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Forord

Férvaltningspolitiska kommissionen har i uppgift att analysera om
nuvarande former for organisation och styrning av statlig férvalt-
ning och verksamhet dr d&ndamalsenliga och ldmna synpunkter pa
hur det langsiktiga arbetet med strukturférandringar i forvaltningen
bor bedrivas. (Dir: 1995:93)

Som ett led i arbetet har kommissionen ldmnat ut uppdrag att utar-
beta underlag for stallningstaganden i ett antal delfragor.

Uppdragen redovisas i1 rapporter som i vissa fall publiceras separat
innan kommissionens betidnkande lamnas i manadsskiftet mars/april.
Auvsikten harmed ar att ge tillfalle till debatt som kan tjéna till led-
ning for kommissionens arbete.

I denna skrift behandlas verksamhetsformerna i staten i tva olika
rapporter, som gjorts pa uppdrag av kommissionen. Den forsta rap-
porten, som skrivits av professor Lena Marcusson, tar upp offent-
ligréttsliga och andra juridiska aspekter av olika verksamhetsfor-
mer. Den andra rapporten, som utarbetats av Statskontoret, be-
handlar marknadsliknande verksamhetsformer ur ett effektivitet-
sperspektiv. Marcusson och Statskontoret star sjilva for innehallet i
sina rapporter.

Stockholm 1 mars 1997

Sten Wickbom
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Forord

I Forvaltningspolitiska kommissionens projekt “Forvaltningens
verksamhetsformer i och utanfor myndighetsomradet” behandlas
réttsliga aspekter pa val av verksamhetsform for den offentliga
verksamheten. Projektet syftar dven till att i ndgon mén belysa de
forandringar med avseende pa verksamhetsformen som forekommit
sedan slutet av 1980-talet. Den genomgang av verksamhets-
forandringar som gjorts inom projektets ram ar inte fullstandig.
Syftet ar att belysa den forvaltningspolitiska utvecklingen. De ritts-
liga konsekvenserna av valet av verksamhetsform far darefter bilda
utgangspunkt for en rattspolitisk diskussion kring val av former for
det offentliga atagandet.

Uppsala 16.2.1997

Lena Marcusson
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1 Den offentliga forvaltningen
ur ett rattsligt perspektiv

1.1 Inledning

1.1.1 Ett organisatoriskt synsitt med funktionella
utvidgningar

Forvaltningsmyndigheten dr den grundlidggande verksamhetsformen
inom den offentliga sektorn. Det 4r ocksé med utgangspunkt fran
hur den offentliga verksamheten normalt organiseras som det of-
fentligrattsliga regelverket byggts upp. Regeringsformen, tryckfri-
hetsforordningen och mycket av den lagstiftning som i 6vrigt regle-
rar forhillandena inom den offentliga sektorn, utgar fran forvalt-
ningsorganisationen. Det ar vanligt att tala om ett organisatoriskt
synsatt.

For manga av de évergripande rattsreglerna for den offentliga
verksamheten bestims det huvudsakliga tillimpningsomradet med
utgangspunkt fran detta organisatoriska synsitt. Sa ldnge som en
uppgift utfors inom myndighetssfiren ar det 6vergripande offent-
ligrattsliga regelverket tillaimpligt. Nar samma uppgift skots av
ndgon annan dn en myndighet galler inte lingre den generella regle-
ringen. Sarskilda regleringar maste skapas for att uppna de syften
det offentligrattsliga regelverket har nar det géller de offentliga for-
valtningsuppgifterna.

Ett stort antal offentliga forvaltningsuppgifter utfors samtidigt i
privatrittsliga former, utanfor myndigheternas krets. Det organisa-
toriska synsittet kompletteras da ibland, och i olika utstrackning,
med rittsregler som tar sikte pa sjdlva uppgiften - funktionen. Man
talar om funktionella utvidgningar. Genom sadana funktionellt be-
stimda utvidgningar och sirskilda regleringar har lagstiftaren ut-
strackt det offentligréttsliga regelverket till att i vissa fall gilla utan-
for det organisatoriskt avgransade tillimpningsomradet, dvs. utan-
for forvaltningsmyndigheternas omrade. Sarskilt angelaget blir detta
naturligtvis for sidana uppgifter som innehaller moment av offentlig
maktutévning.
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Valet av verksamhetsform for offentlig verksamhet i ett rattsligt
perspektiv maste ses mot bakgrund av denna grundldggande struk-
tur.

1.1.2 1 och utanfor myndighetsomradet

Aven om huvudformen for den offentliga verksamheten ar forvalt-
ningsmyndigheten, kan konstateras att privatrattsliga verksamhets-
former for offentliga forvaltningsuppgifter forekommer pa manga
hall.! For flera verksamhetsomraden - foretradesvis inom afférs-
verkssfaren men ocksa pa andra hall inom statsforvaltningen - har
organisationsforandringar innebarande byte av verksamhetsform
genomforts. Sldende ar bolagiseringen av flera stora affarsverk.
Men ocksa inom ett antal andra myndigheters verksamhetsomraden
har affirsverksamheten sarskilts, varefter dessa uppgifter verforts 1
privatrattslig form.

Privatrittsliga verksamhetsformer har ocksa anvénts for annan
verksamhet n affarsverksamhet, exempelvis som form for samver-
kan med enskilda for att 16sa uppgifter av allmént intresse eller i fall
nér det finns behov av att ge viss verksamhet en tydligt fristiende
stéallning.

1.1.3 Inledande fragestillningar

Utgangspunkten ar alltsa att var offentligrattsliga lagstiftning prag-
las av en organisatorisk grundsyn, dar myndighetsformen ger det
priméra tillimpningsomradet. Nér privatrattsliga former anvénds
forutsitts sarregleringar eller funktionellt bestimda utvidgningar for
att offentligrattsliga regler skall galla. I stor utstrackning anvédnds
begreppet myndighetsutévning for att markera sarskilt viktiga funk-
tioner.

Begreppen “myndighetsutovning”, “offentlig forvaltningsupp-
gift” och”myndighet” bildar basen i det offentligrattsliga regelver-
ket. De narmast kommande avsnitten syftar till att belysa innebor-
den av dessa begrepp.

1 For en historisk tillbakablick pa de juridiska aspekterna pé olika
forvaltningsformer utanfor myndighetsomradet, se Marcusson 1, sid 77
ff.
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1.2 Forvaltning och myndighetsutovning

1.2.1 Offentlig forvaltning

Den offentliga forvaltningens positiva innehall kan inte bestim-
mas begreppsmassigt, eftersom det beror av den offentliga verk-
samhetens faktiska omfattning i ett visst samhalle vid en viss tid-
punkt.? Offentlig forvaltning utanfor de mest centrala statsfunktio-
nerna, domstolsorganisationen, utrikesrepresentationen och polisvi-
sendet med flera kirnverksamheter, 4r mycket skiftande. Staten kan
i storre eller mindre utstrackning genomfora tvangsregleringar pa
skilda omraden men ocks4 stilla olika slag av nyttigheter till med-
borgarnas forfogande. Det kan avse infrastruktursatsningar, sjuk-
vard, utbildning eller sociala insatser av olika slag. Darutéver driver
staten rena affarsforetag, antingen i monopolstillning eller i konkur-
rens med det enskilda néringslivet.

For att beskriva och analysera regelverket blir darmed begreppet
offentlig forvaltning inte alltid dndamalsenligt. I det foljande an-
vénds uttrycket som ett samlingsbegrepp for sadan verksamhet som
bedrivs av det allménna.

1.2.2 Offentliga forvaltningsuppgifter

Om nu begreppet offentlig forvaltning inte later sig bestimmas
rattsligt pa ett enkelt och entydigt sitt far man séka andra begrepp.
En bestdmning som ofta anvinds i detta sammanhang ar “offentlig
forvaltningsuppgift”. (Harefter anvinds omvixlande termen offent-
lig forvaltningsuppgift och férvaltningsuppgift.) Hur skall en of-
fentlig forvaltningsuppgift definieras som rittsligt begrepp?

Legaldefinition (en definition angiven i lag) saknas hér liksom i
sa manga andra fall i det offentligréttsliga regelverket. I regerings-
formens forarbeten talas om forvaltningsuppgifter som
“verksamheter som innefattar forvaltning for det allménnas rakning”
respektive om “forvaltningsuppgift som det allmanna har”.3 Nagon
mer precis rattslig innebord har inte givits de offentliga forvalt-
ningsuppgifterna. Rittsligt sett ar det alltsa inte enkelt att ringa in
vad som avses med offentliga forvaltningsuppgifter. Det finns for-
fattare som menat att det ér i det narmaste ogorligt att med nagon

2 Stromberg I, sid 16.
3 Prop 1973:90, sid 396.
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grad av exakthet identifiera vad som rittsligt sett avses med begrep-
pet offentlig forvaltningsuppgift.#

Myndighetsutévning &r en sérskild typ av offentlig forvaltnings-
uppgift som nirmare definieras i avsnitt 1.2.3. Fragan r har om
man vid sidan av myndighetsutévningen kan urskilja 6vriga offentli-
ga forvaltningsuppgifter med nagon precision.

For de uppgifter som utférs inom den offentliga forvaltningen
giller regeringsformens krav pa beaktande av allas likhet infor lagen
och pa iakttagande av saklighet och opartiskhet (RF 1:9), oberoende
av om uppgiften utfors av en domstol, en forvaltningsmyndighet
eller nigon annan. Dessa krav giller alltsa inte bara myndighets-
utdvningen. Det finns ddrmed ett forvaltningspolitiskt intresse av att
kunna identifiera ocksa dessa uppgifter.

I avhandlingen Offentlig forvaltning utanfoér myndighetsomradet
(1989) har fyra kriterier anvénts for att bedoma vad som kan anses
vara offentliga forvaltningsuppgifter vid sidan av den sérskilt defi-
nierade myndighetsutvningen. Dessa kriterier ar:

e Uppgiften skall vara av den arten att den skulle kunna utféras
av en myndighet.

o Stat eller kommun skall utéva styrning och kontroll i nagon
form 6ver verksamheten.

o Stat eller kommun skall medverka vid finansieringen av verk-
samheten.

e Uppgiften skall innebdra paverkan i nagon form pa medborga-
re eller grupper av medborgare.’

Med utgangspunkt fran de angivna kriterierna far man en ut-
gangspunkt for att identifiera offentliga forvaltningsuppgifter obero-
ende av vem som utfor dem.

Allt myndigheterna gor har inte sin grund i offentligrattsliga
regleringar. En myndighet ar inte bara det organ som ar satt att
utfora de forvaltningsuppgifter som kan identifieras genom organets
instruktion. Myndigheten foretrader ocksa det allménna som part - i
civilrittsliga forhallanden. Aven denna typ av handlande &r i nagon

4 Jfr Ragnemalm, sid 106 f.
5 Marcusson I, sid 107.
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mening att betrakta som offentlig forvaltningsuppgift. I flera avse-
enden ar ju en myndighetsforetridares handlande i sddana samman-
hang offentligrattsligt intressant, eftersom myndighetsféretriadaren
handlar pa det allménnas mandat. Det r dirfor naturligt att hand-
landet skall kunna granskas av allménheten och av det allménnas
kontrollorgan.

Myndigheternas majligheter att ingé avtal av olika slag begréin-
sas av det faktum att en myndighet inte har nagon egen réttssubjek-
tivitet. Myndigheter kan bara ingé avtal for huvudmannens (statens
eller kommunens) rakning och inom ramen fér myndighetens befo-
genheter. Myndigheternas privatrittsliga handlande &r alltsé begrén-
sat av det offentligrattsliga regelsystemet. Bland annat kan hér hén-
visas till regleringen av den offentliga upphandlingen.

Men ibland forekommer ocksé avtalskonstruktioner inom de om-
raden, dar myndigheterna har rent offentligréttsliga uppgifter. Myn-
digheter forsoker kanske uppna resultat genom att dstadkomma
“frivilliga” uppgorelser i stillet for att anvinda de maktmedel som
de blivit anfortrodda. Sadana “avtal” maste sérskiljas fran de rent
civilrattsliga avtalen. Effekten kan annars bli att myndigheten
kringgar de regler som géller for myndighetsutévningen och de of-
fentliga forvaltningsuppgifterna pa omradet.

1.2.3 Myndighetsutovning

Begreppet myndighetsutévning har linge férekommit i svensk
ritt och 4r numera centralt for hela det offentligrittsliga regelver-
kets uppbyggnad. Trots detta saknar begreppet legaldefinition.

De uppgifter som innefattar myndighetsutévning identifieras
allmént med utgangspunkt fran den definition som gavs i 3 § éldre
forvaltningslagen. Begreppet anvinds i senare lagstifining men da
utan legaldefinition. I forarbetena till nu géllande lagstifining hinvi-
sas bara till denna definition, av vilken det framgér att med myndig-
hetsutévning avses sadant handlande som innebér “att med stod av
lag eller forfattning utéva befogenhet att for enskild bestimma om
forman, rattighet eller skyldighet, disciplinpaféljd, avskedande eller
annat ddrmed jamforligt forhallande.”®

Enligt forvaltningslagens forarbeten innebér alltsa myndighets-
utdvning handldggning av drende hos forvaltningsmyndighet som

¢ Se nirmare Hellners/Malmquist, sid 150 ff. Numera har dock av-
skedande forvandlats till en civilrittslig pafoljd, varfor det inte lingre
utgdr myndighetsutdvning att fatta beslut om avskedande.




SOU 1997:38 13

ska leda till bindande beslut om réttighet, skyldighet, foérman eller
forpliktelse for enskild enligt lag eller annan forfattning. Stodet i en
offentligrittslig norm dr avgérande for vad som skall innefattas i
begreppet myndighetsutovning.

Myndighetsutévning sags i lagmotiven ytterst vara ett uttryck for
samhillets maktbefogenheter i forhallande till medborgarna. Befo-
genheten till myndighetsutovning maste vara grundad pa lag eller pa
annat sitt kunna harledas ur bemyndigande fran de hogsta statsor-
ganen. Till myndighetsutovning hor sadan offentlig verksamhet dar
myndigheter ensidigt bestimmer om enskildas skyldigheter eller om
ingrepp i den enskildes frihet. Beslut som innebar &lidggande eller
ingrepp i personlig frihet liksom faktiska atgarder som innebar sa-
dana ingrepp ar myndighetsutévning. Ockséa gynnande beslut faller
in under begreppet. Till myndighetsutévning hér beslut om rittig-
heter och férmaner av olika slag, t.ex. medborgarskap, anstillning i
staten, sjukpenning och socialbidrag, om besluten fattas med till-
lampning av offentligrattsliga bestimmelser.” Till begreppet myn-
dighetsutovning hor ocksa vissa beslut som har indirekta rattsverk-
ningar, t.ex. beslut om examination och registrering.

