17.omständigheterna i övrigtverksamhetens ochdena, art
falloffentlighetsprincipen, skall fullmäktige i dessagällerNär det

verksamhetskall få insyn.verka för allmänheten Innan över-att en
möjlighet kontrol-till fårskall fullmäktigelämnas, attattse man en

verksamheten.lera och följa upp
kan gi-har införts för kommunernaregelsystem härmedDet som

Behovetkommunala självstyrelsen.ingrepp i denvetvis ettses som
motive-kommunala företagen haroch kontroll deinflytande överav

förstärkts, samtidigtoffentligrättsliga anknytningendenrat att som
omfattande regle-associationsformen med dessden privaträttsliga

och stiftelserhar kommunala aktiebolagring bibehållits. Härmed
klassificeras i detkan inte längre klartgivits särställning ochen

hybrid mellan kommu-Riberdahl har talatgängse systemet. enom
har också påpe-privaträttsligt rättssubjekt. Hannal myndighet och

kommunallagen och densamordningen mellankat den bristandeatt
kommunalaökad statlig kontroll destiñelselagen lett till avnya
själva ålagtssamtidigt kommunernaverksamhetsstiftelsema attsom

utsträckning.i ökadkontroll och tillsynutöva
konsistens i lag-kritisera sådan bristandekan med fogMan en

för offentligfrågan verksamhetsfonnerstiftarens behandling omav
förvaltning.

argumentering förekommitingen helstframför allt harMen som
ingripande reglervarför dessa särskiltskulle kunna förklarasom
medan denför kommunal verksamhet,nödvändiga stat-t.ex.ansetts

offentlighetsprin-utanför vadbolagsverksamheten hållitsliga avser
tillämpning.cipens

offentligrättsliga subjektSärskilda4.5.2

civilrättsligajämfört med den anpassning denEtt yttersta steg av
avsnitt givetvis skapabeskrivits i föregåendefonnen är att ensom

rättssubjekt.särskilt avpassad Iför offentlig verksamhet typ av
medframför allt i sambandsvensk har detta tidigare diskuteratsrätt

ställning. harförslag lanseratsde kommunala bolagens De som
tillgodose kraven på insynavfärdats med hänvisning till kanatt man

företagsforrnpå och introduktionensätt attannat av en nym.m.

81Riberdahl, och E.Sid 238 241
82 Se särskilt SOU Kommunala bolag1965:40
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skulle skapa både svårbemästrade administrativa problem och risk
oreda.for rättslig

Argumenten associationsfonn har onekligen fog formot en ny
sig i dag. Samtidigt kan inte helt bortse från de behoväven man som
påvisats framför allt vad gäller särskilda former för samverkan
mellan myndigheter och privata organisationer. civilrättsligaDe
verksamhetsfomier främst rekommenderas delhar nack-som nu en
delar. Inte minst saknas i dag klar och entydig lösning vad gälleren
utformningen den oñentligrättsliga anknytning behövs. I detav som
läget kan på behöva diskussionen skapanytt ta attman upp om en

offentligrättslig association särskilt utformas just förny som samar-
bete, tillgodoser behovet självständighet och samtidigtsom av en

insyn och kontroll rimligt statligt inflytande igaranterar samt ett
förhållande till de offentliga åtagandenas vikt och omfattning.

4.5.3 Lagstödet för verksamhetny

Enligt generella kommittédirektiv skall prövning skenumera en
viss verksamhet i fortsättningen bör offentligtettav om en vara

åtagande. förefallerDet naturligt pådessutom sättatt man samma
alltid verksamhet skall bedrivas i myndighetsformöverväger om en
eller på liksom för övrigt lokal, regional eller centralsätt,annat om
nivå skall väljas. Som framgått tidigare i ñnns det starkarapporten

for myndighetsfonnen den normala verksarnhets-argument att är
formen for offentliga åtaganden. måsteMan alltså alltid kunna an-
föra några särskilda skäl för i det enskilda fallet välja någotatt an-
nat.

Om verksamhet överlämnas till andra myndigheter, finnsänny
bestämmelsen i RF kap fastlagd form forll 6 § 3 stgenom en

riksdagenövervägande: måste stöd i lag för verksamheten. Uti-ge
från de ställningstaganden härvid bör avseende verksam-görassom
hetens och omfång och uppgiñsmottagarens kompetens harart se-
dan den myndighet i praktiken överlämnar uppgiftensom genom
föreskrifter eller avtal skyldighet utforma nödvändiga förbe-atten
håll och instruktioner. Men lagstödet mycket obestämt, finnsärom

risk for prövningen lämpligheten i överlämnandet inte bliratten av
tillräckligt seriös. Regeringen kan dock i de flesta fall medverka till
tydliga ställningstaganden i dessa situationer.

förvaltningspolitiskEn rekommendation i detta hänseende är att
både riksdagen och regeringen alltid verksamhetsfomiensöverväger

83 Se vidare DsC 1985: 13 Kommunala företag, ff.27s
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rekommendation börlämplighet i det enskilda fallet. sådanEn ut-
förvaltningsuppgiftervidgas till omfatta de fall då andra änävenatt

motsvarande överförasmyndighetsutövning överlämnas och sätt
järnförel-för myndigheterna under regeringen. Somregel ensom en

kommunallagen har införts bestämmelsekan det inämnas att ense
vården kommunalasådana fall då kommunen överlämnat avom

och stiftelserangelägenheter till andra helägda kommunala bolagän
fullmäktige ibildat. stadgaskommunen I KL 19 attensamsom
möjlighetfall skall till kommunen tillförsäkrassådana attattse en

föreskriftkontrollera och följa verksamheten. En motsvarandeupp
för regeringen skulle kunna inskärpa betydelsenäven en nog-av

iprövning uppgifter överlämnas. börinnan Därutöver ävengrann
varje enskilt fall i vilken mån offentligrättsliga reglerövervägas

kriterierskall för verksamheten med utgångspunkt i degälla som
iangivits avsnitt 1.4.2.ovan

sammanfattningAvslutande4.6

Mycket kortfattat kan några slutsatserna i rapporten samman-av
fattas på följande sätt:

fördelar och så flexi-Normalt har myndighetsforrnen så ärstora
offentliga åta-bel den bör självklar för delen detstörreatt vara av

gandet.
gråzonsorgan bibehålls bör återNär existerande övervägas om

utvidgning offentligrättsliga tillämplighetdet regelsystemetsen av
kan ske för viktigare verksamheter. Frågan insyn i statliga ak-om
tiebolag och stiftelser särskilt.bör övervägas

Förvaltningsmyndighetemas möjligheter ingå avtal och delta iatt
föreningsbildning och bolagsbildning bör klarläggas.

autonomi och rörelsefrihet förFrågorna särskilda behovom av
samverkan med organisationer för högskolorna och andra börm.m.
övervägas.

När myndighetsform används för det offentliga åtagan-änannat
det skall riksdagen och regeringen i varje enskilt fall ställning tillta

tilltänkta uppgiften och uttryckligendet lämplighet förorganets
i vilken blimån det offentligrättsliga regelsystemet förutsättsange

tillämpligt.

Genomgången de rättsliga konsekvenserna visar valatt ettav av
verksamhetsfomi alltid måste föregås juridisk analys och för-av en

med klara ställningstaganden i frågorna kring de rättsliga kon-enas
sekvenserna valet. enhetligEn rättslig styrning de grundläg-av av
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gande generella förvaltningsfrågoma föredra för underlättaär att att
både för enskilda och för offentligt verksamma. Rättsosäkerhet iär
grunden effektivitetshännnande.
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KÄLLFÖRTECKNING

tryckOffentligt1 m.m.

Propositioner1.1

riksdagsordningochregeringsformNy1973:90.Prop ny
all-angåendegrundlagsbesstämmelserNya1975/76: 160.Prop

offentlighethandlingarsmänna
förvaltningslagl985/86:80. NyProp

förvaltningenstatligaLedning den1986/87:99.Prop av
.Ändringar tryckfrihetsförordningeni1986/87: 15 1Prop m.m.

näringspolitik för tillväxt.1990/91:87. EnProp
ñnansplanstatsbudget,tillFörslag1990/91: 100.Prop mm

aktiebolagtillhundskolaOmbildning1991/92:7.Prop statensav
labo-bakteriologiskaPrivatisering199l/92:69.Prop statensav

ratorium
ñnansplanstatsbudget,tillFörslag1991/92: 100.Prop mm

förvaltningförorganisationOm statens1992/93:37.Prop avny
fastigheter

fmansplanstatsbudget,Förslag till1992/93: 100.Prop mm
aktiebolagtillAMU-gruppenOmbildning1992/93:l52.Prop av

utbildningenden högreLokalförsöijning för1992/93 169.Prop
kompetenskimskap ochförForskning1992/93: 170.Prop

förverksamhetsfonnförändradTelelag och1992/932200.Prop
televerket

provningsanstaltombildning Statens1992/93:239Prop avom
aktiebolagtill

Skogsvårdsorganisationenl992/93:226.Prop
verksamhetsform förförändradPostlag post-1993/94:38.Prop

verket
ñnansplanstatsbudget,tillFörslag1994/95: 100.Prop mm

fastighets-lantmäteri- ochFinansiering1994/95: 166.Prop av
dataverksamheten

Turistpolitik1994/95: 177.Prop
beroendevekrsamhetför är1995/96:61. FonnerProp avsom

statligt stöd, m.m.
verksamhetfortsattaSPRIS1995/96:99.Prop
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ÖverlåtelseProp 1995/96: 106. verksamheten vid statensav ma-
skinprovning till Sveriges provnings och forskningsinstitut AB

Prop 1995/961201 vissa regionalpolitiska frågorom
Prop 1996/97: Förslag till statsbudget, ñnansplan mm

Övrigt1.2 riksdagstryck

Bet. l99l/92zFU8,
Bet. l992l93zUbUl5
Bet. 1993/94:KrU1y
Bet. l993/94:KrU2y
Bet. l995/96:LU7
Rskr l99l/92:lO7
Regeringens skrivelse till riksdagen 1989/90:20
Regeringens skrivelse till riksdagen 1990/91 :20
Regeringens skrivelse till riksdagen 1991/92:20
Regeringens skrivelse till riksdagen 1992/93:20
Regeringens skrivelse till riksdagen 1993/94:20
Regeringens skrivelse till riksdagen 1994/95:20
Regeringens skrivelse till riksdagenl995/96:20
Statsliggaren 1989/90
Statsliggaren 1990/91
Statsliggaren 1991/92
Statsliggaren 1992/93
Statsliggaren 1993/94
Statsliggaren 1994/95
Statsliggaren 1995/96

1.3 Statens offentliga utredningar

SOU 1965:40. Kommunala bolag.
SOU 1983:61. Handlingsoffentlighet utanför myndighetsområdet
SOU 1994: 136. Statliga myndigheters avtal.
SOU 1994:147. Former för statlig verksamhet.
SOU 1995:93. Omprövning statliga åtagandenav
SOU 1995:99. SMHI:s verksamhetsform.
SOU 1996:64. Försäkringskassan i Sverige.

1.4 Departementsserierna

DsC 1985:13. Kommunala företag.
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Sammanfattning

Statskontoret har haft i uppdrag Förvaltningspolitiska kom-av
missionen utifrån färdiga och pågående utredningaratt

sammanställa förekommande varianter marknadsliknande0 av
verksamhetsformer

sammanställa erfarenheter tillhandahålla tjänsteratt0 av genom
marknadsliknande verksamhetsfoimer

opeka på viktigare luckor i vetandet på området.

första hand erfarenheter statlig sektor, dessaI diskuteras från men
kompletteras Marknadslilmandemed kommunala erfarenheter.även
verksamhetsfonner kan delas i fyra utifrån finansieringgrupper
och verksamhetsform:

Intemköp t.ex. beställar-utförannodeller, resultatenheter
Extemköp upphandlingt.ex.

verksamhetMyndigheters affärsverksamhet konkurrensutsatt
myndighetsforrni

Bolagisering

Utvecklingen ökade marknadsinslag innehåller några vanligamot
utvecldingssteg. I regel inleds utvecklingen med intemköp och/eller
resultatenheter. Nästa verksamhet upphandlas eller bola-ärsteg att
giseras. Bolagisering kan ske i samband med upphandling elleräven
efter det upphandling genomförts.att

Initiativ till förändringar i regel från den politiska nivån.tas
Myndigheter har möjlighet besluta införande intern- ochatt om av
externköp. Incitamenten för dock studiedetta och i vårär svaga
finns bara enstaka påexempel sådana initiativ eller på myndig-att
heten formella förslag på bolagisering. Därför nödvändigtdetärger
med politiska initiativ för åstadkomma ökad tillämpningatt en av

imarknadsliknande verksamhetsformer.
Det saknas samlade uppgifter omfattningen marknadslik-om av

nande verksamhetsfonner. den mån hittat uppgifterI har dessa
återgetts. T.ex. hade omkring kommuner1995 80 infört beställar-
utförarmodell i hela eller delar organisationen. Köpta tjänsterav



SOU 1997:38 71

statligamotsvarade % förvaltningskostnadema vid10 myn-ca av
i den statligadigheter såväl 1988/89 1992/93. löneandelenNärsom

på ökningproduktionen jämförs och tyder siffrorna1970 1995 en
myndigheterandelen köpta tjänster. Sedan 1980 har 19 statligaav

aktiebolag exklusive dotterbo-eller delar dessa ombildats tillav
lagsbildningar. fem tidigare aürsverk. 1992 farmsAv dessa var

omsättning på drygt 85000 kommunala bolag med totallöver en
miljarder kronor. kommunala verksamheten exklusive bolagDen

jämförelse knappt miljarder kronor.300omsatte som
forskning, främst gällt kommuner och landsting, har kons-I som

blandlösningar vanliga, utvecklingsstegenolika dvs.ärtaterats att
renodlas inteföljs inte lika konsekvent beskrivits T.ex.som ovan.

rollfördelningen eller anbudsförfarandet beställar-när
utförarrnodeller införs och vid bolagiseringar bibehålls starken
koppling till huvudmannen.

och litteratur studerat framgårAv de exempel den attsom ge-
ökade marknadsinslag till övervägandenomförda förändringar mot

förekommer falldel lett till ökad kostnadseffektivitet, detäven om
resultat.med negativt

Grundläggande villkor för förändringen ska lyckas är attatt
lämplig förändraverksamheten är att-

genomförandet sker på kompetent sättett-
respektive bolagi-Kriterier för bedöma huruvida upphandlingatt

genomföra har tagits fram Statskontoretsering lämpligär att av
Kriterierna för bolagisering har sedan justeratsrespektive RRV. av

regeringen och beslutats riksdagen.av
existerandeTvå kriterier det ska finnasär att engemensamma
myndighets-potentiell och sambanden mellaneller konkurrens att

kompe-och affärsverksamheten små vad gäller strategiskär t.ex.
ingårutrustning och databaser. prövningenI även avgränsaatttens,

respektive vadvilken verksamhet bör kvar i myndighetensom vara
ska upphandlas eller bolagiseras.som

i vissa de beslutsunder-Ofullständigheter har kunnat noteras av
kon-analyserats. gäller bristerna bedömningarlag Främst avsom

kurrensförhållanden och kompetensmässiga samband mellan myn-
upphandlas/bolagiseras. dedigheten och den verksamhet ska Isom

bolagiseringfall där beslutsunderlaget varit ofullständigt har ingen
genomförts.

effekterGenomförandet också betydelse för vilkaär stor somav
deluppnås. genomförandet intern- och extemköpEn central i ärav

beställarkompetens. kanmyndighetens En erfarenhet detär att ta
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skettmisstagbeställarkompetensen. Delång tid byggaatt somupp
beställar-oftast på bristandeupphandlingar verkar berovid

kompetens.
faktor hurväsentligVid övergång till statligt bolag är statenen

avkastningskrav.gällersin ägarroll, bl.a. vadutövar
ökarkostnaderna. Delsupphandlingar sänkergenomfördaRätt
påden beställda tjänstenutförandet, dels preciseraseffektiviteten i

flertalsänks visas iAtt kostnadernagenomtänkt sätt. ettett mer
statligaför lokalvärd vidsänktes kostnadernastudier. T.ex. myn-

Stock-konkurrensupphandling. I%digheter med 20över genom
upphandling% vidkostnaderna sänkas med 10holms stad kunde ca

förmissbruksvård-underhållgatudriñ ochäldreomsorg, samtav
vuxna.