Utanfor begreppet faller rad, anvisningar, upplysningar och and-
ra oférbindande uttalanden, t.ex. beslut att avge ett remissyttrande.
Interna planeringsbeslut och utredande verksamhet eller agerande
som enbart innebar tillimpning av avtal eller privatrittsliga regler
utgor inte heller myndighetsutévning. ‘

Till begreppet myndighetsutovning kopplas viktiga rittsverk-
ningar i bl.a. regeringsformen och forvaltningslagen. Myndighets-
utévning anvands som avgorande kriterium vid bestimning av det
offentliga skadestandsansvaret och for att avgrinsa det straffrattsli-
ga ansvaret for offentliga funktionarer. I den méan JO:s och JK:s
tillsyn utstrackts att gélla utanfér myndighetsomradet, bestams till-
synsomradet av begreppet myndighetsutévning. Begreppet ater-
kommer i 1988 ars lag om rattsprovning av vissa forvaltningsbeslut.

Lagstiftaren har alltsa i skilda sammanhang knutit an till be-
greppet myndighetsutdvning utan att begreppet givits en exakt be-
stamning 1 lagtext. Begreppet avses ha visentligen samma betydelse
1 de olika sammanhang, dir det férekommer, dven om de olika
funktioner reglerna har naturligtvis kommer att paverka tolkningen.8

7 Stromberg I, sid 20.
8 Marcusson I, sid 240, Strémberg I, sid 19.
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1.3 Forvaltningsmyndigheterna

1.3.1 Utgangspunkt

I regeringsformen skiljs mellan & ena sidan beslutande forsam-
lingar och & andra sidan myndigheter, till vilka bade regeringen,
domstolarna och forvaltningsmyndigheterna hér. Utanfor denna
krets av offentliga aktérer stir de “enskilda”, ett begrepp som om-
fattar bade enskilda individer, organisationer, féretag och samman-
slutningar.

Den organisatoriska utgangspunkten i regeringsformen uttrycks
klart i RF 1:8 med orden for réttskipningen finns domstolar och for
den offentliga forvaltningen finns statliga och kommunala forvalt-
ningsmyndigheter”. Fran denna huvudprincip om hur den offentliga
verksamheten skall vara organiserad har darefter lagstiftningen for
den offentliga sektorn byggts.

Den offentliga sektorns forvaltningsorganisation 4r mangskiftan-
de, och det ar inte alltid sa enkelt att kinna igen en myndighet som
man forst kan tro. En genomgang av de samlade regleringsbreven
ger manga exempel pa organ som helt eller delvis &r finansierade
med statliga medel utan att det uppenbart ér friga om en myndighet.

1.3.2 Myndighetsbegreppet enligt RF, TF, SekrL och |
FL |

Vad ar da en myndighet i réttslig mening?

11 kap RF skiljer mellan domstolar och férvaltningsmyndigheter.
En forvaltningsmyndighet kan lyda under regeringen eller under
riksdagen.

RF innehéller diaremot ingen definition av begreppet myndighet.
Av forarbeten till regeringsformen framgér att begreppet myndighet
1 RF:s mening inte omfattar sidana organ som ar organiserade i
privatrittslig form, t.ex. aktiebolag eller ideella foreningar och stif-
telser.®

I Petrén/Ragnemalms grundlagskommentar sidgs sammanfatt-
ningsvis att begreppet myndighet inkluderar regeringen men inte
rittssubjekt organiserade i privatrittsliga former och inte heller
statsdgda aktiebolag eller i Gvrigt organ som faller in under be-

2 Prop 1973:90, sid 233.
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staimmelsen i RF 11 kap 6 § 3 st, dvs. sadana privatréttsliga organ
till vilka forvaltningsuppgifter innefattande myndighetsutovning
dverlamnats med stod av lag.19 Till férvaltningsmyndigheterna rak-
nas i regeringsformens mening daremot de allmanna forsékringskas-
sorna.

Holmberg/Stjernquists grundlagskommentar anger att samtliga
statliga och kommunala organ med undantag for riksdagen och de
kommunala beslutande férsamlingarna 4r myndigheter enligt rege-
ringsformens terminologi. Organ som &r organiserade i privatréttsli-
ga former 4r diremot inte myndigheter, dven om de utévar offentlig
makt.!!

Kompletterande bestamningar till myndighetsbegreppet 1 rege-
ringsformen finns i forarbeten till senare lagstifining som tryckfri-
hetslagstiftningen, sekretesslagstiftningen och forvaltningslagen.

Vid dndringarna av tryckfrihetsférordningen 1976 uttalades att
det var bade naturligt och nédvéndigt med ett enhetligt myndighets-
begrepp i grundlagarna. Samtidigt fanns en klar 6nskan att inte
begrénsa offentlighetsprincipens tillimpningsomrade.!? Fragan om
att likstilla vissa privatrattsliga organ som Svensk Bilprovning AB
med myndigheter vid offentlighetsprincipens tillimpning togs darfor
upp inom ramen for arbetet med sekretesslagstiftningen. Lagtekniskt
lostes fragan utan att sjalva myndighetsbegreppet forandrades. For
att vidga offentlighetsprincipens tillimpningsomrade till privatratts-
liga organ med offentliga uppgifter infordes i SekrL 1:8 en bestam-
melse som innebar att ritten att ta del av allménna handlingar hos
en myndighet i tillimpliga delar ocksa skall gélla de organ som sar-
skilt riknas upp 1 bilaga till SekrL.

Idag omfattar bilagan omkring trettio direkt namngivna organ
samt vissa grupper av organ som “bolag, foreningar, samfalligheter
eller andra enskilda dir totalférsvarspliktiga fullgor civilplikt”. Nar
det galler offentlighetsprincipens tillimpning i 6vrigt behandlas den
mer utforligt senare i texten (se nedan avsnitt 3.4).

I forarbetena till forvaltningslagen kopplas grundlagarnas, sek-
retesslagstiftningens och forvaltningslagens myndighetsbegrepp thop
sa att begreppet forvaltningsmyndighet dér ska ha samma betydelse
som det kommit att tillaggas i RF. Forvaltningslagens myndighets-
begrepp overensstimmer med tryckfrihetsforordningens och sekre-

10 Petrén/Ragnemalm sid 36.
11 Holmberg/Stjernquist sid 55.
12 Prop 1975/76:160, sid 133 ff.



16 SOU 1997:38

tesslagens myndighetsbegrepp med den skillnaden att regeringen och
domstolarna inte hor till férvaltningsmyndigheternas krets. 3

Aven om myndighetsbegreppet saknar legaldefinition ar begrep-
pet alltsa &nda enhetligt med utgangspunkt fran regeringsformens
organisatoriska synsétt.

1.3.3 Forvaltningsmyndigheternas sjilvstindighet

1.3.3.1 En lagstyrd forvaltning

Forvaltningsmyndigheterna star i ett principiellt lydnadsforhal-
lande till regeringen - de &r ju ytterst regeringens organ for att verk-
stilla den forda politiken. I ett internationellt perspektiv intar de
svenska forvaltningsmyndigheterna en sjélvstindig stillning, efter-
som de 1 ménga fragor ar utrustade med en sjilvstindig beslutande-
ratt.14 Myndighetsbeslut i individuella drenden kan dock som regel
6verklagas till hogre myndighet, i sista hand ibland till regeringen,
eller till férvaltningsdomstol.

Som framgar av stadgandet i RF 11:7 far inte ndgon myndighet
eller nagot beslutande organ bestimma hur en forvaltningsmyndig-
het skall besluta i enskilt fall som rér myndighetsutévning mot en-
skild eller tillimpning av lag. I detta avseende 4r forvaltningen helt
lagstyrd. Stora delar av den offentliga verksamheten ligger emeller-
tid utanfor tillimpningsomradet for RF 11:7. Hit hér en stor del av
den producerande verksamheten liksom utredande och planerande
arbete.

1.3.3.2 Formell styrning

Bilden av den sjalvstindiga svenska férvaltningsmyndigheten
blir emellertid inte fullstindig utan redovisning av de paverkan-
smojligheter som ligger i regeringens hand. Hir skall endast de
rattsliga styrmedlen behandlas. Ett viktigt styrinstrument ligger i
utndmningsmakten. Som en foljd av den nya verksférordningen
(1995:1322) beslutar myndigheterna numera sjélva om sin organi-
sation och anstillning av personal, men myndighetschefen tillsitts
av regeringen. I verksforordningen ges generella foreskrifter om

13 Hellners/Malmquist, sid 43.
14 Stromberg I, sid 38
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myndigheternas ledning. Verksforordningen anvisar tva typer av
ledningsform for forvaltningsmyndigheterna: enradighetsverk med
insynsrad eller myndigheter med av regeringen tillsatta styrelser.
modellen med enradighetsverk har myndighetschefen en stark stall-
ning. Myndighetschefer vid enradighetsverk ansvarar ensamma for
verksamheten infor regeringen.

Forvaltningsmyndigheterna styrs genom normgivning - genom
av riksdagen beslutad lag och genom regeringens forordningar. Vik-
tiga instrument i detta avseende &r de instruktioner som utférdas i
forordningsform for respektive myndighet. Instruktionerna brukar
innehalla bestimmelser om respektive myndighets huvuduppgifter,
ledning och organisation i stort, medelsforvaltning och revision,
anstillningar, 6verklagande av myndighetens beslut m.m.

Ett annat centralt styrinstrument &r naturligtvis finansmakten.
Genom budgetpropositionen och évriga riksdagsbeslut om anslag
och specifikationer i regleringsbrev sétter regering och riksdag de
ekonomiska ramarna for respektive verksamhet.

Till sist ligger dven ett styrinstrument i det faktum att regeringen
ar hogsta besvérsinstans i manga slag av drenden. Regeringen kan
hirigenom genom att utforma sin praxis i 6nskad riktning ocksa
styra myndigheternas handlande.

1.3.4 Riittsligt sett en del av en helhet

En forvaltningsmyndighet 4r inte en sjélvstandig juridisk person
utan utgér en del av den sammanhallna statliga verksamheten.
Myndigheterna kan inte utan forfattningsstod ingd avtal med var-
andra och inte heller annat én & statens véagnar inga avtal for statens
rikning utan forfattningsstod. I SOU 1994:136 finns en utforlig
genomgéng av hithérande fragor. Bl.a. anges dar att det i regerings-
formens motiv forutsatts att regeringen i stor omfattning overlatit
till underordnade myndigheter att utbetala medel och i 6vrigt dispo-
nera statens tillgdngar och att sddan éverlatelse kan ske i forordning
och genom andra direktiv.!> I den nya lagen (1996:1059) om stats-
budgeten regleras regeringens befogenheter avseende hanteringen av
statliga medel och méjlihgeten for regeringen att delegera befogen-
heter till de statliga forvaltningsmyndigheterna.

15 S0U 1994:136, s 144.
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En enskild myndighet kan inte som eget rittssubjekt kira och
svara i domstol och kan inte heller sjélv dga fast egendom. !¢ Detta
innebar att en myndighet skall ses som en férvaltare av statens till-
gangar. Medel som myndigheterna mottar i form av donationer och
liknande anses tillfalla staten. Fér den fasta egendom som forvaltas
av statliga myndigheter giller F (1996:1190) om éverlatelse av
statens fasta egendom, m.m. I forordningen regleras formerna for
forséljning av fast egendom som tillhér staten. Som huvudprincip
géller att det fordras regeringsbeslut fér mer omfattande forsilj-
ningar. Inom vissa beloppsramar kan vissa angivna myndigheter
sjélva fatta beslut om och genomfora forséljningar.

Myndigheternas bristande rattssubjektivitet har ocksa sagts in-
nebdra att de inte utan regeringens tillstand kan medverka i bolags-
bildning eller annan samverkan i juridiskt bindande former utanfor
de angivna befogenheterna. I betinkandet “Former for statlig verk-
samhet” hivdas att det kravs riksdagsbeslut for att staten skall kun
na medverka vid bildande av aktiebolag, om detta forutsitter att
kontanta medel eller annan egendom tillskjuts och att de myndighe-
ter som anvént anslagsmedel for att bilda stiftelser utan stod av
riksdagsbehandling bor avveckla dessa.!?

Om en myndighet anvinder redan anslagna medel och inom ra-
men for sina befogenheter bildar bolag eller medverkar vid stiftelse-
bildning, saknas klargérande rittslig reglering. Regeringen har ut-
talat att bolag under myndigheter inte bor forekomma och att statlig
verksamhet inte bor bedrivas i stiftelser annat 4n i undantagsfall. A
andra sidan har regeringen ocksa uttalat att universitet och hogsko-
lor skall dga ratt att 4ga bolag for forskning men att det da krivs
regeringens medgivande i varje sarskilt fall.'® Aven detta krav pa
medgivande dr emellertid omtvistat.!®

16 1 SOU 1994:136, sid 150 not 1 pépekas dock att universiteten i
Lund och Uppsala torde betraktas som sjilvstindiga rittssubjekt i ett
avseende, ndmligen da det giller vissa fastighetsinnehav.

17.30U 1994:147, sid 97.
18 SOU 1994:136, sid 155. Se éiven prop 1992/93:170, sid 198,
19.SOU 1994:136, sid 155. Se dven bet. 1992/93:UbU 15, sid 24.
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1.3.5 Typer av myndigheter

1.3.5.1 Centrala admbetsverk och andra myndigheter

Forvaltningspolitiken har sedan bérjan av 1990-talet inriktats pa
att minska den statliga forvaltningen.2® Aven om antalet myndighe-
ter minskat nagot, finns pa central niva flera hundra myndigheter.
Deras uppgifter skiftar liksom bendgmningarna. Det finns inte nagon
enhetlig terminologi for myndighetsnamnen.

Myndighetssfaren kan delas upp i centrala ambetsverk, affars-
verk och andra forvaltningsorgan.2! Av dessa tre typer har affirs-
verken det storsta mattet av ekonomisk frihet.

Av forvaltningsmyndigheterna utgor c:a 70 st. centrala ambets-
verk Affarsverkens antal har minskat genom de senaste arens bola-
giseringar och idag aterstar bara fyra. Ovriga centrala statliga for-
valtningsorgan representerar en rik flora av nimnder, rad, institut,
anstalter, delegationer, beredningar etc. med uppgifter av manga-
handa slag. Det ar i dag inte alltid mojligt att redan av namnet sluta
sig till att man har att géra med en myndighet.

Med de centrala ambetsverken avses vanligen myndigheter direkt
understillda regeringen med ett rikstdckande verksamhetsomrade.?2
I begreppet ingar dock inte utbildningsanstalter, museer och forsk-
ningsinrattningar som visserligen normalt har hela landet som upp-
tagningsomrade men som dnda inte faller inom ramen for vad som
utgor centrala &mbetsverk.

1.3.5.2 Uppdragsmyndigheter

Stora delar av forvaltningsmyndigheternas verksamhet bedrivs
som uppdragsverksamhet, dvs. verksamheten finansieras inte genom
anslag i statsbudgeten utan genom myndighetens egna taxor och
avgifter. Ur detta forhallande har utvecklats en myndighetstyp som
far sagas ligga mellan affarsverket och den rena anslagsmyndighe-
ten. Lakemedelsverket ar ett exempel pa en sddan renodlad upp-
dragsmyndighet. Hos andra forvaltningsmyndigheter ar verksamhe-

20 petersson/Soderlind, sid 68.
21 petersson/Saderlind, sid 68 ff.
22 Petersson/Soderlind, sid 68.
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ten uppdelad i en anslagsfinansierad myndighetsdel och en avgiftsfi-
nansierad uppdragsdel.

Mellan de renodlade anslagsmyndigheterna och affirsverken har
alltsa uppstatt vad som far betecknas som en mellanform - upp-
dragsmyndigheten. Verksamhet bedriven i denna forvaltningsform
finansieras inte via anslag utan via taxor och avgifter i verksamhe-
ten. Till skillnad frén afférsverkens verksamhet redovisas upp-
dragsmyndigheternas intikter och utgifter inom statsbudgeten. For
uppdragsmyndigheternas del beslutas taxor och avgifter normalt av
myndigheten sjalv, for att finansiera verksamhet, vars inriktning och
innehall regeringen i regleringsbrev beslutat om. Nar det giller upp-
dragsmyndigheternas taxor och avgifter granskas kostnadsutveck-
lingen fortlépande av RRV.

1.3.5.3 Affarsverk

Gemensamt for affarsverken ar att de driver statlig affirsverk-
samhet i sdrskild form - affirsverksformen. Denna myndighetstyp
har sitt ursprung i 1911 ars budgetreform. Genom reformen forind-
rades redovisningsprinciperna for de verk som gavs stillning som
affarsverk. Utmarkande for affirsverksformen var att verkens eko-
nomiska omslutning inte skulle redovisas 6ver statsbudgeten. Redo-
visningen skulle istillet ske enligt den s k. affarsbokforingsprincipen
som innebar att redovisningen endast skulle avse éverskott resp
underskott i verksamheten. Syftet med reformen var att skapa en
lampligare forvaltningsform for sadan verksamhet som staten skulle
driva pd affirsmassig grund. Den 6vergripande ekonomiska mal-
sattningen for affarsverken ér alltsa att verken med egna intakter
skall técka sina kostnader inklusive avskrivningar och dessutom
lamna den avkastning staten kraver pa det statskapital som dispone-
ras.

Fem av de tidigare affirsverken har bolagiserats. Kvar i affiirs-
verksform ar bara SJ, Luftfartsverket, Sjofartsverket och Svenska
krafinét. Tillsammans hade dessa 1995 drygt 20 000 anstillda och
svarade for 0,5 % av sysselsattningen i Sverige.23 Den statliga fo-
retagssféren i 6vrigt svarar for 5 % av sysselsattningen 24

23 Prop 1996/97:1, volym 1, sid 95.

24 Kadlla enligt uppgift i finansplanen for 1997, sid 95. SCB:s natio-
nalrikenskaper och centrala foretagsregistret.
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1.3.5.4 Beslutsgrupper och overvakningskommittéer

Forutom den skiftande flora av privatréttsliga organ som be-
handlas senare finns skal att 1 detta sammanhang ta upp en speciell
myndighetstyp, namligen de s.k. beslutsgrupperna och de till denna
typ kopplade internationella organ som bendmns 6vervak-
ningskommittéer.

Aterflodet i form av stod och bidrag till Sverige fran EU:s bud-
get hanteras 1 princip av de svenska sektorsmyndigheterna inom
respektive omrade. For den del av aterflodet som kommer via de s k.
strukturfonderna har emellertid sérskilda 6verenskommelser traffats
som stéller krav pa komplettering av forvaltningsorganisationen.

For genomférande av strukturfondprogrammen for malen 2, 5b
och 6 har regeringen inréttat sarskilda beslutsgrupper. En besluts-
grupp har till uppgift att inom ramen for ett samlat programdoku-
ment eller ett faststallt operativt program besluta om stéd for EU:s
strukturfonder. Beslutsgruppernas ledamoéter utses av regeringen
som enligt Férordning (1995:1325) med instruktion for besluts-
grupper ska se till att det bland ledaméterna finns foretradare for
kommunen, lansstyrelser, landsting och lansarbetsnamnder. Upp-
giften att foretrada regionen i en beslutsgrupp maste dock betraktas
som ett statligt uppdrag, eftersom géallande statliga regler skall till-
lampas nér det giller arvoden, resersattning och erséttning for mis-
tade avloningsformaner i enlighet med statliga regler ur séarskilda
anslag under berorda lansstyrelser. Beslutsgruppen ér alltsa en stat-
lig myndighet med en speciell sammansattning.

Enligt det regelverk for strukturfonderna som Europeiska ge-
menskapen antagit skall programmen ocksa granskas av overvak-
ningskommittéer som inréttas genom avtal mellan respektive med-
lemsstat och EU-kommissionen. En 6vervakningskommitté ar dar-
med inte ndgon statlig myndighet utan en internationell inrdttning,
dar den svenska regeringen utser de nationella ledaméterna inklusive
ordforanden. Kommissionen och i forekommande fall Europeiska
Investeringsbanken utser sina ledaméter. De nationella ledaméterna
ar 1 majoritet.

Overvakningskommittéernas verksamhet omfattar ansvar for
uppfoljning och utvirdering av genomforande av de program som
finns inom respektive strukturfond. Det kan ocksa gilla vissa for-
andringar av de enskilda programmen. Uppgifterna kan undantags-
vis avse forvaltningsuppgifter som normalt ar forbehéllna svenska
myndigheter. I enstaka fall kan det dven gilla myndighetsutévning i
form av drendeprovning i fraga om storre projekt. Enligt den propo-
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sition som behandlar fragan om 6verlatelse av forvaltningsuppgifter
1 detta avseende forutsitts verlatelsen bara omfatta vad som fram-
gar av ett samlat programdokument eller ett redan faststllt opera-
tivt program 2’

Férvaltningsorganisationen kompletteras alltsd med en ny typ av
myndighet, beslutsgruppen och den till denna kopplade 6vervak-
ningskommittén, som i vissa fall har férvaltningsuppgifter, som kan
innefatta myndighetsutévning. Overvakningskommittéerna ar ett
slags internationella inréttningar som grundas pa radsforordningar
och avtal mellan medlemsstaten och kommissionen.

1.4 Privatréattsliga organ utanfor myndig-
hetsorganisationen

1.4.1 Overlimnande av forvaltningsuppgift till en-
skild

Om nu det mesta av det som myndigheterna sysslar med utgér
forvaltningsuppgifter, sa innebdr inte det att forvaltningsuppgifter
bara utfors i myndighetssfiren. Offentlig forvaltningsuppgift kan
ocksa dverlatas pa enskilda rattssubjekt. En inte obetydlig del av
den offentliga verksamheten utfors av sidana enskilda rattssubjekt.
Dessa kan vara offentligt 4gda och kanske ocksa bildade just for det
andamal som ligger i den aktuella forvaltningsuppgiften. Men det
kan ocksa vara fraga om forvaltningsuppgifter som 6verlatits pa
andra, fristdende och privatigda rattssubjekt eller om fran bérjan
rent privata verksamheter som mer och mer dragits in i den offentli-
ga forvaltningen, t.ex. genom statliga foreskrifter i samband med
statsbidrag.

Foreteelsen har grundlagsstéd i RF 11 kap 6 §:3 st dar det fore-
skrivs att forvaltningsuppgift kan 6verldmnas till bolag, forening,
samfillighet, stiftelse eller enskild individ, samt att 6verlimnandet
skall ske med stod av lag om uppgiften innefattar myndighetsutév-
ning.

Till gruppen privatrittsliga organ med offentligrittsliga sirdrag
hor ménga av de statliga foretagen, som har uppgifter i granslandet
mellan offentligt och privat. En annan stor grupp utgor de pri-
vatréttsliga organ som far olika former av statligt stod for sin verk-

25 Prop 1995/96:201,sid 6. Se dven lag (1996:506) om overlatelse av
forvaltningsuppgifter till en 6vervakningskommitté
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samhet. Det kan da vara fraga om rena statsbidrag till uppgifter
som det finns en politisk vilja att uppmuntra och stédja. Sa ar fallet
inom t.ex. kultursektorn. Det kan ocks4 vara friga om situationer da
det allménna tillsammans med en privatrittslig part driver och fi-
nansierar en verksambhet, t.ex. forskningsstiftelser i samverkan mel-
lan hégskola och niringsliv.

1.4.2 Grazonsverksamhet

Nar offentliga forvaltningsuppgifter utfors av privatrittsliga or-
gan uppstar ett obestimt gransland mellan det offentliga och det
privata. Uttrycket grazonsverksamhet anvinds ibland for att be-
ndmna denna brokiga samling av privatrittsliga subjekt med offent-
ligrattsliga uppgifter. For att kunna jamfora dessa skilda verksam-
heter med den normala myndighetsorganisationen kan sex kriterier
anvandas.26

¢ Férekommer myndighetsutévning?

e Galler offentlighetsprincipen?

e Har RRV ritt att granska verksamheten?

e Galler FL i sin helhet, for vissa drenden eller for en viss del?
e Kan besluten 6verklagas?

e Sker finansieringen helt eller delvis genom det allménna?

Nar privatrittsliga organ med offentliga forvaltningsuppgifter
prévas mot de angivna kriterierna framtréder en splittrad bild. Det
for rattssakerheten avgorande kriteriet forutsebarhet ar nar det gil-
ler dessa organ inte alltid uppfyllt, eftersom det méanga ganger forst
i efterhand klarlaggs vilka regelverk som ér tillimpliga.

Inom den gré zonen forekommer ménga olika grader av anknyt-
ning till myndighetsomradet. Verksamheterna ar ytterst skiftande
och behovet av kontroll och réttssikerhetsgarantier kan variera.

Foreteelsen forekommer i manga lander. I Finland talas om
“medelbar forvaltning”. I engelsksprakig facklitteratur omnimns
“indirect public adminstration”. I Storbritannien forekommer frista-

26 Marcusson 11, sid 291 f. I artikeln tas 4ven ett sjunde kriterium
upp, ndmligen frégan om anstillningen 4r statligt reglerad eller inte.
Med nya LOA har rittslaget fordndrats pd denna punkt, varfor det krite-
riet nu utelaimnats.
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ende organ utanfor forvaltningen, s.k.”quasi non-governmental or-
ganizations” eller “quangos” 27

1.4.3 Overlimnande av myndighetsutovning

Enligt RF 11 kap 6 § 3 st far alltsa enskilda organ medges be-
sluta om offentligrattsligt reglerade féormaner och forpliktelser bara
om beslutanderatten delegerats med st6d av lag. For att ett sidant
overlamnande skall anses giltigt maste krivas att den éverlimnade
uppgiften beskrivs pa ett konkret sétt och att d4ven uppgiftsmottaga-
ren tydligt anges.

Som exempel pa fall, dd myndighetsutévning éverldmnats till en-
skild brukar ofta ndmnas besiktningsverksamheten hos Svensk Bil-
provning AB och Advokatsamfundets disciplindra ingripanden mot
advokater.?® Andra enheter med verksamheter av denna typ ar ar-
betsloshetskassorna och Radiotjénst i Kiruna AB (RIKAB).

De olika typer av 6verlimnande av myndighetsutévning som
framst uppmarksammats enligt praxis efter grundlagens ikrafttra-
dande har delats upp i fem olika grupper:

e Officiell provning

e Fordelning av offentliga medel

e Utseende av offentliga funktionirer

e Beslut om statligt reglerade tjanster

e Beslut om medlemskap och disciplinatgarder i offentligrittsliga
korporationer.

Sedan nya LOA tratt i kraft finns det skl att se annorlunda
punkten fyra, eftersom den statligt reglerade anstéllningen, t.ex. hos
Svenska Institutet numera vilar pa rent arbetsrittslig grund.

Aven beslut om betyg och disciplinatgirder anses ha karaktéiren
av myndighetsutovning och 6verlats med stod av skollagen till fri-
staende skolor. Olika typer av tillstindsgivning kriver ocksa
lagstdd, t.ex. Nordiska museets provning av tillstand till utforsel av
kulturféremal 2%

27 Fér en redovisning av diskussionen i olika linder, se Indirect Pub-
lic Administration in fourteen countries.

28 For en utforlig kartlaggning av offentlig forvaltning i dessa for-
mer, se Marcusson I, sid 248 ff.

29 Marcusson 1, sid 177 .
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1.4.4 Offentligrittsliga korporationer, anstalter och
stiftelser

Ur offentligrattsligt perspektiv kan det vara berittigat att skilja
mellan & ena sidan formellt privatréttsliga organ som reellt har en
stark anknytning till den offentliga sektorn genom forfattningsbe-
stimmelser om organisation och genom sitt enda uppdrag att sorja
for offentliga forvaltningsuppgifter, och & andra sidan sedvanliga
privatrattsliga organisationer som vid sidan av sin ordinarie verk-
samhet blivit anfortrodda offentliga forvaltningsuppgifter.30 Nar
man i den juridiska doktrinen urskilt sérskilda offentligrattsliga
subjekt vid sidan av stat, kommun och kyrka, har man brukat sorte-
ra dem i korporationer, anstalter och stiftelser 3!

Dessa organs offentligrattsliga stéllning kan komma till uttryck
pé olika sitt. Deras organisation kan vara bestamd genom speciell
lagstiftning eller genom stadgar som ér faststillda av regeringen.
Det kan vara foreskrivet i lag eller forfattning att de skall finnas,
varfor de inte kan upplésas genom medlemsbeslut. Det kan ocksa
vara foreskrivet att organets beslut skall kunna 6verklagas hos stat-
lig myndighet.32

De offentligrattsliga korporationerna kénnetecknas av att de ar
sammanslutningar av medlemmar, fysiska eller juridiska personer.33
De skiljer sig fran andra foreningar genom att deras rattssubjektivi-
tet grundas pa ett offentligrattsligt erkdnnande av nagot slag. Ibland
grundas det pa att verksamheten ar reglerad i lag - ibland har rege-
ringen faststillt stadgar for organet. Till de offentligrattsliga korpo-
rationerna kan riknas Advokatsamfundet och arbetsléshetskassorna.