Kvalitetsuppföljningar ska kun-för beställarennödvändigaär att
avtalats. Ettmed vadtjänsten överensstämmeratt exem-somsena

stad.Stockholmsäldreomsorgen ikvaliteten utvärderatspel där är
funnit%, intesänkts med 10kostnadernaharDär trots att caman,

enheter intei jämförbarakvalitetenstöd för änär sämreatt som
upphandlats.

effektivi-litteratur har vistuderade exempel och iI noterat att
följandetetsvinster uppstått i moment:

beställningTydligare preciserad
resultatenheterInterna

Konkurrensupphandling
Bolagisering

kan uppnås i de olikaeffektivitetsvinsterVilka momentensom
ibetydande effektivitetsvinsterpekar dock påvarierar. Flera studier

extemköp.intem- ochmarknadsutsättningde tidiga skedena av
effektivite-viktigaste förflera studier på detSamtidigt tyder att

Ävenverksamhetsfonn eller ägande.konkurrens, inteärten om en
motiv,vid bolagisering, har andraeffektivisering kan ske t.ex.som

af-myndighets- respektivesärskiljanderenodling genom av
de studeradeframträdande i någrafärsverksamhet, varit avmer

fallen.
och bolagisering till-har upphandlingfall särskilt studeratI de

enligt vårrespektive verksamheterpå sådana tjänsterlämpats som,
uppfyllt kriteri-Verksamheterna har ilämpliga.bedömning, är stort

politisk styrbarhet ochoproblematiska beträffandeoch variterna
har lett till ökadrättssäkerhet. Vissa bolagiseringar rättssä-t.o.m.
affärsverksamhet skilts åt.myndighetsutövning ochkerhet då
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De studerade verksamheter varit aktuella för bolagiseringsom
har haft följande drag:gemensamma

De har varit affårsverksamheter myndighetsutövningutan0

har inteDe primärt politiska uppgifter eller målstyrts0 av

De har verkat resultatenhet inom myndighet eller helt0 som en
intäktsñnansierad myndighet

har tillDe övervägande del på marknader där det funnitsagerato
konkurrens.

Vår bedömning det går öka effektiviteten iär att att staten genom
ytterligare upphandling tjänster. Detta gäller både stödtjänsterav
t.ex. lokalvård och myndighetsspeciñka tjänster t.ex. vissa IT-
tjänster och underhållsarbete tekniska Utifrånanläggningar.av

uttalandentidigare generella statsmakterna och de kriterierav som
finns utarbetade finns också skäl ytterligare bolagise-övervägaatt
ringar. gällerT.ex. det for verksamheter tidigare föreslagits försom
bolagisering, där detta inte fullföljts.men

detNär gäller behov ytterligare kunskap kan konstateras attav
det saknas samlad bild omfattningen marknadsinslag ien av av
offentlig sektor. Vidare ñnns behov erfarenheter dessaett attav om
olika lösningar dokumenteras och sprids i utsträckningstörre än
idag, inte minst för stöd för goda lösningar. Exempel på frå-att ge

särskilt intresse effekter statliga bolagiseringar,ärgor av av er-
farenheter genomförande t.ex. blandlösningar och för-av av
hållandet mellan offentlig och privat sektor vid införande mark-av
nadsinslag.
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Inledning1

Uppdraget

Statskontoret iFörvaltningspolitiska kommissionen 1996-02-01gav
mark-erfarenheterna styrninguppdrag redovisaatt genomav

verksamhetsformer inom Uppdraget innebärnadsliknande staten.
utredningar,utifrån färdiga och pågåendeatt,

marknadslilçnandeosammanställa förekommande varianter av
verksamhetsfonner,

tillhandahålla tjänstersammanställa erfarenheter att genomav0
marknadsliknande verksamhetsforrner,

peka på viktigare luckor i vetandet på området.0

sammanstållas,första hand ska erfarenheter från statlig sektorI
erbjuder in-kommunala erfarenheter kan beaktas denärävenmen

kompletteringar eller analogier.tressanta
här bearbetning Statskonto-redovisningDen görs ärsom en av

Marknadsliknande verksamhetsfonner i staten 1996-05-PMrets
Förvaltningspolitiska kommissionen.15 till

Arbetets uppläggning avgränsningar-

har tagits fram projektgrupp beståendePromemorian av en av av-
delningsdirektör Ola projektledare, byrådirektör Karin EdinNorr,
och avdelningsdirektör Pyddoke. Ola Norr och Karin EdinRoger
har för huvudtexten. Pyddoke har deltagitRogergemensamt svarat
såväl i uppläggningen under arbetets gång med erfa-arbetetav som
renheter och stöd. Under arbetet har organi-ävenannat
sationsdirektör Erik Lindgren bidragit med synpunkter och under-
lagsmaterial.

iakttagelser och slutsatser redovisas i fortsättningen byg-De som
befintliga utredningar. innebär inte samlatDetta att nyttger

material där kunskap saknas. Främst har utgått från offentligt
tryck utredningar, propositioner och riksdagsbeslut. Vidare harsom
myndighetsrapporter från i forsta hand Statskontoret och Riksrevi-
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Även anknytning tilllitteratur medsionsverket äm-använts. annan
har studerats.net

på området.forskningolika genomgångarVi har tagit del avav
förvaltnings-Översikter svenskhañ tillgång tillharDessutom av
Översikternaämnesområden.gjorts för någrapolitisk forskning som

detta år pub-och kommer underbeställts Statskontorethar attav
enskilda forsknings-dock inte studerati bok. Vi harliceras en

projekt.
marknadsliknandeerfarenheterTyngdpunkten det gällernär av

beslutsunderlag införligger på erfarenheterverksamhetsfonner av
för-marknadsinslag. Effekterbeslut förändringar störremot avom
funniti utsträckningfall har redovisats denändringarna i enskilda

utifrån olikabeskrivs effekterutsträckningmaterial detta. I storom
litteraturöversikter.

effekterdokumentationhär kan dock konstaterasRedan att om
marknadsriktningverksamhetsformer iförändringartill följd avav

svenska förhållanden.omfattning vad gällerfinns i begränsadendast
Nå-bolagiseringar.förändringar i fonngäller framför alltDetta av

omfattningen för-hellersammanställning ñnns inte avavgon
diskuteras vidareinomändringarna Dettastaten. senare.

verksamhetsfor-marknadsliknandepromemorian berörs olikaI
statliga bolag dis-privatiseringFråganinom staten. om avmer

och konkur-innebär regleringardock inte. Avregleringkuteras att
endast dennabort. Vi behandlarrenshinder på olika marknader tas

bo-offentlig verksamhet berörsförändring indirekt, då t.ex.genom
lagisering.

exempelStuderade

i riktningpå utredningar/förändringarVi har studerat exempel mot
bolagiseringar,verksamhetsformer. gällermarknadsliknande Det
handlar dock intebeställar-utförarrelationer. Detupphandling och
exempel förgenomgång, justnågon heltäckande attutan omom

frågeställningar.belysa intressanta
myndigheter inteuppmärksamheten påhar riktaVi valt att som

frånskett med exempelaffärsverk. Komplettering har även ettär
kommunal sektor.
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Följande exempel har särskilt studerats:

Beställar-utförarrelation

° Riksskatteverkets dataservice

Upphandling

° Lokalvård vid statliga myndigheter
° Invandrarverkets förläggningsverksamhet
° Konkurrensupphandling i Stockholms stad äldreomsorg,av

gatudriñ och -underhåll missbruksvård forsamt vuxna

Bolagisering

Skogsvårdsorganisationens frö- och plantverksamhet
9 Banverkets industridivision
Vägverkets produktionsdivision

9 AMU-gruppen
Konkurrensutsatt affärsverksamhet hos förvaltningsmyndig-

heterna RRV-rapport
° Konsten bolagisera myndighet lärdomar från bola-att treen -

giseringar RRV-rapport F 1993:25

studerade ñnnsDe exemplen beskrivna utförligt i bilagor tillmer
det redovisadesPM till Förvaltningspolitiska kommissionensom
1996-05-15.
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Marknadsliknande verksam-2

hetsfonner

Vad detär

förändringar genomförts inom of-Under år har mängdensenare
Många förändringar innebärfentlig förvaltning. dessa att or-av

mindre inslag lösningarganisation och styrning ellerstörre avges
förutgår från hur ekonomiska marknader ñingerar. Begreppensom

beskriva de olika förändringarna har varit många.att
tydligare vilken förändringarFör göraatt typ som genom-av

strikt åtskildaförts, har dessa. Grupperna dock inteärgrupperat
brukarfrån varandra, det firms samband mellan dem. T.ex.utan

bolagisering föregås verksamheten organisatoriskt skiljs utattav
och finansieras interna eller avgifter. Vidare finnsexternaav ge-

mellan dem i form likartade villkor börnämnare attmensamma av
uppfyllda för det ska lämpligt förändringen.göraatt attvaravara

ytterligare efterkommenteras detDetta att presenterats.grupperna
Två faktorer centrala offentliga verksamhetsfonner skaär när

finansierashur verksamheten respektive vilkengrupperas, orga-
nisationsform produktionen har. Finansieringen kan ske med anslag

avgifter. Anslagen kan gå till den myndighet utför verk-eller som
samheten eller till myndighet upphandlar verksamheten in-en som

Avgiftema för frivilligt efterfrågade ellerellerternt externt. varor
tjänster kan marknadsanpassade eller enligt andra prin-sattavara
ciper.

Organisationsformen för produktionen kan antingen vara myn-
Ägandetdighet eller organisation bolag etc..någon privaträttslig

till den privaträttsliga organisationen kan offentligt eller privat.vara
här diskuterar hur statlig verksamhet organiseras ochDet är

finansieras, offentliga förvaltningendet sker inom denoavsett om
eller i bolag. innebär frågor avreglering olika mark-Det att om av
nader inte inom denna Avregleringar syñar till för-attryms ram.

marknaders funktionssättbättra utanför den statliga verksam-även
heten, bort regleringar och öka konkurrensen.t.ex. att ta attgenom
Som led i detta arbete kan förändra den offentliga verksam-ett man
heten, bolagisera. Behov kan också uppståt.ex. attgenom av nya
myndigheter övervakar marknaden. exempel på dettaEtt ärsom
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och och telesty-telemarknaden, där Televerket bolagiserades Post-
Andra exempel på avregle-relsen inrättades tillsynsmyndighet.som

hissbesiktningar.ring elmarknaden ochär
behandlas indi-Avreglering kommer i fortsättningen enbart att

den offent-rekt förändringarna påverkar organisationennär även av
liga verksamheten.

finansie-tabellen nedan sammanfattas offentliga verksamhetersI
produktionring och

ProduktionFinansiering

MyndighetAnslagInternköp

organisation,Anslag ExternExternköp
bolagt.ex.

MyndighetAvgifterMyndigheters
affärsverksam-
het

AktiebolagAvgifterBolagisering

myndighet inominom ellerInternköp statenen

myndighet ellerhandlar det inomden förstaI att engruppen om
innehåller marknadsinslag.organisationinom skapastaten somen

och produktionen sker iFinansieringen sker med anslag myn-
gå direkt till den producerandedighetsforrn. Anslaget kan antingen

beställertill myndighetmyndigheten eller en annan myn-en som av
dighet.

beställar-utförarmo-på inslag införandeExempel sådana är av
införande resultatenheterdeller, intemdebitering/-handel, samtav

budgetering efter prestation. vissa kommunerersättning och Inom
införts. Så-bamomsorgspenghar s.k. t.ex. skol- ochpengsystem

utförare ochom dessaviss konkurrens mellandana system ger en
det ocksåorganisationer utanför kommunen innebärkanäven vara

inslag intemköp.av
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Intressentñnansiering och ökad avgiftsfinansiering kan räk-även
till denna finansieringen kommer från andra statliganas grupp om

myndigheter
Denna marknadsliknande verksamhetsform finns inom helasorts

den offentliga sektorn. Av de studerade exemplen Riksskatte-är
verkets dataservice exempel på beställar-utförannodell och resulta-
tenheter. I viss mån Banverket och Vägverket exempel påär även
detta. Intressentfinansiering förekommer på SMHI, Sverigest.ex.
Geologiska Undersökning och Lantmäteriverket. När det gäller viss
officiell statistik har beställaransvar förts från SCB till sek-över
torsmyndigheter, då fått anslag för detta.som

Externköp

Till den andra myndigheter externköp räknasgörgruppen - -
upphandling tjänster. Finansiering sker via anslag till den bestäl-av
lande myndigheten, organisation sköter produktionen.externmen en

upphandlingVid förekommer ibland också särskilda enheteratt
inom den beställande myndigheten har möjlighet lämna anbud.att
Frågor aktualiseras i sådan situation diskuteras isom en senare
rapporten.

Exempel från denna lokalvården vid statliga myndighe-ärgrupp
Ävenoch Invandrarverkets törläggningsverksamhet. påter Banver-

ket och Vägverket förekommer inslag upphandling. kom-Ettav
munalt exempel studerat konkurrensupphandling i Stockholmsär
stad äldreomsorg, gatudriñ och -underhåll och missbruksvård förav
vuxna.

Myndigheters affärsverksamhet

Vissa myndigheter bedriver uppdragsverksamhet vid sidan si-av
myndighetsuppgiñer. sker iblandDetta i konkurrens med andra.na

Finansiering uppdragsverksamheten sker med avgifter, medanav
produktionen i myndighetsforrn.äger rum

Till denna räknar speciell form konkurrens-ävengrupp en av
utsättning myndigheter. Det myndigheter tidigare haftär närav som
monopol på viss verksamhet i stället bedriver den i konkurrens med
andra. Finansiering sker här inte med avgifter. Exempel på detta är
arbetsförmedling, där det tillåtet för andra Arbets-är ännumera
marknadsverket bedriva sådan verksamhet.att
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Bolagisering4.

ochanslagregel skerfinansiering iBolagisering innebär utanatt
i aktiebolagsfonn.verksamheten organiserasatt

bolagiseringarföreslagnapå genomförda ellerexempelDe
plantverk-ochSkogsvårdsorganisationens frö-särskilt studerat är

Banverket.Vägverket ochdelarAMU-Gruppensamhet, samt av
bolagiseringsfrågorRiksrevisionsverket därfrånTvå rapporter

också studerats.myndigheter harför antalanalyseras ett

mellanSamband och nämnaregemensamma
grupperna

regelföregås iBolagiseringfinns samband.Mellan dessa grupper
blirförstbeställar-utförarmodell bolagetinförs eller attatt enavav

beställar-ut-ocksåUpphandling föregås iblandresultatenhet. attav
bolagi-föregåskan avregleringförannodell införs. Vidare aven

på telemarknaden.sering t.ex.
statsförvaltningenstrukturförändringar iOrganisations- och un-

i Statskontorets1990-talet beskrivsder och början1980- rapport
byråkra-frånutvecklingslinjebeskrivsdenna1994:5. I rapport en

renodlingårensl980-talet till detikritik i början stats-senaste avav
myndig-utgångspunkt iverksamhetsidé medförvaltningens

affärsverksamhet.hetsutövning och bolagisering statensav
beställar-utförarrelationer,mellan internaEn nämnaregemensam

kravleder till ökadebolagisering deupphandling och är attextern
efterfrågar.tjänster dentydligt formulera vilkapå myndigheten att

utvecklas.beställarkompetcns behöverMyndighetens
kriterier börflera deEn ärnämnare att somavannan gemensam

respektive bolagiseringuppfyllda vid upphandling är gemen-vara
skaverksamhetkravställs således delvisDet när ensammasamma.

sammanfattas i ka-Kriteriernaupphandlas respektive bolagiseras.
pitel

förändringarårensSammanfattningsvis kan desägas att senaste
sig olikaverksamhetsformer har tagitmarknadsliknande ut-mot

bestämd riktning. Dekan medtryck, enmen ses som en process
tydliga och kani förändringarnadragen är samman-gemensamma

renodlingkund-leverantörsförhållanden,fattas med begrepptre -
konkurrens.och
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Omfattning

Under 1990-talet har intresset för förändringar innebär öka-som
de marknadsinslag inom offentlig sektor varit starkt. Det dockär
svårt hitta uppgifter hur genomslag dessa förändringaratt stortom
fått i och i kommunerna. Uppgifter omfattningenstaten om av
marknadslilmande verksamhetsfonner finns inte samlade. Inom

kan interna marknadsrelationer införasstaten någott.ex. utan att
beslut behöver fattas utanför myndigheten själv. följerDärav att
omfattningen inte fångas och ställs Samma förhållan-upp sarmnan.
de gäller upphandling.

Vi har i detta avsnitt ställt uppgifter ändå kansamman som ge en
bild omfattningen. Vi har gjort särskild genomgång bolagi-av en av
seringar under år. Det dock inte fråga någon heltäck-ärsenare om
ande bild för alla olika marknadslilmande verksarnhetsforrner. Att
uppgifter inte systematiskt samlas in på detta område allvarligär en
brist det gäller kunskapen utvecklingennär i den offentliga sek-om

Detta vidareutvecklas i kapiteltom.

Internköp

Vi har inte kurmat finna några samlade uppgifter omfattningenom
intemköp inom staten.av
I boken Om den offentliga sektom Ringqvist, 1996 redovisas

uppgifter från olika källor kan viss ledning omfattningensom ge om
i kommunerna.

År 1993 hade 50 kommuner beställar- och utförarorga-ca
nisation i hela eller delar organisationen. Två år hadeav senare
antalet ökat till omkring 80. Vid denna tidpunkt hade dock några
kommuner, infört den modellen i hela organisationen, från-som nya
gått den, medan andra infört den för delar verksamheten, främstav
det tekniska området. Ursprunglig källa: Kommunaktuellt l/93nr
och 12/95

Externköp

ÅtgärderStatskontoretsI för ökad konkurrens 1994:26rapport
redovisas bl.a. frånresultat kartläggning upphandlingensen av om-
fattning i staten.
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myndighetercivilatill allapå enkätKartläggningen bygger en
bakåt iJämförelser1992/93.budgetåretförhållandenaoch speglar

anledning till%. En25Svarsfrekvensenockså.tiden gjordes cavar
harmyndigheter intemångabortfalletdet att en re-stora

pålättmöjligtdetverksamhetsindovisning attgör svarasomav
iupphandlasoch deköpsmycket tjänsterhurfrågan omsomom

konkurrens.
köpta tjänstertotala volymenpå dentyderKartläggningen att

oförändradförvaltningstatligföranslagetandelräknat varsom av
motsvarade 10tjänsternaköpta1992/93. Deoch1988/89mellan ca
svarsfrekvenslågfårSvarenförvaltningskostnadema.% p.g.a.av
upphandlingenpåteckenredovisasförsiktigt. I atttolkas rapporten

säkert.beläggaskunnathar intedettaökat, men
konkurrens.iupphandladestjänsterandelenökadeDäremot som

i kon-upphandlatsökade andelenstödtjänstergällerdetNär som
1991/92 ochbudgetårenmellan%till 40från 30kurrens caca

upphandladesmyndighetsspecifika tjänsternaAv de1992/93. en
myndighets-deBlandkonkurrens.% inivå ca 85högoförändrat

påExempelverksamheter.tekniskadomineradetjänsternaspecifika
byggnadsar-upphandladesmyndighetsspeciñka tjänster varsom

utbildning.information ochlaboratorietjänster,beten,
förfå stödkaninomökattjänsterandelen köptaAtt staten man

produktiontotalalöneandelen överjämföra statensatt avgenom
sjunkit till 451970medan den%,löneandelen 56tiden. 1970 var

försik-medtolkasdockförändring bör1996Ringqvist, Denna%.
skillnaden ivarförberäkningssättet,ändradesperiodenUndertighet.

inteskillnadenberormindre. Vidarenågottordeverkligheten vara
andelökadpåtjänster,köpenbart på även t.ex.utanexterna enav

rationaliseringar.ochdatoriseringköpta varor,
tekniskadomineratstidigareharentreprenaderKommunala av

Svenska Kom-studie frånverksamheter. Ikapitalintensivaoch en
kommunaltekniken,iExtema attmunförbundet, angesresurser

inom%utgjorde 26entreprenader 1992andelen om-resursernaav
breda-användsstudienavlopp. Iochpark ettrådena vattengata,

del denbeskriva hurförbegrepp storattexterna avresurserre --
marknadstest.förverksamhetenkommunaltekniska är ettutsattsom

utnyttjan-entreprenader,förutomräknas, ävenTill externa resurser
Vanli-kommunen.produktionsresurser ände ägs annanavsomav

snöröjningsfordonmaskinuthymingar,olikaomfattar det t.ex.gen
Andelenmaterial.och inköpgrävmaskiner,och externa resurserav

år tilluppgickförvaltningenkommunaltekniskainom den samma
omkring 60 procent.
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Entreprenader förekommer också inom andra verksamheter som
stödfunktioner och inom skola, vård och Följande tabellomsorg.
visar omfattningen privata alternativ inom kommunsektom.av
Uppgiftema andelen anställda i privata bolag eller motsvarandeom
former kommer från studie från ESO Vad blev det de enskil-en av
da altemativen Ds 1995:5. Uppgiñema hur andelstorom av
verksamheten bedrivs i entreprenader eller i fonn kom-som annan

från Socialstyrelsen och Skolverket och har redovisats imer rege-
ringens skrivelse l994/95:220, Utvecklingen inom den kommunala
sektom. Tabellen speglar förhållanden 1994.

Andel enskilt Andel entre
anställda, o/o prenaderl, 0/0

Missbrukarvård 57-
Barnomsorg 5 8
Hälso- och sjukvård 7 -
Äldreomsorg 4 4
Skolan 3 2

betyder uppgift saknas.att-

regeringensI skrivelse 1994/95 inte andelenanges om avser
antal anställda, ekonomiska etc.resurser

Bolagisering

1 Statskontorets Kommunala verksamheter i förvalt-rapport egen
ning och i kommunala aktiebolag jämförande studie l993:9en-
redovisas statistik från SCB/Sv Kommunförbundet kommunalaom
bolag. För bolag ska räknas kommunalt ska kommunenatt ett som

50 % det.äga änmer av
januariDen l fanns1992 kommunala1 034 aktiebolag med en

total omsättning på drygt miljarder85 kr. Den kommunala verk-
samheten exklusive bolag jämförelse knappt 300 mil-omsatte som
jarder kr. Antalet anställda i kommunala bolag 46 471var personer.
Jämfört med förhållandena två år tidigare hade alla siffror ökat
något. Från till1990 1992 blev det 114 fler bolag.t.ex.

Vi har särskilt kartlagt de bolagiseringar statliga myndigheterav
genomförts under 1980- och 90-talet. De bolagiseringarsom som

ingår i vår kartläggning berör hela eller delar statliga förvalt-av
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inte några deAvsnittet redovisar däremotningsmyndigheter. av
denna tid. skamyndigheter tillkommit under Detdotterbolag till som

övrigtomfattningen på denna tillkomst Idock påpekas är stor.att
möjligt. kanså heltäckande bild Dethar försökt att somge en

med i förteck-enstaka bolagiseringar inte kommitdock ñnnas som
ningen.

Aktiebolagsfonnen används for affärsverksamhet. RRVmest
fortsatt"Bolagisering, privatisering ellerdefinierar i rapporten

affärsverksamhet1994:7 statligmyndighetsdrift" begreppet som
avgiñs-/självñnansierad och frivilligtsådan verksamhet årsom

efterfrågad.
ha kvar uppgifter inne-verksamhet kan med stöd lagEn somav

efter bolagisering. Grundlagenbår myndighetsutövning öppnaren
juridis-myndighetsutövning på enskildafor möjligheten läggaatt ut

Svensk Bilprov-exempel på sådant bolag ABka Ett ärettpersoner.
mng.

Genomförda bolagiseringar

genomförts 1990-talet. Det finnsflesta bolagiseringar har underDe
genomfördes l980-talet.dock några undersom

följande:affärsverk bolagiserats sedan 1980De ärsom

BolagiseringAffärsverk

fabriksverk FFV ABFörsvarets FFV 1990-

Statens vattenfallsverk Vattenfall AB 1992-

Domänverket AB 1992,Domän- samman
tillslagning med Assi AB

AssiDomän AB 1994
Televerket Telia AB 1993-

Postverket ABPosten 1994-

Övriga myndigheter/delar bolagiserats imyndigheter år,somav
kronologisk ordning:
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Myndighet/del myndighet Bolagisering Privatise Anm.av
ring

Sveriges Geologiska Under- Sveriges geologiska Likvidation 1995
sökning SGU Uppdragsverk- AB SGAB 1982-
samheten -

Statens Skeppsprovnings- SSPA Maritime Con Ja
anstalt SSPA sulting- AB 1984

DAFA - DAFA Data AB 1986 Ja

Statens hundskola Sveriges Hundcenter- Kommunägt 1995
AB 1992

Vaccinverksamhet inom Sta- SBL Vaccin AB 1992
bakteriologiska laborato-tens
-Drium

Sektom rundradion inom Tele- TERACOM Svensk
verket Rundradio- AB 1992
Delar Byggnads-styrelsen Vasakronan Holding-av

StatligaAB, akade
miska hus AB 1993

Statens SPprovningsanstalt Sveriges Provnings- Ja
och Forskningsinstitut-
AB 1993

Försvarsmedia - Försvarsmedia AB 1993 Ja

IngårörsvarsdataF i VM Data- 1993

U-GruppenAM AmuGruppen AB- 1993

ochFrö- plantverksamheten Svenska Skogsplantor
inom Skogsvårds- AB 1993
organisationen -

Swedesurvey vid Lantmäteri- Swedesurvey AB 1993
verket LMV -

Fastighetsekonomiska Svenskupp-
dragsverksamheten vid LMV Fastighetsvärdering AB-

1995
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förvaltning före-regeringens proposition aktivI statensavom
föreslås regeringen ska få be-tagsägande prop 1995/96: 141 att

ägarförändringar ifrån riksdagen kunna genomföramyndigande att
och professionellaktiebolag. i syfte skapa aktiv10 Detta att meren

Intäkter från försälj-konkurrens med andraägarforvaltning i ägare.
dessa ak-för amortering statsskulden. Blandning ska användas av

och Svensktiebolag SBL vaccin, SAQ Kontroll Teracomnämns
Rundradio.

på gång" Statens maskinprov-bolagiseringEn ärär avsom
SMP skulle bolagiseras propningar SMP. 1994 föreslogs att

för-socialdemokratiska regeringen tillbaka1994/95:5. Den tog
utredamed uppgiftslaget och tillsatte tjänstemamiagrupp atten
finnsEG:s direktiv.SMPs verksamhetsfomi. Motivet Nu ettvar
Sverigesforslag prop 1995/96: 106 SMP överatt tasnytt avom

och forskningsinstitut AB.provnings-
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omprövningeni3 Mönster

initiativVem tar

till förändradedet studerade materialet döma initiativAv tasatt
nivån. företrädare for denverksamhetsformer från den politiska Att

initiativet verkar höra till undantagen. Avberörda verksamheten tar
det AMU-Gruppen gjortde studerade exemplen baraär som en

frånformell framställning förändrad verksamhetsfonn,om av-en
giftsfinansierad myndighet till bolag.

från myndigheterAtt omvandlingstrycket inte kommer de som
Åtgärder försjälva berörs bekräftas också i Statskontorets rapport

kons-ökad konkurrens inom den statliga sektom l994:26. Där
få upphandlingar har kommit till stånd, fleratrots atttateras att nya

utredningar möjligheten ökasedan mitten 1980-talet pekat attav
verksam-effektiviteten i offentlig förvaltning upphandlaattgenom

het i konkurrens.
myndigheterAtt uppgifter kan utföras andra änavgränsa avsom

ingående verksamheterna.kräver kännedom de berörda Dennaom
intekännedom ñnns huvudsakligen hos tjänstemän i myndigheterna,

på den politiska nivån.
inomAtt införa beställar-utförarrelationer, det åroavsett om en

organisation eller utförare, leder i regel tilldet sker med externaom
motstånd inom gäller särskiltden organisationen. Dettaett omegna

egenregiverksamhet riskerar förlora upphandling och dettaatt en om
får till följd måstepersonal sägasatt egen upp.

StatskontoretsI beskrivs detta moment 22-rapport ensom
situation, där politiska nivånsig myndigheterna eller den tarvare
initiativ till undersökningar kanoch försöksverksamheter ledasom

kännedomtill effektiva lösningar. sådan låsning kan,Enom nya mer
enligt bara brytas dialog etableras alter-rapporten, attgenom en om
nativa utformningar myndigheters verksamheter. harHärav rege-
ringen särskilt inleda sådana dialoger.ett attansvar

väl affärsinriktadHar verksamhet etablerats, i formt.ex.en av
resultatenhet, kan det uppstå hos personalen på densträvanen en

enheten gå vidare, löpa linan ut det gäller af-näratt att
färsmässighet. kan då önskemål af-Det leda till bolagiseraattom
färsverksamheten. AMU-Gruppen har redan nämnts ettsom exem-
pel på detta, ytterligare kan affärsverksamhetenexempelmen som
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vid SMHI I sådana fall kan situationen omvänd, attvara
del av myndigheten vill gå vidare med bolagisering, medan man
från politiskt håll bedömer det inte lämpligt.äratt

Kedja beslut och förändringarav

I Organisations- och strukturförändringar i statsförvalt-rapporten
ningen Statskontoret 1994:5 kartläggs strukturförändringama i
statsförvaltningen sedan denna1980. I beskrivs utveck-rapport en
lingslinje från byråkratikritik i början l980-talet till de senasteav
årens renodling statsförvaltningens verksamhetsidé med utgångs-av
punkt i myndighetsutövning och bolagisering affars-statensav
verksamhet.

När det gäller verksamhetsforrner kan utvecklingmotsvarandeen
De olika i denna utveckling kan översiktligt beskrivas påstegenses.

följande där pilarna refonnvägen:sätt, anger

Inom myndigheten Externt

Anslagsñnaniserad Konkurrens-
myndighetsverk- - upphandling

samhet

N
i

I
Internköp inom myn-

dighet Resultatenheter, Bolagisering-
Beställar/utforar- - Statligt eller privat

modeller

- Vanliga reformvägar

9 Tänkbara reformvägar

Den första förändringen från anslagsñnansierad verksamhet i
myndighetsfonn skapa marknadsinslag inom myndighetenär att
eller inom staten. Det kan ske i form beställar-utförannodellav
med endast interna utförare, intemdebitering/-handel, införande av
resultatenheter etc.
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myndighetsverksamhetanslagsñnansieradNästa är attsteg upp-
utförare. kan ske såväl medhandlas Detta utan attexterna somav
tillåts lämna anbud.egenregiverksarnhet

myndighet,fråntredje verksamhet förs bortEtt är närsteg enen
samtidigt finansieringenform bolagisering. innebäri Det attt.ex. av

tjänster/varor produceras. Bola-avgifter/priser for desker via som
interna resultaten-direkt från det första medgisering kan ske steget

efter den regi-beställar-utförarrelationer, eller detheter och att egna
kanför konkurrens utifrån. Bolagetverksamheten ägasutsatts av

eller ytterligarehelt eller med majoritetspost ett stegstaten somen
minoritetspost.helt eller med statligprivatiseras en

avregleringar skildaöversiktliga bild ska läggasTill denna av
syñar främst till öka konkurrensenmarknader. Avregleringar att

myndig-detta påverkar oña huraktuella sektorn,inom den men
exempel kan telemarknadenhetsverksamheten organiseras. Som

och tele-bolagiserats samtidigt Post-där Televerketnämnas, som
tillsynsmyndighet.styrelsen inrättats som

kedja enligt 10-förändringarna bildarbildDenna ettatt enav
gäller det AMU-bekräftas i de fall studerat. T.ex.giskt mönster

nå-Banverket. dock inte frågaVägverket och DetGruppen, är om
privatise-fram tillnaturlag första fortsätts ändadet stegetattgon
mark-förutsättningar för ökadeVerksamhetens karaktär ochring.
långtbedömning hurmed politisknadsinslag tillsammans avgören

fallen.gått i de enskildaman
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Vägverket

Vägverket indelades formellt1991 i produktionsdel och be-en en
ställardel. fattades beslut1993 produktionsverksamheten skulleattom

för konkurrens och upphandlingen från utförare skulleutsättas att externa
öka successivt. Strategin innebar verksamheten så småningomäven att
skulle bolagiseras, siktemed på för i1995, skede kunnaatt ett senare
privatiseras. Någon bolagisering har dock inte genomförts.