De offentligrattsliga anstalterna grundar ocksa sin rittssubjekti-
vitet pd ett statligt erkiannande i nagon form. Det fréamsta exemplet
pa en offentligrattslig anstalt &r kanske forsakringskassorna. Aven
akademier och bransch-forskningsinstitut omnéamns ibland som
anstalter. Riksbanken har tidigare omtalats som anstalt, men i RF
framgér att den ar en myndighet under riksdagen (RF 9:12).

Som sjélvstindiga offentligrittsliga stiftelser har tidigare om-
namnts stiftelser med enskild huvudman men offentligrttsliga drag,

30 Marcusson L, sid 254
31 Marcusson 1, sid 260.
32 Stromberg 1, sid 29

33 Marcusson I, sid 261
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t.ex. av regeringen faststillda stadgar. Musikaliska Akademin, Nor-
diska museet och Nobelstiftelsen kan réknas hit.

P4 senare ar har dock t.ex. Stromberg tagit avstand fran den ti-
digare kategoriseringen och menat att de flesta av de sammanslut-
ningar som tidigare hanforts till denna grupp numera maste betrak-
tas som privatrittsliga subjekt, 4t vilka forvaltningsuppgifter éver-
lamnats enligt RF 11:6.34 En annan mgjlighet ar att som i fallet med
forsakringskassorna vidga myndighetsbegreppet. Eftersom det i dag
inte finns sérskilda rattsregler som anknyter just till dessa fristdende
offentligrattsliga subjekt, blir det svart att ge mening at denna indel-
ning. Oavsett om man hénfor gruppen till en sérskild kategori eller
likstaller den med de nedan behandlade privatrittsliga rattssubjek-
ten, blir frigan om vilka slags férvaltningsuppgifter som utfors
avgorande for olika rittsliga bedomningar.3?

1.4.5 De statliga aktiebolagen

Till de statliga aktiebolagen brukar raknas bolag dar staten inne-
har aktiemajoriteten. Sarskilda rattsregler for sadana bolag saknas i
stort sett i Sverige, och aktiebolagslagens regler ar fullt ut tillimpli-
ga.3¢ For kommunala aktiebolag galler dock enligt kommunallagen
sarskilda bestimmelser vid sidan av aktiebolagslagen (se kommu-
nallagen 3:16-19). Sddana kommunala bolag, dir kommunen har ett
rittsligt bestimmande inflytande, skall enligt sekretesslagen tillim-
pa offentlighetsprincipen (SekrL 1:9).

Den statliga foretagssfaren dr omfattande. Regeringens skrivelse
till riksdagen 1995/96:20 med 1995 ars redogérelse for foretag med
statligt dgande innehaller beskrivningar éver 62 aktiebolag. 37 Ocksa
kvarvarande affirsverk ingar i redogérelsen. Omsattningen 1 de
statliga foretagen uppgick under ar 1994 till c:a 230 miljarder kro-
nor. Enligt samma killa uppgick antalet heltidstjanster 1994 i ge-
nomsnitt till 220.000.

Bland dessa foretag och foretagsgrupper finns savil bolag vars
verksamhet utgér renodlad konkurrensutsatt naringsverksamhet som
foretag som delvis sysslar med forvaltningsuppgifter.

En grupp av de statliga bolagen bedriver monopolverksamhet.
Hit hér Systembolaget AB och AB Tipstjénst. En annan grupp har

34 Stromberg I, sid 29

35 Marcusson I, sid 262 f.

36 Marcusson I, sid 252.

37 Regeringens skrivelse 1995/96:20.
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myndighetsutévande uppgifter. Till den senare gruppen hér AB
Svensk Bilprovning och Apoteksbolaget AB. Déarutéver finns en
grupp foretag som ar beroende av statligt stod for sin verksamhet,
t.ex. Kungliga Teatern AB och Kungliga Dramatiska Teatern AB.

1.4.6 Foreningar med offentligrittsliga uppgifter

Offentliga forvaltningsuppgifter 6verldmnas &ven till féreningar.
Exempel pa ekonomiska foreningar med offentliga forvaltningsupp-
gifter fanns tidigare pa jordbrukets och fiskets omraden i form av
s k. regleringsforeningar. Dessa hade till uppgift att fordela bidrag
och stod i marknadsreglerande syfte.3® Exempel pa ideella forening-
ar med offentliga forvaltningsuppgifter dr Svenska spraknimnden
som ar en sluten ideell forening med 20 medlemmar 3 och Tekniska
Nomenklaturcentralen TNC, som &r en 6ppen ideell forening. 40

I prop 1995/96:61, (Former for statlig verksamhet) férordades
att aktiebolagsformen eller formen ideell forening anvinds for de
fall staten avser att samverka med annan part i verksamhet som
fortlopande 4r beroende av statligt stod. Ett exempel dir uttalandena
1 propositionen fatt genomslag ar i de forslag som laggs fram i prop
1995/96:99 om hélso- och sjukvardens utvecklingsinstitut SPRI:s
fortsatta verksamhet. Med motiveringen att det finns skal att ge
verksamheten vid SPRI (tidigare en stiftelse) en tydlig sjlvstindig
stillning och med héanvisning till att det torde finnas intresse for
uppgiften hos en storre krets foreslas att staten tillsammans med
Landstingsférbundet bildar en ideell forening, dir styrning och kon-
troll kan anpassas efter verksamhetens innehall 4!

38 Lagen (1993:649) om marknadsreglering pa fiskets omrade, upp-
hévd 1995-01-01 genom SFS 1994:1709 och lag 1967:340 om prisregle-
ring pa jordbrukets omrade upphivd 1991-07-01 genom SFS 1990:615.

39 Klassificeringen sluten ideell forening har gjorts i SOU 1995:93
med utgdngspunkt fran att en skillnad mellan ideell forening och enkelt
bolag ligger i att en organisation anses ha foreningskaraktir om antalet
medlemmar kan fluktuera medan ett bolag normalt anses foreligga om
det krévs en dndring av den inbérdes regleringen for att nya medlemmar
skall kunna tillkomma.

401 SOU 1995:93, sid 83 foreslas att dess foreningar skall slas sam-
man och bilda en ny ideell férening.

41 Prop 1995/96:99, sid 5.
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1.4.7 Stiftelser

Bland privatrittsliga organ med forvaltningsuppgifter utgor stif-
telserna en nagorlunda avgransad och relativt stor grupp. De kan
delas in i stiftelser som stdar under statlig kontroll i den mening att
de har av staten faststillda stadgar och offentliga stiftelser, som
bildats av stat eller kommun, eventuellt tillsammans med annan.

Exempel pa stiftelser som inte tillhér den statliga verksamheten
men som dnda ar styrda av statliga regleringar dr Nobelstiftelsen
och Musikaliska akademin. Dérutéver finns en stor grupp offentliga
stiftelser som fortlépande &r beroende av statligt stod, t.ex. Svenska
institutet. For narvarande pagar ett avvecklingsarbete avseende
sadana stiftelser som for sin existens ar beroende av arliga anslag.

Nar det géller dessa anslagsfinansierade stiftelser, kan konstate-
ras att den nya stiftelselagen (1994:1220) inte medger bildande av
nya sadana stiftelser. Befintliga anslagsfinansierade stiftelser kan
dock leva kvar med stod av den nya lagens évergangsbestimmel-
ser.#2 De s k. anslagsstiftelserna, som varit sarskilt vanliga inom
kultursektorn, har limnats utanfor den nya lagstifiningen. Detta kan
bero pa att verksamhetsformerna aktiebolag och ideell forening
anses kunna fylla de behov av privatrittsliga former som kan finnas
for denna typ av verksamhet. Vid behandlingen av prop 1995/96:61
uttalade dock lagutskottet, sarskilt med hénvisning till de offentligt
bildade stiftelserna, att det kan komma att kravas en ny rittslig form
vid sidan av aktiebolaget och foreningen for att helt tillfredsstilla
behovet av rittslig reglering for de skilda slag av verksamheter som
ar beroende av fortlépande statligt st6d.43 Stiftelser som ar bildade
av offentliga rittssubjekt och stiftelser som star under forvaltning av
statlig myndighet star endast under begrénsad tillsyn.44

1.5 Avslutande synpunkter

Regeringsformens enkla och klara tudelning mellan myndigheter
och enskilda haller inte for en konfrontation med verklighetens be-
skrivning av den offentliga forvaltningens skiftande verksamhets-
former. En ganska svaroverskadlig mangfald av verksamheter mel-
lan myndigheter och enskilda breder ut sig. Oséikerheten om olika

42 Se nidrmare Hemstrom, sid 22 f.
43 1995/96:LU7, sid 9 f.
44 Jfr Stiftelselagen 9:10 forsta st.
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organs rittsliga status har ibland historiska orsaker, och det kan
ocksa finnas skl for att behalla mojligheten till variationer. En
narmare diskussion om dessa stéllningstaganden fors i det avslutan-
de kapitlet av rapporten. Men redan nu kan ségas att man infér nya
val av verksamhetsformer bor efterstrava klara stallningstaganden
med avseende pa den valda verksamhetsformens offentligrattsliga
status. Om nagot annat 4n myndighetsformen valjs for en viss verk-
samhet, bor ocksa folja en bedémning av de rattsliga konsekvenser
som foljer. Denna fraga behandlas i avsnitt 3. Vi skall nu forst stu-
dera hur verksamhetsforiandringar under senare tid genomforts.
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2 Fordndringar 1 verksamhets-
form

2.1 Forvaltningspolitiska utvecklingstenden-
ser

Under en f6ljd av ar har myndigheter och affirsverk i en del fall
givits forutsittningar som typiskt sett galler for aktiebolag. I syfte
att begrénsa statens kostnader och for att frimja forandringsben-
genhet och effektivitet har manga myndigheter och affirsverk haft
att efterstrava ekonomisk lénsamhet i delar av sin verksamhet.

De negativa bieffekterna av att driva forfattningsreglerad verk-
samhet tillsammans med affarsverksamhet har emellertid uppmérk-
sammats under 90-talet. I en utredning om SMHI:s verksamhets-
form behandlas synen pa verksamhetsform for offentlig affirsverk-
samhet. 45 Diar pekas bl.a. pa risken for att det uppstar oklarheter
betraffande en myndighets uppgift, nir forfattningsreglerad verk-
samhet bedrivs tillsammans med affirsverksamhet. Under sidana
omsténdigheter kan en myndighet 14tt komma att ta risker utanfor
sina befogenheter. I vissa fall kan en myndighets blotta narvaro pa
en marknad ocksa riskera att snedvrida konkurrensen. Den stravan
som nu finns att renodla verksamhetsformerna for det offentliga
atagandet bor ses mot denna bakgrund.

Renodling av verksamhetsformerna har drivits av regeringar av
olika politisk farg. I 1991 ars budgetproposition uttalades att ren
konkurrensutsatt verksamhet inte bér bedrivas i myndighetsform.46
Istéllet bor bolagsformen 6vervigas for sddan verksamhet. Rege-
ringen sade ocksa att det vid sadana 6verviganden alltid bér provas
om verksamheten 6ver huvud taget bor bedrivas i statlig regi.

Den regering som tilltradde 1991 hade en tydlig strategi att bade
bolagisera och privatisera konkurrensutsatt myndighetsverksamhet.
I budgetpropositionen 1992 sades bland annat att det alltid skall
provas om verksamheten &r en statlig angeldgenhet, innan styrning-
en av en verksamhet laggs fast.4” Vidare sades att myndighetsfor-

45 SOU 1995:99.
46 Prop 1990/91:100, bil. 2, sid 32.
47 Prop 1991/92:100, bil. 1, sid 40-41.
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men borde tillimpas for statlig verksamhet samt att konkurrensut-
satt verksamhet inte borde bedrivas i myndighetsform, om inte sar-
skilda skal talade for det. I normalfallet borde konkurrensutsatt
verksamhet inte bedrivas av staten. Men om sa dnda maste bli fallet
borde det i sa fall ske i bolagsform.

Denna budgetproposition foregicks av prop 1991/92:69, som be-
handlade forslag till privatisering av 35 statligt 4gda foretag. Dérut-
over fick den da sittande regeringen bemyndigande att privatisera
ytterligare ett foretag. Av dessa sammanlagt 36 foretag har 20 helt
eller delvis salts eller 6verforts till annan dgare under perioden
1992-94. Nagra mindre foretag har avvecklats. Av de 16 foretag
som forvaltades under Naringsdepartementet har foljande salts eller
delvis 6verforts till annan dgare under perioden 1992-94.

Assi Domian AB SSPA Maritime Consulting AB
(Tidigare ASSI, Domin och Ncb)

Celsius IndustrierAB Sveriges Geologiska AB (SGAB)
Cementa AB Blekingen AB

Pharmacia AB (tidigare Procordia) Rodkallen AB

OK Petroleum AB Sorbinvest AB

SEMKO AB Troponorinvest AB

SSAB Svenskt Stil AB

1 1993 ars budgetproposition presenterades foljande generella
kriterier for nar en affarsverksamhet kan bedémas vara aktuell for
ombildning till aktiebolag: 48

e verksamheten ar av betydande omfattning,

e den styrs inte primart av politiska uppgifter och mal,

e den bedrivs under fungerande konkurrensvillkor,

e den har kommersiella forutséittningar och 4r oberoende av
direkta anslagsmedel,

e den innefattar inte myndighetsutdvning.

I 1995 ars budgetproposition understryks behovet av en fortga-
ende renodling for det offentliga dtagandet liksom behovet av att
aterkommande préva vilken verksamhetsform som ar lampligast.

48 Prop 1992/93:100, bil. 1, sid 92-93.
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Vidare ségs att myndighetsutévning och affarsverksamhet bor hallas
atskilda.*®

2.2 Typer av forandringar

I 1997 ars budgetproposition beskrivs tre huvudlinjer i forand-
ringsmonstret inom statsforvaltningen. Som en huvudlinje beskrivs
affirsverksamhetens bolagisering och tendensen att byta verksam-
hetsform fran myndighet till bolag ocksa for statlig verksamhet
utanfor affirsverkssfaren. En annan huvudlinje gar ut pa att skilja
statens funktioner for forvaltning och rattskipning fran varandra
genom att utdka forvaltningsdomstolarnas uppgifter. Som den tredje
huvudlinjen beskrivs tendensen att inom forvaltningsmyndigheternas
karnverksamhet inrikta verksamheten pa kollektiva tjénster och
myndighetsutévning. For férvaltningsmyndigheternas kiarverksam-
het slas 4nnu en gang fast att myndighetsformen bér tillimpas.>°

Den forindringslinje som gér ut pa att skilja funktionerna for
forvaltning fran dem for réttskipning kommer inte att berdras har.
De tva andra diremot kommer nedan att behandlas nagot mer utfor-

ligt.
2.2.1 Bolagisering av affirsverken

Den mest framtrddande formférandringarna ligger i bolagise-
ringen av affirsverken. Under loppet av fyra ar har fem av atta
affarsverk overforts till aktiebolagsform. Under 1991 omvandlades
Affirsverket FFV till aktiebolag genom att 6verforing till Celsius-
koncernen. Doménverket och Statens Vattenfallsverk blev aktiebo-
lag 1992 och Televerket 1993. Postverket slutligen évergick 1 bo-
lagsform under 1994. Férandringarna har berért narmare 100 000
statsanstillda.!