AMU

AMU blev uppdragsmyndighet 1986 under AMU-Gruppen,namneten
vilket skapade klar beställar-utförarrelation mellan AMU-Gruppen ochen
Arbetsmarknadsverket AMV. Upphandlingen arbetsmarknadsutbild-av
ning från andra utförare AMU-Gruppen ökade successivt. Somän exem-
pel kan dubbelt så mycket arbetsmarknadsutbildning frånnämnas att
andra utförare upphandlades 1991/92 i jämförelse med föregående år och
tredubbelt i jämförelse med året dessförinnan. 1993 bolagiserades AMU-
Gruppen. Denna bolagisering exempel på fall där myndighetenutgör ett
själv varit den pådrivande AMU-Gruppens styrelse gjorde påparten. eget
initiativ formell ansökan få ombildas till aktiebolag.atten om

dettaI sammanhang tiden betydelsefull faktor. De föränd-är en
ringar beskrivs ofta lång tid genomföra. Föränd-tar attsom ovan
ringar olika slag kan behöva genomföras för det skaattav vara
lämpligt gå vidare. Exempel finns där det tagit tio år gåatt över att
från myndighetsverksamhet till bolag.

bedömningarTidens betydelse innebär också kan förändras.att
T.ex. kan bolagisering eller upphandling bedömasexternen vara
olämplig genomföra för tillfället. Det innebär dock inte för-att att
hållandena inte kan Det kan därför aktuellt för denvara
politiska nivån och myndigheten själv initiativ till förut-att ta att
sättningar skapas så ökade marknadsinslag kan införas. vik-Enatt
tig faktor i detta sammanhang myndighetens beställarkompetens.är

Det ska det under 1990-talet inte har funnits någranämnas att
politiska meningsskiljaktigheter i riksdagenstörre beträffande kon-

kurrensutsättning och bolagiseringar affarsverksamheter.statensav
En skillnad dock privatiseringar, där den borgerliga regeringenär
uttalade positiv inställning.en mer
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blandlösningarhar konstateratForskningen

gjor-verksamhetsformermarknadsliknandegrupperingDen somav
beskri-och förändringarkedja besluti kapitel och dendes 2 somav
fall kanvalts i olikade lösningarkan intrycketvits att somovan ge

delvisbildfåinordnas i några Denna motsägestypgrupper. av
området.forskning på

forsknings-år publicerakommer under dettaStatskontoret att
ämnesområden med detolikaÖversikter från tematgemensamma

ämnesområdena företags-frånförvaltningspolitilç. översiktemaI
nationalekonomi Hultkrantzrespektive1995ekonomi Hansson,

bland-förekommer mångadet1996 konstaterasoch Larsson, att
från idealbildenpålösningar. Som exempel nämns attavsteg var-

beställar-anbudsförfarandet renodlasrollfördelningen ellerken när
bibehållstill huvudmannenstark kopplingutförarmodeller införs, en

urskiljs vid infö-intäktssidaoch ingen tydligvid bolagiseringar att
resultatenheter.randet av

utgår frånöversikten, främstföretagsekonomiskadenI er-som
förhärs-landsting, denochfarenheter inom kommuner attanges

kontrakts-ochvarit införa tydligarekande strategin gränseratt
harproducentfunktioner. Däremotbeställande- ochrelationer mellan

producent-mjuk konkurrensutsättningofta varitdet aven
punktvisakostnadsjämförelser ochviafunktionen, främst externa

sökti översiktentolkningupphandlingar. Den ärgörs att mansom
påå sidan kravenuppnås mellanstrategi där balans kan enenaen

priser, ochkonkurrenskrañigautförarorganisation medprofessionell
transak-lättillgänglig organisation därkraven påå andra sidan en

stri-inga allt för starka intressenkan hållas låga ochtionskostnader
offentliga.der de traditionelltmot

intei forskningendiskuteras förhållandetöversiktenI att man
förkla-förväntade effekter. Enmarknadsinslagen hañkunnat attse

förhållan-i forskningen itidseftersläpningring till detta kan vara en
i färs-effekter hartendens till starkarede till praktiken. En noterats

för dra säkraför litet underlagstudier, detka äräven attettom
slutsatser kring.

tvåmening påväljs kan enligt vårAtt olika blandlösningar ses
modeller hämtatsanpassningolika Det kansätt. somses som en av

förvaltning. Medoffentligfrån andra förhållanden så deatt passar
positiva.tolkning blir blandlösningardenna

blandlös-problematisk bildandraDet synsättet avger en mer
till problemi framtiden ledaleder eller kommerningar. Dessa att



92 SOU 1997:38

vad gäller konkurrensneutralitet, oklara roller och outnyttjadet.ex.
eñektivitetsvinster.
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lyckade mark-Villkor för4

nadslösningar

få utvärderingar ochkonstaterade i inledningen harSom upp-
marknadsinslag inom Av deföljningar gjorts ökade staten. exem-av

fram-litteratur tagit delstuderat, liksom den övrigapel av,av
delförändringar till överväganderesultaten genomfördagår att av

finnsexempliñeras Samtidigthaft positiva effekter. Detta senare.
effekter.förändringar fått negativaexempel på som

för-kan dra slutsatsendessa konstaterandenRedan attgör att
verksamhetsformer kanmarknadsliknandeändringar ettmot vara

mål. så skaeffektiviteten eller uppnå andra Föröka attsätt att att
uppfyllda.två villkor börske har funnit följandeatt vara

lämplig förprövning ha visatsVerksamheten ska vid varaen
förändringen.

genomföras på kompetentFörändringen måste sätt.ett

lämplighetenPrövning av

Kriterier

första villkoret ska uppfyllt krävsdetFör attatt en noggrarmvara
för förförhållanden bör handenprövning degörs attsom varaav

förhållanden hargenomföra förändringen. det gäller dessaNär
upphandling respektive bolagise-funnit kriterier ställts föratt upp

upphandling redovi-ring. Kriterier bör uppfyllas det gällernärsom
Åtgärder för ökad konkurrens inomi Statskontorets rapportsas

börstatliga sektom 199426, medan kriterierden som vara upp-
vid bolagisering redovisas Riksrevisionsverket ifyllda rapportenav

förvaltnings-Konkurrensutsatt affärsverksamhet hos
uppfyllda förmyndighetema 1992. kriterier börDe attsom vara

inomlämplig införa har vi,beställar-utförrarrelation ska atten vara
sammanfattas iför detta projekt, tagit fram. kriterierDessaramen

nedanstående tabell.



94 SOU 1997:38

BestälIar-utñö- Upphandling Bolagisering
rarrelation RRV:s kriterier

Ekonomisk redovis- Verksamheten betydan-är av
påning möjlig de omfattningär

respektive enhet

gåTjänsten ska Tjänsten gåska preciseraatt att
precisera

Små kompetensmässiga Små kompetensmässigasam- sam-
band mellan band mellanmyn- myn-
dighetsuppgiñema och dighetsuppgiñema och bola-entrepre-
naden get

Det finns existerande eller finnsDet existerande ellerpo-
tentiell konkurrens potentiell konkurrens

Verksamheten har affärs-en
mässig mognad

skaDet kriterierRRV:s for bolagisering har justeratsnämnas att
statsmakterna prop 1992/93:l0O, bilaga bet l992/93:FiUl0av
F iU20, rskr 1992/93: 189. I denna studie har dock bedömtresp

det lämpligt utgå från RRVs kriterier. Kriteriet små kompe-att om
tensmässiga samband mellan myndighetsuppgiftema och bolaget

bort och följande kriterier lades till: verksamheten har kom-togs
mersiella förutsättningar och oberoende direkta anslags-är av
medel, verksamheten inte primärt politiska uppgifter ochstyrs av
mål verksamheten innebär ingen myndighetsutövning.samt

Statsmaktemas kriterier verksamheten inte skaatt styrasom av
politiska uppgifter och mål eller innebära myndighetsutövning har
valt behandla inom for den diskussion deatt närmare ramen om
allmärma förvaltningspolitiska värdena längre fram i kapitlet.

Som kan konstateras utifrån tabellen flera kriterierär gemen-
for de olika verksamhetsformema. Gemensamt ocksåär attsamma

avgränsning måste mellan de uppgifter fortsätt-göras ävenen som
ningsvis ska kvar i myndigheten beställarfunlctionen det ärvara om

intern beställar-utförannodell respektive vilka uppgifter skaen som
läggas på interna eller externa utförare eller i bolag. Oavsettut
vilka förändringar det fråga denna uppdelning central forär ärom



SOU 1997:38 95

resultatet. Vidare gäller det för den myndighet beställareär attsom
precisera den tjänst efterfrågas på bra sätt.ettsom

dettaI sammanhang kan myndigheters verksamhet delas i tre
kategorier:

kämverksamhet0
myndighetsspeciñk verksamhet0
stödverksamhet0

Kärnverksamhet sådan verksamhet inte bör läggas påär utsom
entreprenad eller bolagiseras, behållas i myndighetsfonn. Detutan

sådan verksamhet det offentliga åtagandets kärna.är Tillutgörsom
kämverksamhet hör myndighetsutövning, produktiont.ex. av po-

Ävenlitiknära beslutsunderlag, planerings- och beställarfunktion.
myndighetsutövning kan dock, särskilt lagstöd finns, läggas utom
på organisation myndighet.änannan

offentligaDet åtagandet i regel omfattande vadär änmer som
räknas i kämverksamheten. I myndighetens ligger attansvar se
till t.ex. uppföljning det offentliga åtagandet inomattgenom om-
rådet fullföljs. dockDet inte nödvändigt hela offentligadetär att
åtagandet utförs myndigheten se nedan myndighetsspeciñkav om
verksamhet.

detNär gäller beställarñinlctionen innehåller denna, enligt rap-
Kostnadsbesparingar anbudskonkurrens i offentlig sek-porten av

tor Statskontoret 1992: 13, i första hand följande:

Föra dialog med den politiska beställaren.
Medverka till producera beslutsunderlag för den politiskaatt

beställningen, planering och Dit räknas också be-t.ex. prognoser.
dömning konkurrensförutsättningama på marknaden för dennaav
uppgift.

Utveckling. Vissa offentliga uppgifter, försvaret,t.ex.som
kan kräva betydande forsknings- och utvecklingsinsatser detsom
kan ändamålsenligt utföra i regi.attvara egen

Kravspeciñkation kvalitet.
Upphandling anbudsförfarande, ersättningsfonner och avtal.

Om sparpotentialer skall realiseras det viktigt konkurrensenär att
verkligen utnyttjas.

Kvalitetskontroll.
Kostnadsjämförelse.
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stöd-verksamhetsådanMyndighetsspecifik verksamhet är som
prin-kan iverksamhetinriktning. Dennaspeciellamyndighetensjer

beställar-myndigheten behållerupphandla,möjligcip att menvara
verksamhet inomspecifikvägbyggenkompetensen. T.ex. är en

Vägverketdetnödvändigtdet inteVägverket, ärär att sommen
kämverksamhet be-Vägverketsbyggnationen.utför själva är att

uppfyllertillhandahållaför kunnaställa byggnation vägaratt som
utomståendekanmål.samhälleliga Däremot entreprenörvissa en

produktionen.stå för
stöd-generellverksamhetsådanStödverksamhet ärär avsom

mångabehov hosdet ñnnsverksamhetkaraktär, dvs. myn-avsom
lokalvård ochstödverksarnhetpå sådanExempeldigheter. är gene-

IT-stöd.rellt
gäl-möjlig både vadsåledesexternintern ellerUpphandling är

sedanStödverksamhet. Omverksamhet ochmyndighetsspeciñkler
defår bl.a.enskilda falleti detlämpligupphandling prövas motär

kriteriema.redovisadetidigare
gäller i regelmyndighethela eller delarBolagisering av enav

forkriteriernamyndighetsspeciñk. Ettkallasverksamhet här avsom
småsambanden skakompetensmässigadebolagisering är att vara

verksamhetoch denbolagiserasskaverksamhetenmellan somsom
myndighetenocksåförutsättermyndighetsfonn. Dettakvar i attär

ochberoendetjänsterför debeställarkompetenshar är avmanen
företag.någotellerbolagetproduceras annatavsom

falli vissabolagiseringar harinförBeslutsunderlagen
ofullständigavarit

ofullstän-vissafunnitsinfor bolagiseringarfunnit detVi har att
RRVkriterierutifrån deanalysbeslutsunderlagensdigheter i som

till bolagise-beslutsunderlagstuderatVi har särskiltfastställt.
myndigheter/delarfyraringar/bolagiseringsöverväganden avav

Plantverksarnheten inomochnämligen Frö-myndigheter,
Banverket,industridivisionen inomSkogsvårdsorganisationen, pro-

AMU-Gruppen.Vägverket ochinomduktionsdivisionen
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följandeI modell placerar beslutsunderlagen för de analyse-
rade verksamhetema, eñer kriteriebehandlingen84.bedömning av

Gradering
Kriterier l 2 3
Omfattning BanV, VägV, Frö-

och plant, AMU
Konkurrens BanV, VägV Frö- och plant, AMU

K0mp.mäss. BanV, VägV Frö- och Plant
samband
Affärs-mässighet BanV Frö- och plant

AMU, VägV

Behandlar inte kriteriet
Behandlar kriteriet inte tillräckligtmen
Gör tillräcklig analys kriterieten av

Anm AMU-Gruppen har inte behandlat kriteriet kompetens-
mässiga samband. Detta emellertid inte relevant då helaär myn-
digheten bolagiserades.

Anm. Bedömningen tillräcklig analys behöver inte innebära
analys.noggrann

Sammanfattningsvis kan konstatera de beslutsunderlagatt
bedömt otillräckliga dels den utredning prövadeär Ban-som som
verkets Industridivisions lämplighet for bolagisering Ds 1994:27,
dels den utredning hade uppgift förbereda bolagise-attsom som en
ring Vägverkets produktionsdivision SOU 1994: 15.av

I båda dessa utredningar saknas analys verksamheternasen av
eventuella kompetensmässiga koppling till myndighetsuppgiñema.
Vi dessutom det ñnns otillräcklig analys kon-attanser en av
kurrensforhållandena på de marknader där verksamheten agerar.
Det faktum det funnits dominerande köpare, Vägverketatt en re-
spektive Banverket, har inte problematiserats. Den bristandet.ex.
konkurrensen på leverantörssidan, främst beträffande industridivi-
sionens marknad, behandlades heller inte problem.ettsom

84 Underlaget till utvärderingen finns i bilaga 4 till den promemoria
Marknadsliknande verksamhetsformer 1996-15-15 Statskontoretsom
avlämnat till förvaltningspolitiska kommissionen.
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inte räknarkonkurrensen kräver enbartEn analys att manav
måste ocksåsäljare på marknaden,antalet köpare och utan man

ochoch i realiteten har kompetensbeakta vilka säljare köpare som
sälja respektive köpa varan/tjänsten,kapacitet producera ochatt

Beträffande detkan ñnnas.den potentiella konkurrensensamt som
hur lång tid det kan förväntasbedömningbör göras tasenare en av

vilka investerings-potentiella konkurrenter etablera sigför att samt
på marknaden.förenade med inträdekostnader är ettsom

reellt potentiell konkurrens-fungerande existerande ellerEn väl
skaförutsättning för bolagiseringmarknad viktigutgör att enen

lämplig.anses
varför i vis-några möjliga förklaringar till detVi har formulerat

bedömning, funnits brister i analysenbeslutsunderlag, enligt vårsa
vilkadock inte gjort någon bedömningutifrån kriterierna. Vi har av

exemplen.förklaringar aktuella i de studeradeärsom

fattatsBeslutet har redan

studerat beslutetBeträffande två de beslutsunderlag omvarav
fattat utredningarna tillsattes.bolagisering i princip redan när

Okontroversiella verksamheter

och sak-Verksamheten i fråga har politiskt ointressantansetts som
inbyggda konflikter.nat stora

Otillräcklig kompetens hos utredare

hade inte tillräckligt medmed i utredningarnaDe sattpersoner som
utifrån de krite-kompetens för kunna analysera verksamheternaatt

rier finns.som

Ideologi

fanns vid den tidpunkt då utredningarna gjordes utpräglatDet ett
politiskt för bolagisera verksamheter, vilket skulle kunna hastöd att
föranlett bristande analys. fanns krav eller begränsatDet svaga

verksamhetens lämplighet, vilket omfattarintresse prövaatt enav
redovisning potentiella bolagisering, ochoch analys problem medav

intresse fram fördelar bolagisering. kanendast med Detatt taav en
inställning.bero på utredarens myndighetens subjektivaäven samt
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analysRRVs

affärsverksamhet, Kon-i sin studie konkurrensutsattRRV hade av
förvaltningsmyndighetemaaffärsverksamhet hoskurrensutsatt

sig eller iverksamheterna lämpadekommit fram till vissaatt av
föranlett be-vilket kan haprincip lämpade sig för bolagisering,
fall. RRVsbehövdes i dessadömningen ytterligare analys inteatt

relativtmåste dock, enligt vår uppfattning,bedömning som enses
bolagiseringlämplighet förverksamheternasuppskattning avgrov

prövning.rekommendation fortsattoch ommer som en
tillräcklig, har ingeninte varitanalysen i beslutsunderlagetDär

möjlig tolkning dettabolagisering genomförts. En är närattav
tveksamheterpåbeslutsunderlag visarstatsmakterna finner ett som

bolagisering, såforbeträffande förutsättningarnaanalysen enav
förklaringarbolagisering. Andramed beslutawaktar ett omman
bolagisering-inställningen tilluteslutas. politiskakan dock inte Den

också betydelse.har givetvisen
föreslagitsvadfall blivit armorlundaAtt besluten i dessa än som

verksamhet, därbetydelsen varjeutredningar visar på ettattavav
dels utifrån demarknadsinslagökat övervägs, prövas noggrant,

specifikautifrån deredovisat, delskriterier tidigaregenerella som
nödvändigtenskilda fallet.finns i det Dettaförutsättningar ärsom

förändring. Om detlämpligheten sådanbedömaför kunnaatt av en
en detförändring, börlämpar sig förverksamhet intevisar sig att en

åtgär-särskildauppfyllas längre framkriterierna kanprövas omom
in.der sätts

dengrundligt underlag underlättarframGenom ettatt ta man
besluta försåväl för dem skaefterföljande hanteringen, somsom

förändringarna.dem berörssom av

förvaltningeninomVärden

uppfyllda förtidigare för de kriterier börredogjordeVi attvarasom
dock ytterligare värdenfinnsförändring ska lämplig. Detvaraen

allmännadeförändring Detbör beaktas övervägs. ärnärsom en
förvaltningspolitiska värdena:
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Demokrati politisk styrbarheto -
Rättssäkerhet0

oEffektivitet

kravDessa hänger balanserar och understödjer varand-samman,
ÄvenDe kan dock råka i konflikt. det inte önskvärtär attra. om

behöva prioritera något dessa krav något kan detän annatav mer ur
praktisk synvinkel nödvändigt. Vilket krav kommer ien vara som

förgrunden beror på verksamheten ifråga. För de verksamheter som
grundar sig på rättstillämpning kan rättssäkerhet komma bli detatt
utslagsgivande kravet. verksamheter utifrån tydligaI styrssom
samhällspolitiska mål kan politisk styrning komma bli det över-att
ordnande kravet, medan det för affärsverksamhet med företagseko-
nomiska mål kan komma bli kostnadseffektivitet blir detatt som
överordnade kravet.

bolagiserar myndighet överförNär verksamhetenman en man
från offentligrättsligt till privaträttsligt sfär.reglerad Ett ak-en en
tiebolag till skillnad från myndighet, självständig juridiskär, en en

skild från statsförvaltningen, och förfogarär äger överperson som
sin egendom och sina vilka främst bo-ärstyrs av egna organ,
lagsstämman och styrelsen.

bolagisering innebär förändringarEn i möjligheterna upprätt-att
hålla kraven på politisk styrbarhet, rättssäkerhet och effektivitet.