Nir riksdagen under varen 1991 beslutade att affarsverken
skulle inriktas mot en omvandling till aktiebolag, anférdes som
framsta argument for denna utveckling att affarsverken som foérval-
tare av viktiga delar av samhallets infrastruktur kommit att arbeta
pa alltmer internationaliserade marknader med 6kade inslag av kon-
kurrens, varfor utveckling och fornyelse kriavdes av affarsverken.
Det konstaterades att statens affarsverksamhet behovde ges en sa-

49 Prop 1994/95:100, bil. 1, sid 73.
30 Prop 1996/97:1, sid 98.
51 Prop 1996/97:1, vol I sid 97.
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dan organisationsform att dgarrollen kan utévas dndamalsenligt och
effektivt.

Andra argument for affirsverkens bolagisering som anforts se-
nare har varit behoven av att skapa likvardiga konkurrensvillkor
och bittre mojligheter for en mer affirsméssig drift. De friare for-
merna for loneséttning och personalrekrytering har ocksa forutsatts
kunna skapa battre mojligheter att fa kompetent personal. I aktie-
bolagsformen far styrelsen for verksamheten ocksa ett mer direkt
ansvar for investeringarna och dess finansiering - vilket i sin tur
skapar forutsattningar for mer foretagsmassiga beslut.

Mot bolagiseringarna har framforts argument om att affirsver-
ken inte enbart haft kommersiella uppgifter utan ocksa viktiga sam-
héllsuppgifter. Verksamheternas stora allménna intresse for sam-
héllet framfordes som skal att behalla myndighetsformen med in-
flytande fran riksdag och regering och insyn fér allménheten.

Internationaliseringen pa vissa marknader, exempelvis pa tele-
omradet, har i vissa sammanhang forts fram som argument for att
ocksa svenska staten bor anvénda sig av en internationellt vilkind
foretagsform som aktiebolagsformen.32 Andra motiv som behovet
av att renodla roller och effektivisera beslutsfattandet har ocksa
framforts.53 Ocksa mojlighet att saméga i konsortier och allianser
har forts fram som argument for bolagisering. 54

I anslutning till att affarsverkens affarsverksamhet bolagiserades
tillskapades ocksa nya myndigheter for de férvaltningsuppgifter som
inte ansags kunna folja med 6ver i den nya verksamhetsformen. Vid
bildandet av Vattenfall AB 1992 avskildes t.ex. det svenska stom-
kraftnitet som fordes till ett nytt affirsverk - Svenska kraftnit.

2.2.2 Uppdragsmyndigheternas verksamhet renodlas

De taxe- och avgiftsfinansierade delarna av inom enskilda myn-
digheter, dvs. uppdragsverksamheten, har ocksa sérskiljts i en del
fall.

Som exempel pa myndigheter med produktion av efterfragestyr-
da varor och tjanster som drivs i myndighetsform kan nimnas
Flygtekniska forsvarsanstalten, Likemedelsverket, Patent- och re-
gistreringsverket, Styrelsen for teknisk ackreditering och Sveriges

32 Prop 1992/93:200, sid 273.
33 Prop 1990/91:87, En niiringspolitik for tillvixt sid 135.
34 Prop1992/93:200, sid 271 f.
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meteorologiska och hydrologiska institut. Av dessa ar Flygtekniska
forsvarsanstalten, Likemedelsverket, PRV, Styrelsen for Teknisk
ackreditering och SMHI kvar i myndighetsform, trots att verksam-
heten vid dessa myndigheter har manga affarsméssiga inslag.

Nar det géller SMHI:s verksamhetsform presenterades i SOU
1995:99 en ingdende analys av forutséttningarna for bolagisering.
Utredaren konstaterade att alternativen att bolagisera hela SMHI
respektive att ombilda SMHI till affarsverk enligt hans mening var
olampliga.3’ Han forordar i utredningen att SMHI:s verksamhet tills
vidare hélls samman i myndighetsform men att myndighetsrollen
skall renodlas och att myndighetsverksamhetens direkta beroende av
affirsverksamheten bryts. Tanken bakom detta ar att myndighetens
uppdragsverksamhet, inte dess affarsverksamhet, bor laimna bidrag
till infrastrukturen. Statsmakterna bor istéllet formulera avkast-
ningskrav pa affirsverksamheten. Genom en bibehallen myndighets-
form tinks styrningen av en blandad myndighets-, uppdrags- och
affirsverksamhet kunna renodlas.

2.2.3 Bolagisering av serviceverksamhet inom den
offentliga sektorn

Ett antal myndigheter med uppdragsverksamhet med affarsmés-
siga inslag har dock bolagiserats. De rena myndighetsuppgifterna
har blivit kvar i myndighetsform. Hr finns flera exempel.>¢ Statens
bakteriologiska laboratorier (SBL), Statens maskinprovning-
ar(SMP) och Statens provningsanstalt (SP) har delats och bolagise-
rats pa detta satt.

AmuGruppen AB blev aktiebolag den 1 juli 1993. Innan dess
bedrevs verksamheten av en s.k. uppdragsmyndighet. AmuGruppen
AB siljer utbildning, kompetensutveckling och konsulttjanster till
Arbetsmarknadsverket, foretag, kommuner och landsting samt for-
sikringskassorna. Malet ar att astadkomma ny sysselséttning for
personer som ir arbetslosa eller riskerar att bli det. Ett annat exem-
pel pa ett foretag som ingar bland de statliga foretagen och som har
en verksamhet som vil kan definieras som en offentlig forvaltnings-
uppgift dr Sveriges Provnings och Forskningsinstitut AB - SP. SP
ar landets centrala institution for teknisk utvéardering, provning,
certifiering, métteknik och forskning inom det angivna verksamhets-
omradet. I koncernen ingar ocksa dotterbolaget Svenskt Byggod-

55 SOU 1995:99, sid 14.
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kdnnande AB (SITAC) som utfardar nationella och europeiska typ-
godkéinnanden av bygg- och anlaggningsprodukter samt certifierar
personer for olika uppgifter inom det nya systemet for kvalitets-
kontroll 1 byggandet.

Riksdagen har godként de riktlinjer for den statliga fastighetsfor-
valtningen som redovisades i prop 1991/92:44 37Genom behand-
lingen av prop 1992/93:37 om ny organisation for forvaltningen av
statens fastigheter och lokaler har riksdagen darefter godkant bil-
dandet av de tva fastighetskoncernerna Vasakronan Holding AB och
Statliga Akademiska hus AB. Av den sistnimnda propositionen
framgar att ett av syftena med bolagiseringarna var att ”pa ett battre
satt klara ut” styrelsen och den verkstéllande ledningens ansvar for
fastighetsforvaltningen 4dn vad som antogs vara mgjligt inom myn-
dighetsformen. 8 I den tidigare propositionen motiverades bolagise-
ringen med en stravan att astadkomma en marknadsstyrd inriktning
av verksamheten, en flexiblare hantering av det statliga fastighetsin-
nehavet och darmed en for staten effektivare fastighetsforvaltning. 5°

I anslutning till att merparten av statens fastighetsbestand éver-
fordes till de tva fastighetskoncernerna bildades ocksé tva myndig-
heter. Den ena, en stabs- och servicemyndighet, fick i uppgift att
fungera som stéd till regeringen och myndigheterna i lokalforsérj-
ningsfragor. Den andra fick i uppgift att forvalta de fastigheter - t
ex utrikesfastigheter, slott och museer - som inte ansags limpa sig
for att forvaltas 1 bolagsform.

2.2.4 Bolagsform for samverkan med andra

Aktiebolaget anvinds ocksa nar staten i ny verksamhet vill finna
en form for att samverka med andra parter. Har finns ett exempel i
prop 1994/95:78, “Ett Sverigehus i S:t Petersburg”. Genom en
overenskommelse mellan den svenska regeringen och S:t Petersburg
stad bildades ett ryskt bolag - A/O Dom Shvetsii - med syfte att
forvalta fastigheter i S:t Petersburg for etablering av ett Sverigehus
med officiella, kulturella och kommersiella funktioner. Ambitionen
har hér varit att projektet skall genomféras med kommersiella vill-
kor och med en langsiktig egen finansiell barkraft. Statens dgarandel
vid bildandet uppgick till 36 % och de resterande delarna dgdes vid

7 Bet 1991/92:FU8,rskr 1991/92:107
38 Prop 1992/93:37, sid 5.
39 Prop 1991/92:44, sid 13.
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bildandet av Skanska International Building AB (49 %) och S:t
Petersburg stad (15%). Till aktiekapital har staten tillskjutit 13
miljoner kr och i kapitaltillskott ytterligare 7,2 miljoner. For att
projektet skall kunna genomforas forutsattes aven en statlig garanti
for bolaget inom en ram pa 100 miljoner kr.

2.2.5 Bolagiserade stiftelser

Under 1990-talet har ett par stora statligt bildade stiftelser har
overforts i aktiebolagsform. De regionala utvecklingsfonderna bola-
giserades 1993/94 genom bildande av staten heligda ALMI-
koncernen med de deligda regionala dotterbolag som ingick i kon-
cernen. Ett annat exempel ar Stiftelsen Samhall som 1992 omvand-
lades till ett av staten heldgt aktiebolag med ett antal regionala dot-
terbolag.

Som beskrivits i avsnitt 1.4.6 har i och med den nya stiftelsela-
gen de s k. anslagsstiftelserna inte befunnits vara nagon lamplig
form f6r nybildning.

2.2.6 Bolagisering som en form for avveckling av
dgande

Bolagsformen ger flexibilitet i friga om forandringar i dgande.
Ett exempel pa en bolagiserad myndighet dar det statliga dgandet
avvecklats kort efter bolagiseringen finns i SIPU - Statens institut
for personalutveckling.

Exempel pa ett strategiskt samhillsintresse som fran att ha fore-
tritts av ett heldgt statligt bolag Gvergatt till privat aktiedgande ar
SAKAB, som numera dgs av WMI Sellbergs.

2.2.7 Stiftelsebildningar

Aven om stiftelsebildningar for den offentliga verksamheten som
ovan konstaterats inte kan véntas representera nagon stark trend
numera, finns 4nda exempel under 1990-talet pa nybildade stiftelser.
Dels har stiftelseformen anvints for de omdiskuterade forsk-
ningsstiftelserna och dels som form for tva hogskolor.

Under perioden 1993-94 6verfordes 18 miljarder kronor av 16n-
tagarfondsmedel till elva olika forskningsstiftelser. Forst bildades
tva forskningsstiftelser - en for miljostrategisk forskning och en for
strategisk forskning. Darefter ombildades Chalmers Tekniska hog-
skola och hogskolan i Jonképing till stiftelser. Ytterligare forsk-
ningsstiftelser som bildades av lontagarfondsmedlen under denna
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period ar KK-stiftelsen, som stodjer kunskap och kompetensutveck-
ling, Ostersjostiftelsen, Stiftelsen for internationalisering av hogre
utbildning och forskning, Vardalstiftelsen, som stodjer forskning pa
vard- och allergiomradet, Stiftelsen Innovationscentrum, Stiftelsen
framtidens kultur samt Stiftelsen for internationella institutet for
industriell miljéekonomi.

2.2.8 Bildande av foreningar

SPRI - Hilso- och sjukvardens utvecklingsinstitut - ar ett exem-
pel pa en av staten och Landstingsforbundet anslagsfinansierad
verksamhet i stiftelseform som genom riksdagens behandling av
prop 1995/96:99 ombildats till en ideell forening.

I samband med riksdagsbehandlingen av den generella fragan
papekades fran lagutskottets sida att anvandningen av formen ideell
forening kan bli problematisk. Utskottet pekar darvid sarskilt pa att
det ar viktigt att se till att den ideella forening som skapas har till-
rackliga drag av ideell forening for att en sadan skall anses foreligga
1 juridisk mening. Utskottet sager sig “for sin del inte kunna utesluta
att det slag av anpassningar som i det syftet maste goras kan inne-
béra att den ideella foreningen inte blir en sa anvandbar verksam-
hetsform for anslagsberoende verksamheter som regeringen forutsatt
vid utformningen av propositionens forslag” om SPRI:s fortsatta
verksamhet. Har asyftas bl.a. kravet att en ideell forening forutsatts
kunna ta in nya medlemmar utan att det grundlaggande fordraget
fordndras.50

2.2.9 Avslutande synpunkter

Trots att valet av verksamhetsform tycks ha tilldragit sig storre
forvaltningspolitiskt intresse under den hér studerade perioden an
tidigare, kan utvecklingen 4nda inte anses entydig. De grundlaggan-
de fragorna om verksamhetsformernas rattsliga betydelse har knap-
past diskuterats med sikte pa en bedémning av den offentliga for-
valtningen i stort. Malséttningen att vid sidan av myndighetsformen
endast anvinda aktiebolag och ideella foreningar kan dessutom ifra-
gasittas rent principiellt. Dessa fragor behandlas i1 avsnitt 4.

60 1995/96:LU7, sid 9 f. Se dven ovan avsnitt 1.4.6.
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3 Rittsliga konsekvenser av
verksamhetsformen

3.1 Inledning

Regeringsformen och stora delar av den offentligrattsliga lag-
stiftningen i dvrigt utgar fran ett organisatoriskt synsatt. Det offent-
ligrittsliga regelverket utgar fran att offentlig verksamhet bedrivs i
myndighetsform. Lagstiftaren har darfor genom funktionellt be-
stimda utvidgningar av regelverket sokt tillgodose krav pa rattssa-
kerhet, insyn och kontroll 6ver enskilda organ som utfor forvalt-
ningsuppgifter. Framfor allt har detta skett med hjélp av det funk-
tionella begreppet myndighetsutévning. Nar det géller tillsyn och
revision har regelverkens tillimpningsomrade i vissa fall utstrackt
ytterligare - och kan dirmed omfatta dven andra forvaltningsupp-
gifter &n myndighetsutvning.

Det foljande avsnittet syftar till att mer detaljerat belysa skillna-
den mellan myndighetsformen och de privatrattsliga formerna for
offentlig férvaltning, nér det galler mgjligheten att delegera norm-
givning, handldggningsregler, offentlighetsprincipens tillimpning,
ritten att 6verklaga, bestimmelserna for tillsyn och kontroll, perso-
nalens stillning och formerna for styrning.