Politisk styrning

Statens styrmedel vad gäller statliga bolag består dels av norm-
givning i form lagstiftning, dels de styrmedel ägareav av man som
har enligt aktiebolagslagen.

Som kan bolaget bestämmelser i bo-ägare staten styra genom
lagsordningen, röstning på bolagsstämman de stäm-samt genom av

valda styrelseledamötema. Valet styrelseledamöter kan,man av en-
ligt befintligt material PM Regeringskansliet 1994-12-22, ses som
det starkaste instrument regeringen har för bolagetsatt styra ut-
veckling. bolagsEtt verksamhet kan också begränsas eller vissges
inriktning avtal. Vid sidan detta förekommer visstävengenom av
infonnellt ägarinflytande underhandskontakter mellan ägaregenom
och den direkta bolagsledningen. Ds 1011992:

En slutsats i departementspromemorian Bolagisering affärs-av
verk Konstitutionella aspekter Ds 1992:101 reellaär att statens-
stynnöjligheter någotinte dramatiskt minskarsätt genom en
bolagisering, det styrformema föremål förär ärutan att snarare som
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då affars-bolagisering affarsverk,förändring. Detta menavser av
lik-grundregler myndigheter skulleverk ettstyrs somav samma

bolagiseringarkunna föras i fråganande även om avresonemang
vanliga myndigheter.

styrning bl.a.kan ekonomiskSom ägare utöva attstaten genom
skri-på avkastning och politisk styrningställa krav utöva attgenom

bolagsordningen.mål för verksamheten ipolitiskava
i regeringensi enlighet med den indelningMan kan, görssom

företagsägandeAktiv förvaltningproposition, statensav
kategorier: Bolagde statsägda bolagen i två1995/96: 141, indela

oña antingensektorpolitiska mål ochverksamhet styrs somavvars
kon-under begränsadhar monopol på sin verksamhet eller agerar

konkur-affärsverksamhet påkurrens och bolag med ensom agerar
faller inom den först-marknad. Exempel på bolagrensutsatt som

Systembolaget AB ochkategorin Apoteksbolaget AB,nämnda är
Kungliga AB Operan.Teatern

inomBeträffande den ekonomiska styrningen har arbetsgruppen
promemoria där detRegeringskansliet 1994-12-22 arbetat fram en

professionell och aktivframhålls staten bör ägare,att vara en
avkastning. Arbetsgruppenställer krav effektivitet ochpåsom

verk-stabil ekonomisk utvecklingbolagen skaatt avmenar ge en
ochkapitalavkastningsamheten, ska tillgodose krav påägarens

förmögenhetstillväxt, förutsättningar för jämförelse med andrage
marknadsmässiga,företag verksamhetmed motsvarande samt vara

styrningenekonomiskalångsiktiga och konkurrensneutrala. För den
följas och kontrolleras:framhåller faktorer börtregruppen som upp

räntetäckningsgradFinansiell risk, exempelvis soliditet och0
Lönsamhet, avkastning på, kapitaleget0

verksamhetenUtdelning på det kapital binder iägaren0

svårttillämpligt på den andra kategorin bolag,Detta är attmen
fullt tillämpa på den förstakategorin.ut

regeringens proposition 1995/96: läggs förslag riktlinjerI 141 om
och bemyndigande för förvaltning töretagsägande i kom-statensav
mersiella företag. förslag syftar till effektivisera det statli-Dessa att

och förutsättningar övriga iägandet ägarestatenga ge samma som
näringslivet. Förslagen berör de kommersiella konkurrensutsatta
bolagen. ska effektivitet, avkastningBolagen arbeta under krav på
på kapital, strukturanpassning och uppfyllelse företagets verk-av
samhetsmål.
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Styrningen har i praktiken varit passiv. framhålls iDetta rege-
Ägandetringens proposition 1995/962141. har varit s.k. insti-av

tutionell karaktär, såsom ägandet försäkringsbolagutövas t.ex.av
och aktiefonder. Detta bedöms negativt för såväl bolagetsom som
för samhällsekonomin, medan aktivt ägande bedöms posi-ett som
tivt. Att styrning varit framgår de bolag RRVstatens ävensvag av
studerade i Konsten bolagisera myndighetrapporten att en
l993:25, de f.d. statliga bolagen DAFA AB, SGAB ochData
SSPA Maritime Consulting AB.

Rättssäkerhet

Då det privaträttsliga regler gäller for statliga aktiebolag,är ärsom
bl.a. förvaltningslagens jävs- och besvärsregler inte längre gällande.
Tryckfrihetsförordningens offentlighetsprincip gäller heller inte.
Generellt gäller lagen skydd för företagshemligheter. Om bola-om

lagstiñning har hand uppgifter myndighets-get ärgenom om som
utövning kan emellertid offentlighetsprincipen tillämplig pågöras
den delen.

Det allmänna kravet på saklighet och opartiskhet förgällersom
myndigheter gäller inte i aktiebolags verksamhet. Styrelsen ochett
ledningen for bolaget skyldiga verka bolagetsmed bästa förär att

Ds 1992: sid 24.101,ögonen.
kan dessa förändringarDet svårt upprätthållaattp.g.a. vara en
saklighet och opartiskhet f.d. myndighetsverk-närnonn om en

samhet bedrivs i aktiebolagsform. Huruvida detta problemär ett ur
rättssäkerhetsperspektiv beror på verksamheten ifråga.

Effektivitet

Kravet på effektivitet innebär verksamheten ska uppnå avseddaatt
resultat, och dessa resultat ska uppnås med minsta möjligaatt re-
sursåtgâng.

Ett motiven för bolagisering återfinns både generellt ochav som
i statsmaktemas uttalanden aktiebolagsfonnen möjliggörär att en
effektivare förvaltning kapital. Det teoretiskastatensav resone-

konkurrensutsatt aktiebolag där ledningen harärmanget att ett
på sig långsiktigt efter maximal vinst för aktie-att strävapressen
kommer skapa incitament hålla kosmademaEnägarna att att nere

myndighet har däremot inte sig hälla kostnader-attsamma press
för kunna överleva. Ett bolag kan, skillnadtill frånattna nere en

myndighet, gå i konkurs.
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En generell slutsats flera studier visar dock konkur-är attsom
har förbetydelse verksamhetsformen åstad-större än attrensen

komma effektivitet. Detta diskuteras vidare i kapitel 6.

Granskning

samtliga dessa värden spelar granskningen viktig roll.För Deten
handlar och korrigera statligupptäcka fel och brister. Närattom en
verksamhet bolagiseras upphör reglerna kontroll myndighe-om av

verksamheter gälla, vilket innebär kontrollen från JOzs,ternas att att
JK: och RRV:s sida upphör. Om det helägt statligt aktiebolagär ett
kan det emellertid bli föremål för granskning Riksdagens reviso-av

enligt lag 1987:518 med instruktion för Riksdagens revisorer.rer
Dessutom kan bolaget omfattas granskning,RRVs tav ex genom
ändring i lag 1987:519 granskning statliga aktiebo-RRVsom av

och stiftelser.lag Om bolaget har uppgifter innefattar myndig-som
hetsutövning omfattas den delen verksamheten JKzs och J0:sav av
kontroll Ds 1992: 101.

fleraI samband med bolagiseringar har omregleringaräven av
marknader skett. Syftet med omregleringen har oña varit öppnaatt

tidigare monopolmarknad för konkurrens. har dåMan ansett atten
affärsverksamhet bäst bedrivs i aktiebolagsfonn. Staten har istatens

de fall bedömts nödvändigt, kontroll aktörer-det kunnat utöva över
på marknaden inrätta tillsynsmyndighet. Dettaattna genom en

gjordes i samband omregleringen postrnarkna-med elrnarknaden,av
den telemarknaden, då Statens Vattenfallsverk, Postverketsamt

Televerket bolagiserades.samt
i sin Konkurrensutsatt affärsverksamhetRRV studie hosmenar

förvaltningsmyndigheter 1992 deras förvaltningsrevi-att egna
sionella granskningar sådan tillsynsverksamhet generellt visar påav

det behövs utveckling tillsynsorganens mandat och kompe-att av
tens.

Sammanfattningsvis kan således konstatera möjligheternaatt
upprätthålla de värden gäller för den statliga förvaltningenatt som

förändras i och med bolagisering.en
Då bolagisering för bort verksamheten från of-man genom en en

fentligrättsligt- till privaträttsligt reglerad sfär, bort delartaren man
den grund på vilken förutsättningama för politisk styrning ochav

upprätthållande rättssäkerhet vilar.av
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Det finns dock möjligheter för återskapa de-ägarestaten attsom
lar grunden tillägg i bolagsordningengöraatt t.ex.av genom om
ökad offentlighet, ingå lagstiftaavtal med bolaget eller vissaom
specifika regler för bolaget. förfarandeHuruvida sådant ärett
lämpligt eller inte bedömningsfråga, då det finns skälär en som
talar både för och emot.

Huruvida bolagisering kan komma hota förvaltningensatten
grundläggande värden måste, enligt vår mening, bero på vilken sorts
verksamhet bolagiserar. Vi bolagisering sådanaattman menar en av
verksamheter inte primärt politiska mål eller uppgifter,styrssom av

inte innebär myndighetsutövning och på välsom som agerar en
fungerande marknad med konkurrens, inte medför hot rätts-ett mot
säkerheten eller demokratin.

genomförandeKompetent

Det andra villkoret för förändring ska bra resultatatt ärett atten ge
genomförandet sker på kompetent bekräftas bådeDettasätt.ett av
de studerade ochexemplen litteratur. Exempel på betydel-av annan

genomförandet i den studie Stefan Fölstert.ex.sen av ges av som
refereras. Där studeradeskommunal upphandling och decent-senare

ralisering.
RRVs utvärdering bolagiseringama SGAB, DAF A ochav av

SSPA Konsten bolagisera myndighet, 1993:25, visar påatt en
genomförandet har betydelse för resultatet. Utvärderingenävenatt

visar på olika resultat beträffande bolagens effektivitetsutveckling.
DAF A Data AB exempel på bolag numera privatägtutgör ett ett

efter bolagsbildandet uppvisade verksamhetsomfattningstörresom
och lönsamhet, vilket ledde till sänkta priser och högre kvali-större

för konsumenterna.tet
SGAB som 1995 trädde i likvidation visade på det omvända;

minskade marknadsandelar dålig lönsamhet. Bolaget SSPAsamt
Maritime Consulting numera privatägt visade åren efter bolagi-
seringen på god lönsamhet och orderingång. Efter det uppvisadestor
bolaget förlust i några år för sedan återigen gå med vinst.att

viktenI utvärderingen bolagiseringpoängteras attav en genom-
förs på Beträffande bolagiseringen DAF A,rätt sätt. utgörav som

lyckat exempel, ställde vid bolagsbildandet klara avkast-ett staten
ningskrav på verksamheten. Detta gjordes varken på SGAB eller
SSPA. DAFA dessutom organisation med före-var en ung en
tagsidentitet och affärsverksamhet direkta myndighets-utanen
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uppgifter, i politiskt ointressant miljö. SGABagerade Försom en
añärsidé. SGAB ärvde dessutom denformulerade inte någonstaten

SGU myndighetskultur.tidigare myndighetens
genomförandeproblematikenAnnan litteratur ärtarsom upp

svåra privatisera.Donahue, Den konsten attt.ex.
i detaljhar inte varit möjligt inom för detta projektDet att ramen

påverka dediskutera faktorer i genomförandet kan resultatet. Isom
exempel särskilt studerat har analysen främst grundat sig på
beslutsunderlag. betyder det i första hand lämplighetenDet äratt

genomförandet.diskuteras, och endast i begränsad utsträckningsom
kunskaphelhetsbedömning förändringarna behövs dockFör en av

själva genomförandet.om
uppmärksam-ska några exempel på upphandlingarHär ges som

och påstås ha misslyckats eller blivit föremål förmats som som
konflikt i något avseende. Vi har inte gjort någon systematisk sam-
manställning misslyckanden, inventerat minnet för kom-utan attav

några fall.mentera
1993 definieras undvikbara felI Fölster misstag görs.attsom

tillgänglig in-Fölster misstag begåtts relevantatt ettmenar om
formation inte Ett misslyckande definieras sid 18använts. som en
organisationsförändring kostnader.leder till högre Fölstersom pe-
kar på upphandlingar kommunal verksamhet och etableringatt av

privata utförare kommunal verksamhet ofta lett till högreav av
kommunen jämförtkostnader inte kostnadema med etableradnär

egenregiverksamhet.
Vi vill här skilja mellan och erfarenheter påexempel tydersom

marknadsliknande styr-form bra eller dålig i sig och erfa-äratt en
renheter visar på genomförts påden dåligt sätt.att ettsom snarare

ytterligare distinktionEn viktig komma ihåg den mel-är ärattsom
lan problem övergående karaktär och sådana kanärsom av som

inbyggda i viss går naturligtvislösning. Det inteväntas attvara en
med anspråk på vetenskaplig generaliserbarhet något bestämtsäga

orsakssambanden bakom de i massmedia presenteradeom
skandalema. Vårt intryck dock det i de flesta fallenär äratt ex-
empel på övergående brister i genomförandet.

De vanligaste bristerna verkar beställaren ellerärattvara ovan
i beställarrollen och därför olika nybörjarfel. vanligt felEttgörny

inte förutser problem med kvalitet, konkurser ellerär att attman
företag kan opålitliga.nya vara
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Skandalen kring Medanalys verkar kunna tillskrivas rad så-en
dana faktorer. Landstingets beställare i Stockholm kan inte ha haft

realistisk bild vad verksamheten kunde kosta. Vidare måsteen av
verifieringen företagets förutsättningar åta sig budet varitattav
otillräckliga. Det förefaller inte troligt problemen med Medana-att
lys kommer inom landstingens prowerksamhet.att upprepas

StockholmI uppmärksammades tidigt fall med upphandlatett ett
servicehus visadeTrossen. Det sig klienterna fått otillräckligatt-
vård i olika avseenden. Problemen verkade bero på oklarheter i ru-
tinerna för hur hjälpbehoven skulle fastställas och hur klienternas
tillfredsställelse skulle följas En utvärdering äldre-upp. senare av

på ientreprenad Stockholm Jonsson, 1996 tyder på attomsorg
klienterna på de upphandlade enheterna inte får omvårdnadsämre

klienterna i offentlig vård.än
Lokalvården vid Arlanda flygplats ytterligare exempelär ett som

varit föremål för konflikter. fackligaHär har företrädare i regiegen
hävdat sålagt lågt bud det inte möjligtentreprenören äratt ett att att
genomföra uppgiften. Vid flera myndigheter har också entreprenörer
lejt vidare uppgifter till företag utnyttjat arbetskraft. Ensvartsom

invändning har varit upphandlat onödigtatt ett stortannan man
städornråde, vilket i sin reducerat antalet möjliga konkurrenter.tur

Att den offentliga upphandlaren inte utnyttjar tillgänglig konkur-
jämföreller inte kostnaderna för producera i regi äratt ettrens egen

vanligt problem.annat
Fölster pekar också på del kommuner i sin iver få framatt atten

privata alternativ låtit gådetta kostnaderna. Kommunernaöverut
har ibland subventionerat avknoppare för på det etablerasättetatt
privata alternativ. Dessa har ibland, i Stockholms stad, givitst.ex.
fönnånliga långa avtal.