3.2 Normgivningsmakten

Regeringsformen skiljer mellan normgivning och beslutsfattande
1 enskilda fall. En formell definition av offentligréttslig normgivning
utgar fran att normgivning som sker genom offentliga organ omfat-
tas av 8 kap RF, medan ett materiellt kriterium pa offentlig norm-
givning ar dess karaktér av ensidigt diktat. Privatrattsliga normer
daremot kénnetecknas av att de grundas pa frivilligt ingdngna av-
tal 61

Enligt de regler som ges i RF 8:7-12 och RF 13:6 kan normgiv-
ningsmakten delegeras till regeringen som i sin tur kan delegera
ritten att meddela foreskrifter till forvaltningsmyndighet eller till
kommun (subdelegation). Diaremot kan normgivingsmakten inte
delegeras till privatréttsliga organ. Detta innebar att enskilda organ

61 Stromberg 11, sid 27 f.
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som utfor forvaltningsuppgifter inte sjélva kan utfirda sadana de-
taljregler for sin verksamhet som innefattar offentlig normgivning.
Det kan ibland vara svart att, nar offentlig forvaltning utfors av
enskilda, avgora var gransen gar mellan interna foreskrifter, som i
dessa fall far uppfattas som privatrittsliga, och externa foreskrifter
som riktar sig till enskilda utanfér organisationen och skulle kunna
ses som offentligrattslig normgivning.

3.3 Forvaltningslagens tillamplighet

Av 1 § forvaltningslagen (FL) framgar att lagen galler for for-
valtningsmyndigheternas och domstolarnas handlaggning av dren-
den.

En rittslig konsekvens av att forvaltningsuppgifter utfors utanfor
myndighetssfaren ar alltsa att forvaltningslagen inte ar tillamplig -
med ett undantag. I forarbetena till forvaltningslagen jamstalls for-
sakringskassorna med myndigheter. For forsiakringskassornas del
overvags for narvarande en forandring av verksamhetsformen - fran
offentligrattslig anstalt till ren myndighet.52

For de enskilda som utfor forvaltningsuppgifter kréavs alltsa sar-
regleringar, om de intressen som forvaltningslagen avser att skydda
ska tillgodoses. Nagra olika typlosningar anvéinds pa detta omra-
des?

For vissa enskilda organ anges i sarskild lagstifining att FL ar
tillamplig i sin helhet, vid handlédggning av viss arendetyp. Sa ar t ex
fallet for Radiotjanst 1 Kiruna AB. Det sags i 14 § lagen (1989:41)
om TV-avgift att forvaltningslagen skall tillimpas nér bolaget
handldgger drenden enligt den aktuella lagstiftningen.

En annan modell ar att gora vissa enstaka regler i FL tillimpliga
genom sarskild lagstiftning for det enskilda organet. S4 ar fallet for
de riksprovplatser som é&r bolag eller annan juridisk person. 123 §
lagen (1992:1119) om teknisk kontroll féreskrivs att 23-25 §§ i
forvaltningslagen skall tillimpas i fraga om de beslut avseende an-
givna typer av myndighetsutovning som delegerats till de enskilda
organen som omfattas av lagen.

En tredje modell &r att forvaltningslagens regler for 6verklagande
skrivs in 1 den sarskilda lagstiftningen som géller for det aktuella
organet. S ar t.ex. fallet nar det galler arbetsloshetskassorna. I

62 SOU 1996:64.
63 Marcusson I, sid 392.
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lagen (1973:370) om arbetsloshetsforsakring har forvaltningslagens
regler for handldggning av omprovning av beslut, réttelse av skrivfel
och &verklagande i dvrigt forts in i lagtexten. Denna tredje modell
skall dock inte sammanblandas med den generella reglering av 6ver-
klagande av enskilda organs beslut som behandlats nedan under
avsnittet om rétten att 6verklaga.

Slutligen forekommer en modell dar sarskilda forfaranderegler
direkt skrivs in i lagstiftning for ett enskilt organ. Det kan da gilla t.
ex. kommunikationsprincipen, regler for jav, 6ppettider och proto-
kollforing.

Sarregleringar av detta slag kan gora det svart att orientera sig
om vilka regler som géller for ett enskilt organs handlaggning av
forvaltningsuppgifter. Inom denna sektor skiftar verksamhetens art 1
mycket stor omfattning . De enskilda organen lever ocksa under sina
respektive associationsrittsliga regleringar. Enligt Hell-
ners/Malmquist lampar sig manga av FL:s regler inte heller for
tillimpning hos sadana organ jémsides med de civilrattsliga regle-
ringar som giller for deras verksamhet.6%A andra sidan framstar det
som otillfredsstillande att det i vissa fall 4r oklart i vilken utstrack-
ning forvaltningslagen skall tillimpas, t.ex. nar arbetsloshetskassor-
na utfér myndighetsutévning.

Hur skall man da bedéma de fall da ingen sérskild reglering finns
eller da sadan reglering bara omfattar enstaka forfaranderegler?
Bestimd 16sning saknas.% I avvaktan pa en sadan kan givetvis
domstolarna i angeldgna fall skapa en lamplig praxis genom hénvis-
ningar till att forvaltningslagen bér tillimpas analogt.%¢JO har dock
uttalat att forvaltningslagen inte géller for a-kassorna och har
granskat handliaggningen i myndighetsutovningsarenden endast uti-
fran de regler som faststillts i lagen om arbetsloshetsforsékring och
i arbetsmarknadsstyrelsens foreskrifter.6”

3.4 Offentlighetsprincipen

Nar ett organ dr definierat som myndighet ar offentlighetsprinci-
pen, som den regleras i tryckfrihetsforordningen och sekretesslagen,
tillamplig.

64Hellners/Malmquist, sid 43.

65 Marcusson I, sid 396.

66 Jfr Marcusson I, sid 396, dir andra 16sningar diskuteras.
67 Se senast JO:s beslut den 6 december 1996, dnr 1511-199
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Offentlighetsprincipen kommer bl.a. till uttryck i att vem som
helst enligt tryckfrihetsférordningen har ritt att ta del av allmidnna
handlingar som forvaras hos myndigheterna och som inte omfattas
av sekretess. Offentlighetsprincipen innebér ocksa att anstillda hos
statliga och kommunala myndigheter ar tillférsdkrade yttrandefrihet
- om inte sekretesslagen foreskriver tystnadsplikt. Dessutom har de
som ar anstéillda hos en forvaltningsmyndighet meddelarfrihet - dvs.
rétt att skaffa fram uppgifter och lamna uppgifter i vilket &mne som
helst for att offentliggora dem. Meddelarfriheten begrinsas dock av
vissa 1 sekretesslagen uppriknade tystnadsplikter. Med meddelarfri-
heten foljer ocksa meddelarskyddet - d v s ritten for dem som har
meddelarfrihet att ocksa lamna uppgifter anonymt. Med ritten till
anonymitet foljer slutligen ett forbud for myndigheter att efterforska
vem som ldmnat viss uppgift.

Tanken pa att utstracka offentlighetsprincipen ocksa till andra
organ dn myndigheter har aktualiserats vid flera tillfallen. Senast
diskuterades fragan i prop 1986/87:151 mot bakgrund av de forslag
som lagts 1 betdnkandet Handlingsoffentlighet utanfor myndighets-
omradet.%® Mot en mer utstréckt tillimpning av offentlighetsprinci-
pen anférdes av DepC att ett stort behov av sekretess ibland kan
leda till att offentlighetsprincipen kan bli utan betydelse. Som ex-
empel ndmndes de verksamheter dér staten genom enskilda organ
bedriver affarsverksamhet i konkurrens med andra privata foretag.
Ett annat skil mot offentlighet uppgavs vara ett pagaende reformar-
bete avseende ett visst angivet organ. Slutligen papekades att det for
myndigheterna finns ett regelsystem som bildar den réttsliga bak-
grunden for offentlighetsprincipens tillimpning genom de regler som
finns om arkivvard, drendehandlédggning ansvar och tillsyn. Enligt
DepC maste man tveka infor att bygga upp motsvarande regelsys-
tem for enskilda réttssubjekt.6?

Lagstiftaren stannade for en 16sning som innebér att offentlig-
hetsprincipen inte tillimpas utanfér myndigheternas krets om det
inte finns ett sarskilt stadgande som innebér att principen skall till-
lampas for hela eller delar av verksamheten hos organet ifraga.
Lagtekniskt har detta 16sts sa att SekrL 1:8 innehaller en hinvisning
till en bilaga, dar de privatrittsliga organ for vilka offentlighetsprin-

68 SOU 1983:61
69 Prop 1986/87:151
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cipen skall tillimpas rdknas upp.’® Dér anges ocksa om offentlig-
hetsprincipen skall tillimpas for hela eller delar av verksamheten. I
bilagan aterfinns t ex AB Svensk Bilprovning, dar offentlighetsprin-
cipen skall tillimpas for den obligatoriska kontrollverksamheten,
och Handelshogskolan i Stockholm avseende statligt stod 1 form av
utbildningsbidrag for doktorander.

Utgangspunkten for regleringen &r att offentlighetsprincipen
skall gélla i alla allmdnna angelagenheter, oavsett om det &r myn-
digheter eller enskilda som driver verksamheten. Av regleringens
forarbeten framgar dven att varken begreppet forvaltningsuppgift
eller begreppet myndighetsutévning ar tillrackligt klart bestamt for
att kunna anvindas som grund for en generell regel som avgransar
offentlighetsprincipens tillimpning utanfor myndighetsomradet.

Trots detta dr det svart att i alla de avsedda fallen kénna sig
overtygad av de skil som framforts. Exempelvis arbetsloshetskas-
sornas verksamhet, som har stora likheter med forsdkringskassor-
nas, innefattar myndighetsutévning av stor betydelse for enskilda.
De skil som talar for offentlighetsprincipen i offentlig forvaltning 1
allmanhet kan med samma tyngd dberopas har.

3.5 Raitten att overklaga beslut

Myndigheters beslut kan generellt sett sdgas vara 6verklagbara
hos nidrmast hogre férvatningsmyndighet ocksa utan sérskilt forfatt-
ningsstéd, nar beslutet har personlig och ekonomisk effekt mot na-
gon. For provning hos forvaltningsdomstol kravs daremot ett sér-
skilt forfattningsstod enligt den svenska traditionen.

Beslut hos annat organ dn myndighet kan inte 6verklagas, om
inte en sérskild forfattningsbestimmelse finns. Statliga myndigheter
har normalt inte heller ratt att 6verklaga beslut av andra statliga
myndigheter - med undantag for de fall det finns sérskilt forfatt-
ningsstod. Genomforandet av tvapartsprocess vid forvaltningsdom-
stolarna har dock lett till att forvaltningsmyndigheter i betydligt
storre utstrackning fatt ratt att 6verklaga i de fall, da deras egna
beslut upphévts.

70 Det hor till kinnetecknen for detta omrade av statlig verksamhet
att former och innehéll 4dndras med ganska tita mellanrum, varfor for-
fattningen 4r aktuell en mycket kort tid. Den senast daterade dndringen
som skett vid denna rapports fardigstillande kommer fran SFS
1996:1181.
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Nar det géller de privatrittsliga organen med offentliga forvalt-
ningsuppgifter forutsitts sarskilt forfattningsstod for att ett beslut
skall kunna 6verklagas. Sadan sarskild stadgad besvérsratt fore-
kommer ocksa pa manga hall - t. ex. tidigare for beslut fattade av
Statens Bostadslaneaktiebolag - SBAB.7! Ritten att 6verklaga ar
normalt kopplad till de fall da myndighetsutévning 6verlamnats till
enskilt organ.

I de fall sarskild 6verklaganderitt stadgats 6ver enskilt organs
beslut, géller lagen (1986:1142) om 6verklagande av beslut av
enskilda organ med offentliga férvaltningsuppgifter. I denna lag
regleras formerma for 6verklagandet - inte sjdlva ratten att klaga.

3.6 JO:s och JK:s tillsynsomréden

JK:s tillsynsomrade omfattar den statliga sektorns myndigheter
och befattningshavare vid myndigheterna och andra knutna till de
statliga myndigheterna som innehar uppdrag varmed foljer myndig-
hetsutévning. Nar det giller den statliga foretagssektorn omfattar
JK:s tillsyn ocksa de tjanstemén och uppdragstagare vid affédrsver-
ken som fullgor uppdrag i de statliga aktiebolagen. Under JK:s till-
syn star ocksa kommunala myndigheter och andra myndigheter som
ej ar statliga, tjanstemén vid dessa myndigheter och andra som in-
nehar tjanst eller uppdrag varmed foljer myndighetsutévning.

JO:s tillsyn galler primart myndigheternas verksamhet men har
utstrackts till att omfatta verksamhet som innefattar myndighets-
utévning dven utanfor myndighetsomradet. Den kontroll som ligger i
JO:s granskningsrétt galler alltsa dven de privatrittsliga organen
som har sddana forvaltningsuppgifter som innefattar myndighets-
utévning.

De grundliggande reglerna for JO:s granskning aterfinns i lagen
(1986:765) med instruktion for Riksdagens ombudsmén. Ombuds-
ménnen har tillsyn 6ver att de som utovar offentlig verksamhet ef-
terlever lagar och andra forfattningar, samt i 6vrigt fullgoér sina
aligganden. Under JO:s tillsyn star statliga och kommunala myndig-
heter, tjansteman och andra befattningshavare vid dessa myndighe-
ter, men ocksa andra som innehar tjénst eller uppdrag varmed foljer
myndighetsutévning, i den delen av verksamheten. JO:s tillsyn om-
fattar darutover tjansteméan och uppdragstagare 1 statliga affarsverk

71 Jfr F (1994:1999) med bemyndigande for SBAB och Venatianus
AB att besluta i drenden om bostadslan m.m. som numera upphévts, SFS
1996:1182.
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nir de for verkens rikning fullgér uppdrag i sadana aktiebolag dar
staten genom verken utévar ett bestimmande inflytande.

Ombudsmaénnen skall sarskilt i sin tillsyn tillse att domstolar och
forvaltningsmyndigheter i sin verksamhet iakttager regeringsfor-
mens bud om saklighet och opartiskhet, och att medborgarnas
grundliggande fri- och réttigheter inte trads for nér i den offentliga
verksamheten. I sammanhanget kan noteras att regeringsformens
krav pa saklighet och opartiskhet i den offentliga verksamheten dock
géller alla som fullgér uppgifter inom den offentliga forvaltningen.

JO:s skyldighet att utova tillsyn utanfér myndighetssfaren ar
alltsa begransad till tva grupper av personer. Den ena gruppen om-
fattar de personer som pa grund av tjénst eller uppdrag har myn-
dighetsutévande uppgifter - och da bara i de delar som har med
myndighetsutdvningen att géra. Den andra gruppen omfattar tjans-
temén och uppdragstagare i statliga affarsverk nar de for verkens
rikning fullgér uppdrag i sadana aktiebolag dar staten har ett be-
stimmande inflytande. Tillsynen 6ver den forsta gruppen kan inte
forvéntas skilja sig mycket fran motsvarande tillsynsuppgifter inom
myndighetssfiren. Det maste dock understrykas att JO:s granskning
kan bli ganska begrinsad i den mén forvaltningslagen inte anses
direkt tillimplig pa atgéirder vid myndighetsutovning hos enskilda
organ. Nir det géller tillsynen 6ver den senare gruppen torde tillsy-
nen vara inriktad foretridesvis pa att dessa befattningshavare inte
vidtar uppgifter som strider mot lag, 4ven om JO enligt instruktio-
nens 6 § har mojlighet att uttala sig om en atgérds felaktighet eller
lamplighet. I 6vrigt faller all offentlig forvaltning utanfér myndig-
hetssfaren utanfor JO:s tillsyn.

3.7 Riksdagens revisorer och RRV

Enligt 12 kap RF har Riksdagens revisorer till uppgift att grans-
ka den statliga verksamheten. Riksdagsrevisorerna har ritt att in-
fordra handlingar, uppgifter och yttranden som behévs for gransk-
ningen. Revisorernas granskning tar sikte pa forhallanden med an-
knytning till statsbudgeten, men far ocksa avse mera allménna be-
démningar. Granskningen skall dock vara inriktad pa fragor av mer
generell innebord.

Av lag (1987:518) med instruktion for Riksdagens revisorer
framgar att granskningen far omfatta i stort sett all statlig verksam-
het - i de flesta fall ocksa sadan verksamhet som staten bedriver i
form av aktiebolag eller stiftelse. Den delen av granskningen kan
omfatta aktiebolag eller stiftelser vars verksamhet &r reglerad i lag
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eller annan forfattning, eller 6ver vilka staten som dgare, genom
tillskott av statliga medel, genom avtal eller pa annat sétt har ett
bestimmande inflytande. Riksdagsrevisorernas granskningsritt nir
det géller ovrig statlig verksamhet som bedrivs i andra privatrittsli-
ga former eller organisationer dir annan an staten har ett bestim-
mande inflytande, har kopplats till den offentliga medelsanvind-
ningen. Om det foreligger redovisningsskyldighet for statliga medel
gentemot staten eller finns sérskilda foreskrifter om medelsanvéind-
ningen, foreligger ocksa granskningsritt for revisorerna.

Riksdagsrevisorerna far dven granska verksamhet som staten
bedriver 1 privatrattslig form om verksamheten &r reglerad i forfatt-
ning, om staten ar dgare eller pa annat sitt har ett bestimmande
inflytande 6ver verksamheten. Syftet hirmed &r att ge revisorerna
befogenhet att revidera forhallanden inom de statliga foretagen som
avser deras samhéllsuppgifter och hinger ihop med de sérstéllning
foretagen har - t ex 1 form av monopol eller beroende av statlig fi-
nansiering. Av héansyn till foretagens affarsméssiga stéllning maste
dock revisionen vara varsam. Foretagen har darfor inte alagts nagon
formell skyldighet att tillhandahalla handlingar’2. Sjéilva gransk-
ningen 4r alltsa formellt sett avgréinsad till sidana forhallanden som
ar offentligt tillgangliga, exempelvis sddana arsredovisningshand-
lingar som de granskade foretagen ar skyldiga att publicera i den
man det granskade organet inte sjdlv medger ytterligare insyn.

Revisionen kan alltsd omfatta savil foretag som bedriver myn-
dighetsutévning som foretag som har andra férvaltningsuppgifter

Granskningen skall foretradesvis ta sikte pa forhallanden med
anknytning till statens budget men far ocksa avse en bedomning av
de statliga insatserna i allménhet.

Revisorerna skall enligt 4 § patala forhdllanden som de anser
otillfredsstéllande samt verka for en god hushéllning med statens
medel och for att statens tillgangar utnyttjas efter rationella grunder.
Sarskilt skall de uppmarksamma méjligheter att dka statens in-
komster, géra besparingar och effektivisera den statliga verksam-
heten.

Till granskningsritten har kopplats en motsvarande skyldighet
att tillhandahalla uppgifter. Uppgiftsskyldigheten for myndigheter
och andra organ som tar emot statsmedel regleras i lag (1974:585)
om skyldighet att tillhandahalla Riksdagens revisorer vissa hand-
lingar m.m. Av denna lagstiftning framgér att statliga myndighet,

72 Prop 1986/87:99, sid 44 ff.
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kommun eller annan som tar emot statsmedel for viss verksamhet ar
skyldiga att pa begéran tillhandahélla riksdagens revisorer de all-
ménna handlingar, uppgifter och yttranden som revisorerna anser
sig behéva for sin granskning. I fraga om uppgift som skall hallas
hemlig far fraga om utlimnande hanskjutas till regeringen.

Regeringens organ for motsvarande uppgift &r RRV. Verkets
uppgifter r reglerad i dess instruktion (F 1988:80). Verket har att
granska myndigheternas verksamhet fran effektivitets-, revisions-
och redovisningssynpunkt och har ritt att fa handlingar och andra
upplysningar. RRV far dven granska den verksambhet staten bedriver
i form av aktiebolag eller stiftelser om verksamheten ar reglerad i
lag eller annan forfattning, eller om staten som égare, genom till-
skott av anslagsmedel, genom avtal eller pa nagot annat sétt har ett
bestimmande inflytande éver verksamheten.”. RRV granskar ocksa
vissa i lag uppriknade stiftelser och deras dotterbolag. Lagen forut-
satter har att kompletterade bestimmelse om RRV:s ritt att utse
revisor intagits i bolagsordning respektive stiftelseurkund.

3.8 Personalens stéllning

3.8.1 Offentligrittslig reglering

Ocksa nir det giller den statliga personalens stéllning har det
organisatoriska synsittet genomsyrat réttsreglerna. RF forutsatter
en offentligrattslig reglering av vissa fragor betraffande de statsan-
stillda. I RF 11:9 aterfinns grundlidggande bestimmelser om offent-
lig tjénst, sasom krav pa svenskt medborgarskap 1 vissa fall och
principen om sakliga grunder sasom fortjanst och skicklighet vid
beslut om tjanstetillsdttning. Enligt RF 11:10 kravs i 6vrigt lagform
for grundliggande bestimmelser om statstjdnsteméannens rattsstall-
ning. Fér forvaltningsmyndigheternas del regleras detta genom /a-
gen (1994:260) om offentlig anstdllning (LOA). Denna lagstiftning
ar i sin helhet tillimplig for arbetstagare hos de statliga myndighe-
terna, de allménna forsékringskassorna - som jamstalls med myn-
dighet ocksa i detta avseende - riksdagen och kyrkométet.

73 Lag (1987:519) om Riksrevisionsverkets granskning av statliga
aktiebolag och stiftelser.
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3.8.2 Lagen 1994:260 om offentlig anstillning

Lagen (1994:260) om offentlig anstcllning - nya LOA - inne-
héller vésentligt farre regler 4n tidigare lagstiftning. Nya LOA har
begrénsats till att reglera bara de offentligrittsliga inslagen i an-
stallningsforhallandet. I 6vriga delar tillimpas LAS ocksa for de
offentliganstillda. For statsanstillda som ar anstillda med fullmakt,
t.ex. domare, giller i vissa avseenden i stillet reglerna i la-
gen(1994:261) om fullmaktsanstdllning.

De offentligrattsliga inslagen i anstéllningsforhallandena for de
statsanstillda omfattar:

e lagreglerade bedémningsgrunder f6r anstéllning

e krav pa svenskt medborgarskap i vissa fall

e reglering av bisysslor och forening av anstillningar

e lagreglerat disciplinansvar vid tjansteforseelse

e inskrinkningar i ratten att genomfora stridsatgirder i vissa fall

e lagreglering av periodiska héilsoundersékningar

e vissa bestimmelser som reglerar anstéllningsforhallandet for
myndighetscheferna, eftersom LAS saknar bestimmelser for
anstéllda i foretagsledande stillning.

o foreskrifter om anstillningsforfarandet enligt anstillnings-
forordningen (1994:373) 6-8 §§.

e ritten att 6verklaga beslut om anstéllning

For statsanstéllda, men aven for andra som sysslar med myndig-
hetsutovning, finns ocksa ett sirskilt straffrittsligt ansvar for tjins-
teutévningen (BrB 20:1).

De offentligrittsliga regleringarna syftar till att verka som skydd
for medborgarnas krav pa demokratisk styrning, insyn och rittssé-
kerhet. Regleringarna har aven till syfte att skapa de basta forut-
sdttningarna for att de offentliga uppgifterna fullgérs pa ett riktigt
sétt.

Nir det giller nya LOA:s tillimpningsomrade diskuterades moéj-
ligheterna att begransa tillimpningsomradet pa olika sitt. En méjlig
begransning ansags ligga i hur en viss verksamhet finansierades -
dvs. om den var anslagsberoende eller sjilvfinansierad. Lésningen
avfirdades emellertid med hinvisning till de svarigheter som kunde
forvantas uppsta, nir det gillde att dela upp myndigheterna pa ett
lampligt satt utifran finansieringsgraden. En annan méjlighet som
diskuterades var att avgriansa LOA s tillimpningsomrade till an-
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stillda med myndighetsutévande uppgifter. Denna modell ansags
inte heller lamplig med hénvisning till att det finns manga andra
offentliga funktioner som ur samhéllets synvinkel kan uppfattas som
lika viktiga som ren myndighetsutovning. Ett sa avgransat tillamp-
ningsomrade ansags darmed bli for snavt. En ytterligare mojlighet
som &vervégdes var att limna affirsverkens personal utanfor
LOA:s tillimpningsomrade med hanvisning bl.a. till dessa myndig-
heters konkurrenssituation som kunde motivera en anpassning till
arbetsmarknaden i 6vrigt. Ocksa denna l6sning limnades darhén
med motiveringen att bolagiseringen av affarsverken kunde forvan-
tas 16sa de svarigheter som kunde ligga i att LOA:s regler géller
ocksa for affdarsdrivande verksamhet.

Begreppet “statligt reglerad anstillning” 1 gamla LOA 2:1 inne-
barande “anstillning dér enligt lag eller sérskilt beslut av riksdagen
avléningsformanerna faststélldes under medverkan av regeringen
eller myndighet som regeringen bestimmer” anvéndes i den éldre
lagstifiningen som bestdmning av tillimpningsomradet. I nya LOA
anvinds diremot inte lingre begreppet for att bestimma tillamp-
ningsomradet, eftersom den omstéindigheten att staten forbehallit sig
ritten att ha inflytande 6ver anstéllningsvillkoren inte ansags utgéra
barande skal for att sidana arbetstagare skulle omfattas av LOA.74

Tillimpningsomradet for nya LOA omfattar alltsa myndigheter-
na men inte de privatrattsliga organen for offentlig forvaltning.
Detta innebir i sin tur att anstillningsforhallandena fér dem som
utfor forvaltningsuppgifter utanfér myndighetsomradet inte ar skyd-
dat av de offentligrittsliga regleringarna i LOA. Anstéllningsfor-
hallandena for den personal som utfor forvaltningsuppgifter i dessa
delar vilar alltsa uteslutande pa privatrattslig grund.

3.8.3 Tjénstetillsdttningar

Enligt 11 kap 9 § regeringsformen tillsétts tjanster vid domstolar
och forvaltningsmyndigheter av regeringen eller av den myndighet
som regeringen bestimmer. Regeringens tillsattningsansvar ifraga
om chefer vid statliga myndigheter omfattade 1976 saval myndig-
hetschefer och avdelningschefer som byrachefer. Genom riksdagens
verksledningsbeslut (prop 1986/87:99, KU 29 rskr 226) delegerades
réitten att anstilla byrachefer och dirmed jamstillda arbetstagare
som inte direkt lyder under myndighetens chef till myndigheter un-
der regeringen. I den nya verksforordning som tradde i kraft 1996-

74 Hinn/Aspegren, sid 87.
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01-01 finns numera en generell reglering av beslutanderitten i friga
om anstéllning av personal inom forvaltningsmyndigheterna som
innebdr att endast myndighetschefer anstills genom beslut av rege-
ringen.

Vid tillséttning av statlig tjanst far avseende féstas enbart vid
sakliga grunder sasom fortjanst och skicklighet. Med “fortjanst”
avses den vana som forvirvats genom féregaende tjanstgoring och
med “’skicklighet” forstas lampligheten for viss befattning. Vid
tjénstetillsattningar ar det dven mojligt att ta hinsyn till andra sakli-
ga grunder. Som exempel kan nimnas jamstilldhetsaspekter och
andra arbetsmarknadspolitiska hansyn samt lokaliseringspolitiska
skal.”s

Inom myndighetssféren ar alltsa rekryteringsgrunderna reglerade
1lag. Nér det giller anstillning hos de privatrittsligt organiserade
organen med myndighetsfunktioner géller ddremot ingen annan reg-
lering &n den som f6ljer av de regler som giller for associationsfor-
men i fraga.

3.8.4 Meddelarfriheten

Meddelarfriheten och meddelarskyddet har helt kort berérts i an-
slutning till offentlighetsprincipen. Rétten att fritt i vilket 4mne som
helst meddela sig med press och forfattare for publicering, utan att
for den skull drabbas av straff eller andra pafoljder, giller alla an-
stillda och uppdragstagare hos de statliga och de kommunala myn-
digheterna. Den giller dock inte motsvarande grupper anstillda hos
enskilda organ, dven om organet skulle ha offentliga forvaltnings-
uppgifter med offentlig finansiering. Anstillda hos statliga bolag
eller stiftelser omfattas alltsa inte av meddelarfriheten i dag.

3.8.5 Avslutande synpunkter

Den rittsliga regleringen av den offentliga forvaltningens verk-
samhet ger trots den grundlidggande enhetliga utgangspunkten i
myndighetsbegreppet ett ganska splittrat intryck. Ett sitt att hantera
fragorna kring offentlig forvaltning i annan form 4n myndighetsform
har varit att anknyta till begreppet myndighetsutévning. P4 det sit-
tet har bade det straffrittsliga tjansteansvaret och stats och kom-
muns skadestindsansvar utstrackts till verksamheter utanfor myn-
dighetsomradet. En annan utvig &r att speciallagstifta i de enskilda

75 Stromberg I, sid 65.
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fall da visentliga funktioner éverldmnas. Ytterligare en variant finns
i kommunallagens reglering av de kommunala bolagen och andra
verksamhetsformer. Foreskrifter ges dar for olika typer av formellt
privatrittsliga subjekt i offentlig forvaltning. Slutligen har diskute-
rats om de “gamla” fristdende offentligrattsliga personerna (se ovan
avsnitt 1.4) skulle kunna fa en mer bestimd, avgransad rattslig reg-
lering anpassad till dessa verksamhetsformer eller om nagon helt ny
typ av juridisk person borde tillskapas for sérskilda, offentligréttsli-
ga uppgifter. Dessa olika 16sningar skall diskuteras i rapportens
avslutande avsnitt.