Som avslutning detta avsnitt vill understryka det ärattav
centralt bedöma såväl lämplighet själva genomförandet näratt som
effekter förändringar ska studeras. för för-Detta gäller alla deav
ändringar redovisades i kapitel och särskilt viktigt2 är sär-attsom
skilja i de fall förändringen har dåligt dåresultat. Det blirnär gett
möjligt bedöma förändringen i sig olämplig eller detatt om var om

genomförandet brast.var som
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verksamheter-Bedömning5 av

lämplighetnas

bolagi-Vår genomförda entreprenader ochbedömning deär att
politiskoproblematiska beträffandeviseringar studerat är styr-

och rättssäkerhet.barhet

bolagiseringargenomförda eller föreslagnaexempel påDe
Skogsvårdsorganisa-plantverksamheten inomochstuderat Frö-är

Banverket ochindustridivisionen inomtionen, AMU-Gruppen, pro-
och plant-Vägverket. Av dessa har Frö-duktionsdivisionen inom

bolagiserats.AMU-Gruppenverksamheten samt
bolagiseringsförslagtagit del ytterligareVi har dessutom sexav

affärsverksamhet hos for-Konkurrensutsattutifrån RRVs rapport
Försvarsmedia, Swedmarvaltningsmyndighetema 1992. Dessa är

Swedesurvey inom Lantmäte-Fiskeriverket, ochKartcentruminom
BanskolaninvandrarverkSpråksektionen vid Statensriverket, samt

Försvarsmedia och Swedesurveydessa harinom Banverket. Av
bolagiserahar beslutat Kartcentrum,bolagiserats. Riksdagen att

Däreñer har dockMetria inomingår i resultatenheten LMV.som
bolagiseringen.genomförabeslutat avvakta medattriksdagen att

Riks-beställar-utförarrelation studeratpåexempelDet ären
konkurrensupphandling hardataservice. Beträffandeskatteverkets

Invandrarverkets for-myndigheter,lokalvård på statligastuderat
stads äldreomsorg,och Stockholmsläggningsverksamhet dessutom

missbruksvård forgatudriñ -underhålloch samt vuxna.
och utredningsma-studie beslutsunderlagVi har i vår annatav

bolagiseratsverksamheterterial kunnat utläsa flera deatt somav
uppvisar vissabolagiseringsövervägandeneller varit föremål för

följande:drag, nämligengemensamma

affärsverksamheter myndig-Verksamheterna har varit utan0
hetsutövning.

uppgifter eller mål.politiskahar primärt inteDe styrts av0

myndighet har innanutgjort delverksamheterDe en av en0 som
självstän-tid drivitsbolagiseringsfrågan aktualiserats under en som
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diga resultatenheter inom myndigheten med föreget ansvar perso-
nal, ekonomi och resultat, inom vilken de kunnat utveckla sin af-
farsmässighet.

De hela myndigheter studerat har haft tids erfarenhet0 atten av
intäktsñnansierade.vara

Dessa karaktärsdrag hos verksamheterna implicerar, enligt vår
mening, de okontroversiella och okomplicerade politisktäratt ettur
styrbarhets- och rättssäkerhetsperspektiv.

Huruvida det finns behov politiskt kunna verk-ett att styraav
samheten fråga,i ekonomisk styrning, beror på vadutöver det förär

verksamhet. Eftersom de verksamheter studerat inte primärtsorts
har utifrån politiska mål de varit i myndighetsfonn tordestyrts när
behovet politisk styrning verksamheten ombildas till aktie-närav
bolagsform liten.vara

Vid upphandling har myndigheten kvar övergripandeett ansvar
för verksamheten. Entreprenaden utförs istället för tjänsten drivsatt
i regi. Detta viktig skillnad den renodling skerär motegen en som

bolagiserar verksamhet.när man en
Att myndigheten har kvar innebär myndighetenansvaret t.ex. att

har för beställa tjänst och följa resultatetatt rätt att attansvar upp
vad avtalat När entreprenaden upphör detmotsvarar ärman om.

myndighetens upphandling eller åter utföragöraatt attansvar en ny
tjänsten i regi.egen

stymingsperspektivI det centralt med god beställarkom-ett är en
hos myndigheten. Om denna kompetens brister riskerarpetens myn-

digheten bunden dåligt avtal under viss tid elleratt ett attvara av
bryta avtalet med de konsekvenser det medför.

Beträffande upphandling torde inte möjligheterna till politisk
styrning påverkas vissa tjänster upphandlas, upphand-attav om
lingen genomförs på kompetent Genom denett sätt. process som
föregår upphandlingen kan styrningen förbättras,t.o.m. tgenom ex
bättre kostnadsmedvetande och kvalitetsstyming.

En bolagisering innebär försämrade möjligheter upprätthållaatt
saklighet och opartiskhet alla medborgare igentemotnormen om

samhället. Vi dock detta i de studerade fallen inte någotatt ärmenar
problem rättssäkerhetssynpunkt, då verksamheterna varit affars-ur
verksamheter myndighetsutövning.utan

Offentlighetsprincipens upphörande kan dock medföra problem
andra myndigheter beroende den information ñnns iärom av som

bolaget. Ett exempel på detta kommunerna, för kunnaär att att
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beroende detillsynsansvar vad gäller hissäkerhet,sitt ärutöva av
Anläggnings-SAQ Kontroll AB f.d. AB Statenshissregister som

skyldighet till-innehar. SAQ Kontroll har dock ingenprovning att
handahålla registren till kommunerna.

dåemellertid inte principiellt problembehöverDetta sta-ettvara
lagstift-i bolagsordningen ellerkan reglera sådantägareten som

ningsvägen.
uppnåpå bolagiseringar där kunnatfinns exempelDet även man

plantverk-bolagisera ochökad rättssäkerhet. Beslutet Frö-attom
med bl.a.Skogsvårdsorganisationen motiveradessamheten inom

bolagisering medel forbeslutsunderlagen sågdetta. I ettsomman en
och likabehandlande. Liknande motivåstadkomma opartiskhetatt

fastighetsekonomiskaframfördes vid bolagiseringen denäven av
Bolagiseringen säker-uppdragsverksamheten vid Lantmäteriverket.

uppdragsverksamhet åtskildes.myndighetsutövning ochställde att
ingår normalt inte myndighetsutöv-Beträffande entreprenader

inteknappast problem. Det utesluterning, varför rättssäkerhet är ett
då frågahandla felaktigt, detkanentreprenör äratt en ommenen

skaföljs och åtgärder kan vidtas för det inteavtalet inte attatt att
till avtalet följs.ske. Beställaren har attett attansvar se

Vår bolagiseringargenomfördabedömning deär ent-samtatt
i uppfylltreprenadupphandlingar vi har destuderat stort upp-

ilämplighetskriterierna.ställda

funnits i vissa beslutsunder-Vi konstaterade tidigare bristeratt
beträffande kriterierna fungerande konkurrensfrämstlag, samtom

små kompetensmässiga samband.
kriterier ytterligare.Vi kommer här kommentera dessaatt
följande de marknaderUtifrån studerat material kan säga om

vilka de studerade verksamheterna agerat:

har i flesta fall funnits existerande ellerDet de enen0
konkurrens bland leverantörer.reellt potentiell

dominerande beställare/köparehar i flera fall funnitsoDet en

-Vårt intryck det inte funnits några formella konkurrens-är att
hinder. har dock i varierande i grad funnits andra reella konkur-Det
renshinder. form affärsverksamheten ochDetta i samband mellanav
myndighetsuppgiñer.
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Talar potentiell konkurrens det viktigt dennaär ärattman om
reell, dvs. den inom framtid förväntas uppkomma inäraatt en rea-
liteten. Existensen dominerande köpare på marknaden kanav en
hämma konkurrensen på så potentiella konkurrenter intesätt att
vågar etablera sig på marknaden. gäller framförallt i sådanaDetta
branscher där inträde på marknaden förenat höga investe-medärett
ringskostnader inte återvinningsbara.ärsom

Exempel på verksamheter marknader där det tillsom agerar
viss del funnits bristande konkurrens på såväl köpar- på säl-som
jarsidan Vägverkets produktionsdivision och Banverkets in-är
dustridivision. båda fallI dessa skulle Vägverket respektive Ban-
verket ha blivit de dominerande köparna divisionemas ochav varor
tjänster. Dessutom delar de marknader divisionemaär av som age-

på förenade med relativt höga inträdeskostnader. två fak-Dessarar
kan bidragande orsak till den iakttagna bristande kon-torer vara en

kurrensen.
Att finnsdet dominerande köpare behöver dock betydainte atten
bolagisering inte ska genomföras. måsteDetta över-noggranten

utifrån konkurrenssituationen bland leverantörerna. Vi kanvägas
konstatera sådana överväganden inte alltid igjorts de studeradeatt
beslutsunderlagen inför bolagisering.

främstVad gäller upphandling och konkurrenshinder det frå-är
hur ska hantera egenregiverksamhet vid upphandlinggan om man
intressant i sammanhanget.ärsom

BeträlTande de verksamheter har bolagiserats verkar det intesom
ha funnits några formella konkurrenshinder i form lagar ochav reg-

påler, de marknader där de har verkat. Konkurrenshindren har legat
i den konkurrensfördel affärsverksamhetens koppling tillsom myn-
dighetsuppgiftema ofta ger.

Flera de verksamheter studerat har före bolagiseringenav
kunnat konstateras ha konkurrensfördel kopplingen tillen genom
myndighetsuppgiñema eller bara myndighet.attgenom vara en

Konkurrensfördelen ligger i det utnyttjandetgemensamma av re-
anläggningar, information och kunskap. Detta innebärsurser som

verksamheten kan ha naturligt monopol.att ett
Myndighetsidentiteten kan skapa konkurrensfördelaräven av
informell karaktär legitimitet, kollegialitet och tradition.mer som

Affärsverksamhetens utnyttjande deav gemensamma resurserna
viktig kostnadsmässig fördel för verksamheten. Skautgör en nya

etablera sig kan det innebära relativt höga investe-entreprenörer
ringskostnader. Dessa kostnader kan s.k. sunk dvs. kost-costs,vara
nader inte återvinningsbara vid utträde branschen,är ettsom ur
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sig på mark-vilket kan hindra potentiella konkurrenter etableraatt
finns dominerandenaden. kan förstärkas ytterligare detDetta om en

köpare/beställare verksamhetens tjänster.av
betydelsefullt sambandet mellan affars-omfattande ochHur pass

verksamheten och myndighetsverksamheten har, enligt RRVsär
fallkonkurrensutsatt affärsverksamhet 1992, i vis-sastudie av

några exempel studerat har dettavarit svårt bedöma. I deatt av
hinder for bolagisering.samband inte bedömts avgörandeett envara

sambandetbeslutsmaterial tagit del tyder dock påDet ärattav
svårt kvantiñera och värdera. ñnns behov dessaHär ett attatt av

utvecklas.bedömningar

Vi finns potential i bolagiseringar respektivedetattanser en
upphandling.

Utifrån generella uttalanden statsmaktema och de kriterierav
finns utarbetade det kan finnas skäl i framtidenatt attsom anser

tagit ställningytterligare bolagiseringar. Vi har dock inteöverväga
till det lämpligt bolagisera de verksamheterär nämnsattom nu som
nedan.

Verksamheterna i tabellen har bedömt potentielltnedan som
bolagiserbara. Med sådana myndigheter efterdetta ut-avses som
redning lämpliga för bolagisering, där beslut inteettansetts men
fattats, genomförandet uppskjutits ñnns uttalandeneller där det om

verksamheten bolagisering.i framtiden skulle lämpa sig för Detatt
ska inte heltäckande bild potentialen inämnas ämnatatt ge en av
bolagiseringar.
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Myndighet/del myndighetav

Produktionsdivisionen inom Vägverket
Industridivisionen inom Banverket

kartograñskaDen uppdrags- och förlags- verksamheten inom
Lantmäteriverket

uppdragsfinansieradeDen serviceverksamheten inom förVerket
Högskoleservice VHS
Banskolan inom Banverket
Språksektionen Statensvid Invandrarverk
Swedmar inom Fiskeriverket
Statens Järnvägar SJ

Banverkets industridivisions förutsättningar för bolagiseringen
har i departementspromemorian Entreprenader på spårutretts nya
Ds 1994:27. Promemorian föreslog bolagisering in-en av
dustridivisionen. Förslaget redovisades dock aldrig för riksdagen.
Beträffande Vägverkets produktionsdivision utreddes frågan i be-
tänkandet På väg SOU 1994: 15, där förslaget blev överföraatt
verksamheten till aktiebolag. Riksdagen fattade beslut bola-ett om
gisering prop 1993/94: rskr. 387. På180, TU32, förslag denav
nytillträdda socialdemokratiska regeringen beslutade riksdagen att
upphäva beslutet och låta produktionsdivisionen kvar ivara myn-
dighetsfonn tills vidare prop 1995/96:91, rskr. 130.TU ll,

Den kartografiska uppdragsverksamheten och förlagsverksamhe-
inom Lantmäteriverket LMV utreddes i betänkandet Kart-ten

och fastighetsverksarnhet i myndighet och bolag SOU 1993:99,
där bolagisering verksamheten föreslogs. Beslut fattadesen av om
bolagisering prop l993/94:214, riksdagen har dockmen senare
beslutat avvakta med tidpunkt för genomförandet propatt
1994/95: 166.

Beträffande uppdragsverksamheten inom Verket för högskoleser-
vice VHS finns frågan utredd i betänkandet Ett aktiebolag för
service till universitet och högskolor m.m. SOU 1995:73. Där
föreslås bildande statligt helägt servicebolag med högsko-ett ettav
lorna företrädare för Bakgrunden propositionen Ettstaten.som var
högskoleverk prop 1994/952165, där regeringen föreslog att ett
högskoleverk skulle inrättas 1995, och då VHS myndighets-överta
uppgifter, uppdragsverksamheten skulle överföras till ak-samt att
tiebolag. Regeringen fick riksdagens bemyndigande in-att senare

sådant servicebolag och tillsatte ovanstående utredning,rätta ett
med syfte få underlag för slutligt ställningstagande.att ett ett
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regeringens proposition Tillträde till högre utbildning mm.I
föreslås godkännande1995/96: 184, riksdagen återkallar sittatt av

statligt helägt servicebolag bildas. anledning till dettaEn äratt ett
invändningar vissa remissinstanser hade bildandetmot ettsom av
aktiebolag, hänvisning kriterier för bolagi-bl.a. med till de allmänna
sering Statsmaktema fastställt. anledning regering-En ärsom annan

på den högre utbildningen. Centrala värden för ett antag-ens syn
ningssystem bl.a. stabilitet, rättssäkerhet och överblickbarhet.är
Statsmaktema ska därför ha för utfommingenansvaret antag-av
ningssystemets regler.

Swedmar, Språksektionen i sinBanskolan bedömde RRVsamt
Konkurrensutsatt affärsverksamhet hos förvaltningsmyn-rapport

dighetema 1992 skulle lämpa sig för bolagisering. Vad veten
har inte verksamheterna ytterligare.prövats

Frågan bolagisera Statens SJ har väcktsJärnvägarattom av
verket 1993. Bolagiseringsfrågan hade dock tidigare aktua-själv

Regeringen harliserats i och med 1988 års trañkpolitiska beslut.
förklarat vill avvakta bolagisering tills SJ-koncernenmedatt man en

starkare ekonomisk Se Effektivitetsmålet i trañk-får stälhiing.en
politiken, Statskontoret kap 6.1996:2,

upphandling iVi det ñnns möjligheter användaäven att attanser
myndighetsspeciñkhögre utsträckning idag. gäller såvälDetän

någon totalverksamhet stödtjänster. Vi har dock inte gjort ge-som
nomgång lämpliga verksamheter, här några exempel.utanav ger

ÅtgärderStatskontorets för ökad konkurrens inom denI rapport
statliga sektom 1994:26 uppskattas skulle kunnaatt sparaman

till milj. kr årligen fullt konkurrensutsätta120 att utupp genom
lokalvården vid de statliga myndigheterna. I rapport gessamma

verksamhetexempel på upphandling myndighetsspeciñkäven av
framföretagsrevision vid Skatteförvaltningen. Entreprenören tar
ocksåunderlag för myndighetens beslut. tjänster kanDenna typ av

aktuella vad konkurrensupphandling vid andragällerprövaattvara
myndigheter. Andra tjänster skulle kunna upphandlas IT-ärsom

tekniska anläggningar.tjänster och underhåll av
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Effekter förändringar6 av

genomförda upphandlingar sänker kost-Rätt

naderna

kostnader visas iAtt genomförda upphandlingar sänkerrätt tre
också flera andrafall särskilt studerat. påstående stödsDetta av

studier, också refereras.som

fall särskilt studerat gällerDe

myndigheterupphandling lokalvård vid statliga0 av

gatudriftStockholms stads upphandling äldreomsorg,0 av
och -underhåll missbruksvård församt vuxna

decentraliseringkommunala upphandlingar i jämförelse med0

myndigheter. Stu-första studien lokalvård på statligaDen avser
Åtgärder statligadien redovisas i för ökad konkurrens inom den

enkät tillsektom Statskontoret 1994:26 och bygger på 534en
bristerstatliga myndigheter. Svarsfrekvensen 67 %. P.g.a.var

vissa sållades kämgrupp bestående myndigheter174uten avsvar
33 %.

sänks betydligt vid upphand-Denna studie visar kostnadernaatt
ling. Kostnadssänkningama beror dels på ökad effektivitet, dels på

Ökad for % kostnads-minskad städfrekvens. effektivitet stod 10 av
for Eftersomsänkningen, medan minskad städfrekvens svarade 12.

tolkasmyndigheterna väljer minska städfrekvensen kan detatt som
justering överkvalitet.en av

uppnåsexempel visar tydligt på tvâ olika effekter kanDetta som
utförandet,vid upphandling. Dels ökar effektiviteten i dels pre-

fallciseras beställda tjänsten på genomtänkt dettaden Isätt.ett mer
ökade effek-det ledet kostnadsminskningar denänstörregav senare

tiviteten i utförandet.
studien gäller upphandlingari Stockholms stadDen andra som

Stock-utvärderats Institutet för kommunal ekonomi IKE vidav
holms universitet. Kostnadsminskningama for de verksam-tre

gatudriñ och -underhåll missbruksvårdheterna äldreomsorg, samt
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beräkning dennavuxna låg i samtliga fall på %. Vidför l0 avca
ökade kostnader uppstått isiffra har hänsyn också tagits till de som

transaktionskostnader. gällersamband med upphandlingen, s.k. Det
för genomföra själva upphandlingen.kostnadert.ex. att

verksam-äldreomsorgen kunde också konstateras iFör att egen
kostnaderna med mel-het inte konkurrensutsatts sänktesännusom

lan % inför hotet bli konkurrensutsatt.3 5 att-
inteuppgifter kvalitet i äldreomsorgen studeratsDe som gerom

skullestöd för kvaliteten hos de upphandlade enheternaatt vara
inte upphandlats.i jämförbara kommunala enhetersämre än som

i jämförelsetredje studien gäller kommunala upphandlingarDen
decentralisering inom kommunerna till resultatenheter Fölster,med

baseras påSveriges systemskifte i fara kapitel 7. Studien 96
decentra-kommunala verksamheter, har upphandlats eller60varav

medan de övriga ingår kontrollgrupp. Verksamheternaliserats, som
inom primärvård ll % verksamheter i studien, tek-finns allaav

26 %, hemtjänst %, vårdhem 19 %, daghemniska tjänster 9
privati-% och 20 %. I används begreppet15 Fölstersannat text
harsering för det i den här redovisning kallar upphandling. Vi

valt i referatet Fölsters resultat använda begreppetävenatt upp-av
handling.

uppgifter samlades underUndersökningen bygger på insom
Många hade drivits privat1992. de studerade verksamheternaav

eller decentraliserat relativt kort tid. Resultatet kan därför förändras
isikt.

Av de hälften l fallstuderade upphandlingama innebar 8nästan
38 någon form misslyckande verksamheten hade blivit mind-av av
effektiv, kostat för kommunen och/eller gått i konkurs ellerre mer

ned.lagts
kommunens kostnader ökat tredjedel deTrots i nästanatt en av

avsevärdaundersökta fallen har upphandlingen i genomsnitt lett till
effektiviseringar och till del kostnadssänkningar för kom-även en
munen. ,Upphandling sänkte kommunens kostnader %.med 9 En nästan
lika kostnadssänkning, %, kommunala verk-8 uppstod iävenstor
samheter med intäktsansvar. ocksåKostnadseffektiviteten ökade

vid upphandling. Enbart budgetansvar minskade kostnademamest
mycket lite i förhållande till kontrollgruppen.

Kostnaderna har också justerats för kvalitetsförändringar. Då
konstaterades kommunernas kostnad minskade kommu-näratt mer
nala verksamheter ñck intäktsansvar upphandling.vid Någonän
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uttrycklig förklaring till detta inte i vår tolkningrapporten,ges men
detta beror på kvalitetsskillnader mellan upphandlad verk-är att

samhet och kommunal verksamhet med intäktsansvar.
Fölster för tidigtdet uttala sig tidstrenden iäratt attmenar om

effektiviseringen. verkar dock skillnadernaDet mellan desom om
upphandlade respektive kommunala verksamheterna tenderar att
minska tiden. Många upphandlade verksamheter har initialtöver
låga kostnader, höjer successivt kraven kommunen.gentemotmen
Samtidigt har verksamheter kvar i kommunal regi underärsom
tiden blivit kostnadseffektiva.mer

Vidare visas såväl utformadeväl kontrakt högre gradatt som av
konkurrens minskar kommunens kostnader. Större påverkan på
kostnaderna blir det dock upphandling sker i konkurrens medom
verksamhet i regi.egen

Kostnadsförändringen efter upphandling visar variationer.stora
Fölster konstaterar vissa skillnader mellan bborgerligt styrda
respektive socialdemokratiskt kommuner Kostnadseffek-styrda s.

Äventiviteten förbättrades något i s-kommunema. kommunensmer
kostnad minskade i s-kommunema. Vid analys vi-närmaremer en
sade sigdet s-kommunema hade bättre utformade kontrakt, hög-att

grad konkurrens och högre andel konkurrens med regi.re av egen
Fölster konstaterar de upphandlade verksamheterna iatt genom-

snitt inte skiljer sig från dem inte upphandlats. kan för-Dettasom
klaras motiven för upphandling. Motivet verksamhet fun-attav en

dåligt har sällan också betydligt svårareDetanvänts. är attgerar
upphandla verksamhet fungerar dåligt. vissa fall har därförIen som
politiker valt först upphandla verksamheter går bra. Enatt rättsom
vanlig inställning också representativa verksamheter skaär att upp-
handlas först för rättvisande effektemabild all-att ge en enav av

privatisering.män
Fölsters studie visar således såväl upphandling resultat-att som

enheter med intäktsansvar ökar kostnadseffektiviteten. Att även
intemköp kan sänka kostnaderna visas i exemplet Riksskatte-med
verkets dataservice. infördes1992 beställar-utförarrelation mellan
sakverksarnheten och IT-funktionen. RSV har utvärderat för-
ändringen och uppskattat kostnadsbesparingama till milj.100över
kr år mellan budgetåren 1992/93 och 1993/94. Detta mot-per
svarade % den totala15 20 IT-budgeten.av-

Ytterligare studier finns visar på Ökad effektivitetsom av upp-
handling. StatskontoretsI Effektivitetsmålet i trafikpo-rapport
litiken 1996:2 refereras två studier effekter konkurrens-om av
upphandling busstrafik genomförts länstrañkhuvudmän. Iav som av
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kostnadsbe-upphandlingari enstakastudien finnerförstaden man
tillframstudien kommer%. andra45 Deni intervallet 5sparingar -

bidragandestarkt%.genomsnitt 7 Enpå ikostnadsminskningen
gällersiffranandradentordeolika värdena ettorsak till de attvara

kon-intedentrafik, dvs.genomsnitt för all äräven som
där kon-enstaka fallintervallet gällerkurrensupphandlad, medan

genomförts.kurrensupphandling
utmanaresektornsoffentligaDenStatskontoretsI rapport

medregi jämförsoffentligstudier därrefererasl99l:22 upp-egen
igenom1987 har gåttoch Fixlerverksamhet. Poolehandlad privat

egenregi-offentligmellanjämförelseramerikanskaantalett
antaltäckerUndersökningamaentreprenad.produktion och ett stort
vidkostnaderpå lägregenomgåendevisarResultatenverksamheter.

empi-betydandeindikerarförfattarna,vilket, enligtentreprenad ett
effektivitetshöjande.entreprenaderförriskt stöd äratt

denförempiriska beläggendehävdar däremot1988Carrick att
underlag. Ifelaktigapåineffektivitet baserasoffentliga sektorns en

kostnadsjämförelserochanbudstävlingarundersökning avegen
Carrick framkommerförsvarsdepartementetamerikanskadetinom

studi-andraineffektivinte såegenreginoffentligadentill äratt som
myndighetensaktuellamängd denpåskina. Envill stor egenaver

sektom. Hanprivatainom deneffektivtlikaproduktion sker som
lockarkonkurrensintroduktionföremellertid beläggñnner att av

beteende.effektivarefram ett
Även entydigaheltresultaten interefereradede är anserom

kankonkurrensiupphandlingslutsatsenkan draändå attatt man
Egenregiverk-regi.jämförelse medisänka kostnaderna egen

situationanbud. Dennaoch lämnadock medkansamheten vara
kapiteli 7.diskuteras

tjänsteniligger delsupphandlingvidBesparingarna att pre-
effektiva-utförsi tjänstenbeställaren, delsciseras bättre attav

re.
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Konkurrens viktigare för effektivitet än ägan-
det

Bolagisering verksamheter tidigare bedrevs myndighetav som av en
kan ske många olika skäl. Några vanliga skäl kan sammanfattasav
på följande sätt:

Konkurrensutsatt affärsverksamhet bör bedrivas i myndighets-0
form.

Bolagisering affärsverksamheten den kvarvarandegör att0 av myn-
dighetsverksamheten renodlas myndighetsverksamhet och affars--
verksamhet blandas inte ihop. Styrningen verksamheterna kanav
effektiviseras. Affärsverksamheten kan helt affärsmässigastyras av
överväganden, medan myndighetsverksamheten kan destyras mot
politiska mål finns uppställdasom

Affärsverksamhet bedrivs bäst det finns regelverknär ärett0 som
för sådan verksamhet.anpassat

Bolagisering frihet vad gäller prissättning, val verk-större0 ger av
samhetsinriktning, marknadsutveckling m.m.

En bolagisering kan öka konkurrensen på den aktuella marknaden.0

Några för bolagisering kan sammanfattas medargumentenav en
verksamhet i bolag effektivare den bedrivs iatt myndig-är än om

hetsfonn. Vidare kan bolag offentligt ägda eller privata. Finnsvara
det belägg för skillnader i effektivitet alternativmellan dessa

litteraturDen studerat inte helt entydig på denna punkt. På-är
fallande många studier kommer till slutsatsen det inte verk-att är
samhetsfonnen i sig effektiviteten, det andraavgör utan ärsom
faktorer detta. Vanligast hävda effektivitetenavgör är att attsom
beror på konkurrens, inte på verksarnhetsforrn.

Statskontoret har i jämförelse mellan kommunal verk-t.ex. en
samhet bedriven i förvaltningsfonn respektive i bolagsfomi inte
kunnat finna någon skillnad i effektivitet mellan dessa former.
Kommunala verksamheter i förvaltning och i kommunalaegen
aktiebolag jämförande studie, 1993:9.en-
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Den offentliga sektorns utmanare StatskontoretI rapporten
1991:22 refereras studier där offentlig och privat verksamhet jäm-
förs.

Efter ha granskat flertal studier finner Domberger ochatt ett
Piggot 1986 studier av totalt 54 där de privata inte13 var mer
effektiva. dessa bedömdes data tillförlitliga. samtligaI Isex av vara
dessa fall det offentliga företaget konkurrensutsatt. Dombergervar
och Piggot drar därför slutsatsen det konkurrensför-äratt snarare
hållanden ägarförhållanden har betydelse för produktivitetän som
och kostnadsnivåer.

Borcherding al. 1982 översikt över nämiareet presenterar en
jämförande undersökningar offentlig50 mellan och privat produk-

vitt skilda verksamheter hämtadetion. Dessa och frånäravser
Australien, Kanada, Schweiz, USA och Västtyskland. Studierna
indikerar privat produktion billigare offentlig. enligtMenär änatt

kanske viktigare skillnaden i kostnaderslutsatsärrapporten atten
förefaller bli insignifikant då tillräcklig konkurrens etableras mellan
offentliga och privata producenter.

Vidare refereras uås och ThompsonJ 1989, gjort omfat-som en
tande genomgång utländska och svenska jämförande studier.av
Författarna finner indikationer på den privata sektorn, med fåatt
undantag, effektiv den offentliga. Vad gäller sophämtningär änmer
finner de Slutsatsemadetta belagt. omgärdas emellertid med reser-
vationer. Tex. gäller det

skevhet i urvalet0

oklarheter hur de studerade undersökningarna genomförts0

iakttagelser bristande konkurrens, ägarfonnen, lederänatto snarare
till effektivitetsförluster.

Sammanfattningsvis konstateras i Statskontorets Denrapport
offentliga sektorns utmanare kostnadsjämförelser mellan of-att
fentlig regi och privat produktion talar för elfektivitets-attegen

stårvinster finna överföring produktion till privat regi.att genom av
ñrms dock vissa undantagDet resultaten inte vida-gör att utansom

kan tolkas allmänt giltiga. Konkurrensens betydelse är ettre som
centralt författareRapportens ñnner det väl belagt infö-tema. att
rande konkurrens skiñe ägarforrn innebäränav mer snarare av- -
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för kostnadsreduceringar och effektivitets-betydande potentialen
offentlig tjänsteprodulction.vinster det gällernär

Även Systemskiñet i fara i intematio-Fölster konstaterar i att
oña privatägda bolagennella jämförelser slutsatsen de ärär att mer

offentligt ägda. emellertid enligt Fölstereffektiva de Detän är an-
likaofta offentliga företag ändå bedömsmärkningsvärt hur vara

händer speciellt ofta både deproduktiva privata. Detta närsom
Avverksamheterna för konkurrens.offentliga och privata är utsatta

påinförandet konkurrensdetta har många dragit slutsatsen att av
offentligt ellerbetydligt viktigare frågaproduktmarknaden änär om

privat ägande.
departementspromemorian SJ Televerket och Posten bättreI -,

refereras delvis studierbolag Ds 1991:77 samma somsom
intepåpekas det i många studierpromemorianInämnt attovan.

företagen/verksamhetema tilldelatsde studeradeklarläggs pro-om
formellnågon form konkurrens,duktionsuppgiften efter t.ex.av

sannoli-konkurrens. Detanbudskonkurrens, eller på sättannat utan
de offentligade privata företagenka torde fler änatt avvara av
promemorianinnebär enligttilldelats uppgiften i konkurrens. Det att

klartprivata företagen framstårfall i litteraturen där dede som
uttryck för värdeteffektivare till del kanstor avvara

anbudskonkurrens.
studier refererats konkurrensenslutsats de ärEn är attsomav

i formkan skefaktorn mr effektiviteten. Dennaden viktigaste av
dominerandepå marknad någonanbudskonkurrens eller utanen

beställare.
och ägarförhållan-verksamhetsformövriga faktorer,Hur som

visas itydligt. Visserligenpåverkar effektiviteten inte likaden, är
offentlig. Fleraeffektivarestudier privat verksamhetflera är änatt

till skillnader i kon-hänsynstudier drar dock slutsatsen att, tasom
jämförbar mellan of-effektiviteten ikurrensförhållanden, ärstort

och privat verksamhet.fentlig

effektivitetenökarNär

effektivitetsvinster iidentifieraSammanfattningsvis har kunnat
marknadsinslagförändringar ökadeolika i den kedja motsteg av

kapitelpresenterade isom
vidverksamhetenförutsättning för bra resultatEn pröv-ärett att

mark-förändra i riktningning visat sig lämplig störremotatt
gjorts tilllämplig avgränsningligger bl.a.nadsinslag. I detta att en
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myndig-fortsättningsvis ska kvar iverksamhetden även varasom
heten/ beställarfunlctionen.

be-också genomförandetSom tidigare konstaterade är storav
ellereffekter uppnås. det gäller intern-tydelse för vilka Närsom

ligger såväl för-beställarkompetensen central. I dettaexternköp är
följabeställningen på bramågan göra sätt, attett attatt som upp

följer det ingångna avtalet.producenten
uppstått föl-effektivitetsvinsterdärDe ärmoment noterat att

jande:

beställningTydligare preciserad
utförd kanprecisera den tjänst önskarAtt klart somsynasman
förändringar i tjäns-mindre det oftasjälvklarhet. Inte desto geren

lokalvård på statligarefererade studienirmehåll. Dentens myn-om
på % städ-visa kostnadsminskning 12digheter kunde närt.ex. en

alltidbehöver dock inteminskade. Att precisera tjänstenfrekvensen
kan öka be-krav och kostnader, kraveninnebära sänkta näräven

ställningen preciseras.
vid in-ingår bådeprecisera önskad tjänstAtt momentettsom

extemköp.ochtern-

Interna resultatenheter
blev effektivareresultatenheter med intäktsansvarInterna än re-

hain-Fölster, 1993. Attmed enbart budgetansvarsultatenheter
möjlighet intäkterna,täktsansvar betyder har t.ex.att att styraman

efter prestation.får ersättningattgenom man
kommunalatidigare refererade jämförelse mellanI Fölsters re-

upphandlade enhetersultatenheter med intäktsansvar och re-gav
sultatenhetema lägre kostnader för kommunen.

Konkurrensupphandling
upphandling ihar tidigare refererat flera studier visarVi attsom

Två effekter harkonkurrens leder till sänkta kostnader. slags
effektiviteten,upphandlingen i sig ökarkonstaterats. Förutom att

inte varit föremålleder hotet de verksamheteräven ännumot som
effektivitet.för konkurrensupphandling till ökad

Bolagisering
effektivitet. gäller dåockså bidra till ökad DetBolagisering kan

bolagise-i utförs effektivare, dels kandels verksamheten sigatt
konkurrensen på marknaden.ringen öka
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eñektivitetsvinstema kanvilket dessa deI görasstörstastegav
utifrån materialgår inte uttala sig generellt det studerat.att om
på särskilda omständigheterDetta torde också variera beroende de

finns i olika fall. Som tidigare konstaterat dock konkur-ärsom
rensförhållandena betydelse verksamhetsformen.större änav

genomsnittssiñrorkan också i flera studier harHär noteras att
fallvad gäller kostnadseffektivitet Variationema i enskildaangetts.

har dock varit betydande. Som exempel på detta kan kon-nämnas
länstrañkbolagens busstrafik. lågkurrensupphandlingen Därav

Effektivitetsmålet ibesparingarna inom intervallet %.5 45 tra--
ñkpolitiken, Statskontoret 1996:2

från dockEtt samlat intryck det studerade materialet är att en
uppnås tidigaeffektivitetsvinsterna i debetydande del kanav

många fallintern- externköp. betyder det iskedena och Det att
bör ñnnas goda möjligheter höja effektiviteten med dessa åtgär-att
der.

effektivisering skeDetta utesluter dock inte ytterligare kanatt
vid bolagisering. Vi har dock konstaterat i flera de stu-atten av
derade bolagiseringama har andra motiv, särskiljandet.ex.som av
myndighets- respektive affärsverksamhet, varit framträdande.
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Offentliga aktörers påverkan7

marknadenpå

den offentliga sektorn ingriperNär i marknadens funktion p.g.a.
någon marknadsimperfektion, kan detta ske på sätt:tre

regleringar0
finansieringo
och/eller
produktion0

Oavsett vilket ingripandet effekter påsker på det mark-sätt ger
naden. Effekterna kan såväl förväntade eller oväntadevara som
positiva eller negativa. Det har inte varit möjligt hel-göraatt en
täckande beskrivning effekter på marknaden marknadslik-av av

verksamhetsforrner.nande Vi ska dock peka på specifika frågortre
inom detta område. konkurrensneutralitet,Det gäller hantering av
egenregiverksamhet vid upphandling hur konkurrensvillkoretsamt
påverkas det bara ñnns köpare/beställare.attav en

affärsverksamhet bedrivs myndighet eller kommunNär av en
och denna verksamhet sker i konkurrens ifrågasätts oftamed andra,

myndigheten arbetar på villkor övriga konkurrenter.om samma som
Atfärsverksamheten har ofta sitt i den ordinarie myndig-ursprung
hetsverksamheten och har därför klara Skilje-samband med denna.
linjen mellan myndighets- och affärsverksamheten kan därför bli
otydlig. fråga behandlatsDenna har i betänkandet Konkurrens i
balans SOU 105, där på konkur-1995: exempel fall däräven ges

snedvridits offentlig affärsverksamhet. fallDerensen av som an-
mälts gäller i utsträckning kommuner.stor

I betänkandet dessa fall i typsituationer:tregrupperas

konkurrenssnedvridande prissättning
bristande konkurrensneutralitet vid konkurrensutsättning av

egenregiproduktion
stöd till privat näringsverksamhet snedvrider konkurren-som

sen
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ska und-förslag bl.a. till hur dessa situationerbetänkandetI ges
vikas.

offentlig affärsverksamhet börSammanfattningsvis attmenar
uppnås i såkonkurrensneutralitetbedrivas på sådant sätt storattett

affärsverksamhet kanBolagiseringutsträckning möjligt. av ensom
friståendedå bedrivs i organisationmotiverad denatt envara av

uppnåmyndighetsverksamheten. kan då lättarefrån Det attvara
konkurrensneutralitet.

egenregiverksamhetfrågan vill peka på gäller hurandraDen
verksamheten medhanteras vid upphandling. Ska denbör varaegna

utomstående företagoch konkurrera med
både för ocherfarenheter studeratDe attemotargumentger

egenregiverksamhet.behålla en
kost-tidigare refererades, konstateradesFölsters studie,I attsom

egenregiverksamhetfannsblev lägre för kommunen detnaderna om
kan läggas kostna-med företag. Till detkonkurrerade externasom

förden verksamheten. Detta talarder for aweckling attegnaav
eftersom konkur-delvis behållas,verksamhet åtminstone böregen

ocksåegenregiverksamhet kandärmed ökar. bibehållenEnrensen
kartellbildning eller andra kon-motverka prishöjningar till följd av

företag.kurrensminskningar från privata
verksamhetenlåta denñnns dock vägande skälDet emot att egna

konkurrensneutralitetRiskerna fordelta i anbudsupphandling. att
så kan skebetydande. Redan misstankeninte upprätthålls är attom

for egenregi-såväl för myndighetenkan till sommenvara
verksamheten.

forläggningsverksamhet analyserades iInvandrarverkets
Åtgärder den statliga sektomför ökad konkurrens inom

Bedömningen där det inteStatskontoret 1994:26. att envar var
egenregiverksamhet tävla medlångsiktigt acceptabel lösning låtaatt

egenregiverksam-eftersom myndigheten det gällerutomstående, när
foretagskaraktär t.ex. avkast-ägarfrågorheten får hantera av

förlust. Därförvinstdispositioner eller hanteringningskrav och av
konkurrens endast börkonstaterades den accepterasatt typen av

marknad etableras och beställar-under övergångsskede medanett en
funktionen byggs upp.

sig förbedömningen verksamhet lämparOm görs att upp-en
regibetyder det verksamheten ihandling i konkurrens, att egen

bolagiseras.sikt inte behövs. bör då avvecklas ellerDen
regi dockSkäl behålla konkurrensutsatt verksamhet i äratt egen

kompetensmässiga samband mellan beställ-det finns betydandeom
affarsverksamhetenning och produktion, den konkurrensutsattaom
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affärsidé beställarkompetensenhar outvecklad eller är out-en om
vecklad.

övergångsperiod kan det aktuellt behållaUnder atten vara egen-
regiproduktion för villkoren för upphandling ska lämpligattatt vara

helt uppfyllda. dessa kriterier kan fungerandeEttär attav vara
konkurrens inte hunnit etableras. Om myndighetens verksamhet är
omfattande kan egenregiverksarnhet behållas i del inte kon-en som

samtidigt upphandlaskurrensupphandlas, andra delar utan attsom
kan På kan problemden verksamheten lämna anbud. det sättetegna

samtidigt det finnsmed konkurrensneutralitet undvikas, som en
jämföra såväl denmöjlighet och denatt utmana egna som upp-

handlade verksamheten.
Vi har tidigare refererat forskningsöversikt oli-attsom angeren
blandlösningar vanliga. Till dessa kan de fall räknas denka är när

konkurrensupphandling. Vi detverksamheten deltar i attegna menar
angeläget erfarenheter samlas denna och andra bland-är att om

lösningar, främst för det finns former inte lämpligaäratt somse om
eller hur problem ska undvikas.

tredje frågan vill peka på gäller hur konkurrensen påver-Den
kas det endast finns dominerande köpare/beställare. Somattav en
exempel kan den föreslagna bolagiseringen Banverketsnämnas av
industridivision. detta fall skulle Banverket ha blivit den enda be-l
ställaren det föreslagna bolagets tjänster. innebär säl-Detta attav
jarna blir helt beroende Banverkets beställningar, vilket kanav

konkurrensen på så potentiella konkurrenter intehämma sätt att
vågar etablera sig på marknaden. gäller framförallt i sådanaDetta

förenat högabranscher där inträde på marknaden med investe-ärett
frånringskostnader och inte återvinningsbara. Vi bortser dåärsom

möjligheten tjänsterutföra utomlands.att
kö-Bedöms situationen så det, begränsningen i antaletatt trots

finns tillräckligt många för skadetentreprenörer attpare, upp-
fungerandekomma konkurrens, detta inget behöver hindraär som

bolagisering. dock omständighet bör bedömasDet ären en som
ingående lämpligheten förändringennär prövas.av
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ytterligare kunska-Behov8 av

per

kändmarknadsinslag inteOmfattningen av

statistikdet inte finns någon samlad vadTidigare konstaterades att
brist haroffentlig sektor. Dennaolika marknadsinslag inomgäller

studeradeflera fall i den litteraturen.påtalats i
utvecklingstendenseromfattning ochEnbart uppgifter är avom

denbild hur verkligheten Ivärde för få riktig ut.attstort seraven
refererat kon-företagsekonomisk forskning tidigareöversikt om
mindremarknadsinslagomfattningen änärstateras t.ex. att manav

samlad statistikoffentliga debatten. Enkan få intryck i den un-av
förändringar,utvärderingar genomfördaocksåderlättar t.ex.av

till produktivitets-vid bedömning orsakerunderlagatt avgenom ge
förstatistik bör också intressantförändringar. sådanEn myn-vara
statistikjämförelser samladdedigheter och kommuner engenom

möjlighet till.ger
imarknadsinslagoch sammanställa uppgifterAtt samla in om

från såväl debetydande insatseroffentlig sektor torde kräva som
för och produceraskaska lämna uppgifter, de ta ansvarasom som

befintligutsträckningdärför bedömas i vilkenstatistiken. börDet
få fram statistikvidareutvecklas.statistik kan Intresset att nyav
medför.också de kostnader detmåste balanseras mot

utredningstatistiskt underlagexempel på brister iEtt är en som
fömyelsekommit-KommunalaStatskontoret utfört på uppdrag av
organisationsföränd-studeraStatskontorets uppdragtén. attvar om

för den kom-några skillnader i kostnadernaringarna genererar
i Statskontoretredovisasmunala verksamheten. Utredningen, som
pekar påkostnader i kommunerna,Organisation och1996:20, att

och konkur-inslag decentraliseringorganisationsfonner med avnya
förtill sänkta kostnaderrensutsätming generellt inte leder attsett

sänkta kostnader medverksamhet. fannbedriva kommunal Man
intedäremotanledning organisation bara inom barnomsorgen,av ny

gyrrmasie-grundskolan ochoch handikappomsorgen,inom äldre-
vad gäller datarnate-dock flera reservationerskolan. I rapporten ges

vad slutsatsernasrialets kvalitet och därmed reservationer avser
säkerhet.
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utredning Statskon-ipå det angelägnapekarDetta somen annan
till regeringenska redovisasnärvarande arbetar med. Denförtoret

tilllämna förslagfebruari och innebärden 1997l attsenast

ochuppföljning kommunernasförunderlagethur statens av0
för-verksamhetsformer kanorganisations- ochlandstingens styr-,

skainhämtas ochuppgifter behövervilkabättras, somvemsom
sammanställning,bearbetning ochför insamling,svara

produktivitetsutvecklingen iuppföljningåterkommandehur aven0
respektivebeaktandekommunsektom kan åstadkommas med av
ansvarsområ-uppföljningen inom sittförsektorsmyndighets ansvar

i eko-jämförbarheten debedrivs för ökaoch det arbetede attsom
kommuner och lands-samlar frånnomiska uppgifter statensom

ting,

och börjämförelser regelbundet kanvilka internationella som0
brukarin-verksamhetsformer,ekonomi,inom områdengöras som

flytande m.m.

tillerfarenheter behöverFler tas vara

harökade marknadsinslagHuvuddelen förändringarna ägtmotav
Även dokumenterats,vissa erfarenheterunder 1990-talet. omrum

ytterligarei många frågor finns behovkan konstatera detatt av
peka på några sådana frågor.kunskaper. Vi ska här

Få utvärderingar

ef-genomförts det gällerfå utvärderingar harFörhållandevis när
innebär ökat mark-fekter förändringar inom ettstaten somav

Även ef-exemplen kunnat vissanadsinslag. i några angeom av
genomförda utvärderingenfekter, det enbart den RRVär treavav
1980-talet,bolagiseringar, skedde under är en mer genom-somsom

arbetad utvärdering.
våren tillsattdärför intressant regeringen under 1996Det är att
uppdelning iutredare för utvärdera Byggnadsstyrelsensatt myn-en

digheter och bolag.
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Vissa utvärderingar har genomförts inom kommuner och lands-
ting. påEtt exempel sådan utvärdering den tidigare refereradeären

konkurrensupphandling i Stockholms stad.av
Att använda utvärderingar det gäller alla former verksam-när av

hetsformer leder bl.a. till kunskaperna ökaratt om
vilka effekter uppnåtts I-lar målen med förändringensom upp--

nåtts Varför/varför inte
hur förändringar bör genomföras för lyckosammaatt vara-

bådeDra lärdom dåligagoda och exempelav

Under år har forskningen offentligaden sektorn ökatsenare om
markant. Flera forskningsprojekt med anknytning till de frågor som
behandlas i denna pågår, har interapport ännu avrapporterats.men

den företagsekonorniskaI forskningsöversikten Hansson, 1995
konstateras huvudintresset inom det området främst har gälltatt
kommuner och landsting. Vidare konstateras perspektivet äratt
genomgående kritiskt granskande och de resultat lyfts fram ärsom
genomgående de problem och hinder funnits för förändring. Detsom

Överhu-också slående hur lite receptinriktad litteraturenär är.
vudtaget väldigt lite intresse åt enskilda åtgärder eller instru-ägnas

och vad kan dem framgångsrika.ment görasom
Vi det finns behov i utsträckning vadatt ett större änattanser av
sker idag till erfarenheter från de förändringar med öka-tasom vara

de marknadsinslag genomförs. handlarDet då komp-attsom om
lettera den forskning i pågår.dag viktigt syfteEtt bör attsom vara
utifrån erfarenheter råd så förändringarde genomförs blirattge som
lyckade.

Viktiga lärdomar kan dras såväl lyckade misslyckadeav som
förändringar. Vi vill särskilt peka på vikten studera de fall närattav
förändringarna helt eller delvis misslyckats. I dessa fall det vik-är
tigt reda på det lämpligheten eller genomförandetatt ta om var som
brustit, så dessa misstag förhoppningsvis undviks andra.att av

ochI med ökade marknadsinslag i den offentliga sektorn blir
mellan offentlig och privat sektor mindre skarp.gränserna Det inne-

bär också den offentliga sektom i högre grad påverkar hur olikaatt
marknader fungerar. Därmed ökar risken för konflikter mellan of-
fentliga och privata aktörer. Situationen ställer ökade krav på kun-
skaper och medvetenhet i den offentliga sektorn hur detom egna
agerandet påverkar marknaden. Frågan förhållandet mellan denom
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ytterligare,uppmärksammassektorn behöveroch privataoffentliga
erfarenheter.praktiskagenerellt i formsåväl avsom

mellan oñent-förhållandetmedfrågor harTvå exempel på som
iblandlösningarDesektor ska häroch privatlig nämnas. som

antingen kanmed detidigarekommenteradespraktiken införts att
elleroffentlig sektorinomförhållandenaanpassningar tillses som

bristandeandra problem,leder tilllösningarproblematiska t.ex.som
dessaHurprivatakonkurrensneutralitet entreprenörer.gentemot

få belyst.därför intressanti praktikenfungeratlösningar attär
in-inte minstbolagiseringar,effektergällerandra fråganDen av

verksamhethur densammanhangetFrågor i det är t.ex.staten.om
respektivemyndighetsforrnkvar idenbolagiserats, ärsomsom

frågorpåverkas. Vidareverkarbolagetmarknaden där är styr-om
bolag intressanta.offentligt ägdaning av

belysningenkonstateraexemplen kundestuderadeI de att av
ochmyndighets-mellanfinnssamverkansfördelareventuellade som

tillräckligtpåbehandlatsfall inteaifärsverksamheten i flera sättett
bedömningarbolagisering. Denna är äveninför beslut typ avom

upphandling.införnödvändiga göra externatt en
ingåen-genomföra påsvårabedömningar kanSådana ettattvara

Även hursprids förexempelgodaangelägethär detde är attsätt.
erfarenhetsåterföringen.led ibehandlasfråga kandenna ett-

Övriga frågor

korruptionrisk förfinnasmarknadsinslag kanökadeoch medI en
tex. upphandling.vidoegentligheter,och andra mutor

kanvarför detfenomen,sådanakunskapSverige finns litenI om
olika formerhurfokusera på frågorvärdefullt att avomvara

uppträder.derespektive hanterasundvikasoegentligheter ska om
uppmärksammatsoegentligheterpå närexempel ärEtt annat som

arbetskraft.anlitarentreprenörer svart
lämpliga i deförändringargenomfördaVi har konstaterat att var

medgå vidarepotential föroch det finnsstuderade fallen attatt en
harbolagiseringar. Detytterligareupphandlingar och övervägaatt
pågåvarit möjligtgenomgång intei dennadäremot närmareatt

vilka ef-marknadsutsättning ochgå idet lämpligthur långt är att
uppnå respektivekanvadkunna Attfekter det skulle mansege.

skulle kunnaförändringargå for dennabörvar gränsen typ av
studier.för fortsattautgångspunktervara
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En fråga hur hanterar avregleringar, bolagisering-ärannan man
och privatiseringar inte blivit lyckade. Kan respektive börar som
återgå till de tidigare förhållandena, eller finns det andra sättman

rädda situationenatt
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