Oavsett vilka 16sningar som véljs, visar genomgéangen av de
rattsliga konsekvenserna att ett val av verksamhetsform alltid maste
foregas av en juridisk analys och forenas med klara stillningstagan-
den i frigorna kring de rittsliga effekterna av valet. Den situation
med specialregler och funktionellt bestimda regler i en blandning
som vi lever med i dag kan vara besvirande bade ur effektivitets-
och rattssikerhetsperspektiv. En enhetlig rattslig styrning av de
grundliggande generella forvaltningsfragora skulle vara att foredra
for att underlitta bade for enskilda, som vill veta vilka krav som kan
stallas, och for offentligt verksamma i olika verksamhetsformer.
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4 Forvaltningspolitiken och
verksamhetsformerna

4.1 Inledning

I denna avslutande del av rapporten tas nagra 6vergripande fra-
gor upp till diskussion. Som utgangspunkt behandlas forst argu-
menten for myndighetsformens anvandbarhet (4.2). Darefter be-
handlas fragan om de privatrittsliga verksamhetsformer som det
offentliga dtagandet stundom bedrivs i for niarvarande. Ar dessa
former lampliga ur rattssikerhets- och effektivitetssynpunkt eller
bor de avvecklas eller forandras (4.3)? Sa diskuteras fragan om
vilka utgangspunkter man bér ha nar man i fortséttningen viljer
verksamhetsformer for det offentliga atagandet (4.4) och vilka alter-
nativ som kan bli aktuella (4.5). Rapporten avslutas med en kort-
fattad sammanfattning av de viktigaste slutsatserna (4.6).

4.2 Myndighetsformens fordelar

Beskrivningen av forvaltningens skiftande verksamhetsformer
och de rittsliga konsekvenserna av en sadan splittring maste leda till
en forsta grundlaggande fraga: Behover vi i dag andra verksamhets-
former i offentlig férvaltning 4n myndighetsformen?

Det finns klara fordelar med ett enhetligt myndighetsbegrepp och
en enhetlig verksamhetsform, forvaltningsmyndigheten. I ett sadant
system finns en grundlaggande utgangspunkt for den rittsliga styr-
ningen: generella forvaltningsrattsliga regler och principer kan till-
lampas och inga i kunskapsmassan hos myndigheternas foretradare
och anstillda, vilket bidrar till réittssakerhet och effektiv handlagg-
ning.

Drivkraften bakom bland annat uppbyggandet av en generell for-
farandelagstiftning, forvaltningslagen, och en gemensam proces-
sordning i organiserandet av de allménna forvaltningsdomstolarna,
har varit just en sddan stravan att stirka rattssakerheten och effekti-
viteten 1 forvaltningen. En enhetlighet bade vad giller formella reg-
ler och grundlaggande uppbyggnad av materiella forvaltningsrattsli-
ga regler har ett egenvérde, som framstar allt tydligare i tider da den
offentliga verksamheten ifragasatts. Tillimpligheten av offentlig-
hetsprincipen och meddelarfriheten i offentlig forvaltning bidrar till
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att oppenhet och insyn 1 forvaltningen blir ett gemensamt mal for det
allminna. Det nédvandiga samarbetet mellan olika organ for offent-
lig forvaltning underlattas av en gemensam bas av rattsliga regler.
Ansvaret for uppgifterna blir tydligare bade internt och externt om
kontroll och sanktioner utgar fran gemensamma normer och ar ut-
formade pa ett enhetligt satt.

Andra fordelar med myndighetsformen ar att den erbjuder en
etablerad struktur for styrning och kontroll av anvandningen av
allménna medel. Offentlig verksamhet har till skillnad fran privata
foretag sammansatta, samhélleliga mal som maste avvagas mot
varandra. Marknadens principer &r inte avsedda for en sadan sam-
manvagning.

Slutligen hédvdas numera ofta att myndighetsformen blivit sa
flexibel att andra former egentligen inte behovs. Flexibiliteten tanks
da verka pa tva sitt: Dels finns goda mojligheter att tillgodose en
viss verksamhets sarskilda behov av t.ex. en sjélvstiandig framto-
ning, dels har regeringen handlingsfrihet nar det géller att disponera
om, avveckla myndigheter eller dndra uppgifternas fordelning mel-
lan myndigheter.

4.3 Offentlig forvaltning genom enskilda

4.3.1 Inledning

Om man med insikt om myndighetsformens fordelar betraktar
den gra zonen, kan det givetvis framsta som ganska naturligt att
rekommendationen maste bli att alla dessa bolag, stiftelser, fore-
ningar och andra organ med offentliga forvaltningsuppgifter borde
avvecklas snarast. Myndighetsuppgifterna bor laggas pa existerande
eller nyskapade myndigheter och affarsverksamheten tas om hand
av privatigda foretag eller avvecklas, beroende pa marknadssitua-
tionen.

Bortsett fran att en sadan avveckling naturligtvis inte later sig
goras Gver en natt, kan det finnas andra argument for att det trots
allt dven pa langre sikt bor finnas plats for andra 4n myndigheter i
offentlig forvaltning. Detta kan antingen bero pa att myndighetsfor-
men inte ar tillrackligt flexibel for olika behov eller pa att andra
verksamhetsformer har fordelar som vager 6ver nackdelen med ett
ooverskadligt och oenhetligt organisationsménster. En diskussion
om andra verksamhetsformers berittigande vid ett framtida val av
former for det offentliga atagandet skall foras i avsnitt 4.4. I ut-
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gangslaget har vi dock att ta stéllning till hur den gra zon som redan
finns bor hanteras, innan vi eventuellt bygger pa med nya former.

4.3.2 Reglera mera eller avveckla?

Av redogorelsen 1 avsnitt 3 har framgatt att olika utvidgningar
har gjorts av det gemensamma regelsystemet for myndigheter till att
omfatta framfor allt situationer da myndighetsutovning anfortrotts
enskilda réttssubjekt. Framstallningen har emellertid ocksa visat att
utvidgningarna inte alltid skett utifran en genomgripande analys av
uppgifternas karaktér.

Tjénsteansvaret och skadestandsansvaret for det allmanna géller
generellt for all myndighetsutovning. Daremot har forvaltningsla-
gens och offentlighetslagstiftningens tillimpningsomraden begrén-
sats genom det organisatoriska betraktelsesattet, med ett allméant
undantag: forsakringskassorna.

Man kan tinka sig tva olika modeller for en forstiarkning av ratt-
senlighet och rattssakerhet inom den gra zonen. Antingen skulle
forvaltningslagen och offentlighetslagstiftningen kunna goras till-
lampliga pa all myndighetsutévande verksamhet oavsett organisa-
tionsform eller ocksa skulle sarskilt betydelsefulla sadana verksam-
heter dven utanfor myndighetsomradet underkastas det gemensam-
ma regelsystemet. Den andra 16sningen har i och for sig redan till-
lampats vad galler offentlighetslagstifiningen (se ovan avsnitt 3.4),
men hittills mycket selektivt.

Den myndighetsutévning som férekommer utanfér myndighets-
omradet dr av mycket olika karaktar och av varierande vikt for en-
skilda. De organ som anfértros myndighetsutovningen har olika
stark anknytning till det allménna och myndighetsutovningen ar
ibland mycket marginell i forhéllande till den 6vriga verksamheten.
Om enskilda organ skulle regleras precis som myndigheter, blir det
till slut inte langre meningsfullt att 6ver huvud taget arbeta med
dessa grazonsorgan. En total avveckling av existerande grazonsor-
gan ar i praktiken omogjlig att genomfora.

Dessa forhallanden gor att det knappast framstar som realistiskt
att fororda den forsta modellen. Da aterstar alltsa att ga vidare med
selektiva losningar av den typ som forekommer for ndrvarande.

Nagra reflexioner kan dock goras avseende denna l6sning. For
det forsta framstar det som svart att motivera att en verksamhet,
som huvudsakligen sysslar med myndighetsutévning och dartill en
myndighetsutovning som &r djupt ingripande for enskilda, inte skulle
vara skyldig att folja forvaltningslagen. I en sadan verksamhet 4r
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ocksa JO:s och JK:s kontroll av stor betydelse, och det kan finnas en
risk att denna tillsyn begrénsas alltfor hart, om ratten att fatta ingri-
pande beslut for enskilda inte binds samman med en skyldighet att
iaktta forvaltningslagens regler. For det andra bér man dven i andra
fall, dir myndighetsutévningen ar mer begransad men dnda kombi-
nerad med en ritt att 6verklaga beslut, allvarligt 6vervdga om inte
forvaltningslagen borde goras tillimplig vid den aktuella drende-
handlaggningen. Slutligen bor utifran samma grundsyn offentlig-
hetslagstiftningens utvidgning 6vervigas.

I ett lage dar forsakringskassorna foreslas bli forvaltningsmyn-
digheter borde en diskussion foras ocksa om arbetsloshetskassornas
stillning. Aven om man inte viljer myndighetsformen i detta fall,
finns det starka skal for att lagfasta tillampningen av forvaltningsla-
gen och infora offentlighetsprincipen for kassornas myndighetsutov-
ning. I de forslag som nu diskuteras om en ny typ av a-kassa tycks
dessa principiella aspekter inte ha tilldragit sig nagot naimnvart in-
tresse.

Som redan antytts kan det nir de viktigaste generella reglerna
for offentlig forvaltning inforts for grazonsorganen bli befogat att
fraga sig om den avvikande verksamhetsformen lidngre har nagot
berittigande. Om verksamheten ansetts som sa vasentlig ur allmén
synpunkt att alla dessa generella regler maste gélla, borde konsek-
vensen bli att verksamheten helt och hallet 6vergar i myndighets-
form. Om, a andra sidan, myndighetsutévningen 4r begransad och
det allmédnnas behov av kontroll framstar som svagt, borde en av-
veckling av det offentliga engagemanget i form av foreskrifter och
finansiering 6vervigas.

Vi aterkommer dérmed till den fraga som stilldes i borjan av
detta avsnitt (4.3.1).

4.4 Former for det offentliga dtagandet

4.4.1 Argumenten

Vilka &r da de tyngst vdgande argumenten for att offentlig for-
valtning i vissa fall hellre bor bedrivas i annan form &n myndighe-
tens? En underforstadd forutsattning ar har att verksamheten som
sadan anses behova en offentligrattslig anknytning i ndgon form. En
ren privatisering avses alltsa inte, d&ven om 1 vissa fall argumenten
for t.ex. bolagisering av statlig verksamhet ndrmast pekar mot att ett
foljdriktigt steg borde vara just privatisering i stillet for bildande av
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ett statligt bolag (se ovan avsnitt 2.1 angaende kriterierna for nir
statlig affarsverksamhet bor 6verga i bolagsform).

Ett forsta argument som ofta aberopas &r att en viss statlig verk-
samhet ar av sa speciell karaktir att myndighetsformen blir for be-
gransande. Bakom argumentet ligger da en uppfattning om att myn-
dighetsformen inte kan anpassas till dessa speciella forutsittningar.
Verksamheten kréver i olika avseenden storre flexibilitet. Den verk-
samhet som bedrivs kraver t.ex. samarbete med olika intressenter,
varvid en sjalvstandig framtoning underlattar.

Som motargument har, vilket redan antytts, pa senare tid allt of-
tare lyfts fram att myndighetsformen numera i sjilva verket r sa
flexibel att den passar for olika verksamheters behov: resultatstyr-
ningen och ramlagstiftningen innebir stor frihet vad avser medlen,
organisatoriska detaljregler har férsvunnit och myndighetschefen
kan ofta sjalv bestiamma t.o0.m. 6ver rekrytering av de hégsta che-
ferna. Anstallningsforhallandena inom myndigheterna har alltmer
ndrmat sig forhallandena pa den privata sidan och de ordinarie till-
synsmyndigheternas makt har minskat. Ledningen fér en myndighet
kan ocksa variera sa att hansyn tas till olika behov, t.ex. en stark
central ledning i enradighetsverken, en professionell férankring ge-
nom modellen styrelse med fullt ansvar eller en allméin medborgerlig
forankring i lekmannastyrelserna. En annan viktig sida av flexibili-
teten &r regeringens mojlighet att paverka verksamhetens inriktning,
uppdelningen av uppgifter pa olika myndigheter och nybildning och
avveckling av myndighetsorganisationer.

Andra argument tar sikte pa att den typiska myndighetsuppgiften
myndighetsutovning inte forekommer i verksamheten och att denna
ar utsatt for konkurrens och dérvid hindras av myndighetsreglerna.

I dessa fall borde argumentationen kompletteras med nagot skl
for offentligt huvudmannaskap éver huvud taget, t.ex. behovet av
kontroll 6ver centrala folkforsérjningsresurser eller infrastruktur
eller att verksamheten av andra skal ar av sirskild samhillelig bety-
delse och inte kan 6verlamnas enbart 4t privata intressenter. Public
service-media &r ett exempel pa verksamhet vars offentliga huvud-
mannaskap motiveras av det senare skilet.

Ytterligare ett argument som brukar nimnas ir behovet av sam-
verkan mellan olika intressenter, statliga, kommunala, privata. Sa-
dan samverkan kan forsvaras pa flera sitt, om den méste drivas av
myndigheter. For det forsta finns i dag hinder i regelverket, eftersom
myndigheternas befogenheter att ingd avtal, t.ex. om att bilda stiftel-
ser eller vidta andra formogenhetsdispositioner, dr begransade. Vi-
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dare kan det vara svart att astadkomma en samverkan byggd pa
likvardigt, 6msesidigt ansvar, om den ena parten ar en myndighet.
Parterna uppfattas inte som likstillda. Aven kraven pa 6ppenhet och
insyn i verksamheten kan uppfattas som hindrande for ett ndrmare
samarbete.

For att mojliggéra samverkan har pa senare ar framfor allt han-
visats till att aktiebolag och ideella foreningar skulle vara lampliga
verksamhetsformer, medan daremot stiftelseformen efter den nya
stiftelselagens tillkomst ansetts olamplig och, nar det galler s k.
anslagsstiftelser, utesluten.

4.4.2 Alternativa losningar: ett exempel

Som tidigare berorts har ett antal olika 16sningar prévats for att
finna lampliga verksamhetsformer: affarsverksamhet har skilts ut
fran annan offentlig verksamhet hos uppdragsmyndighet eller aktie-
bolag, stiftelser har inrattats pa hogskolesidan, bolag har anvénts
inom samma omrade for samverkan.

Fragan ar dock om det inte finns goda skal for att ytterligare
prova hypotesen om myndighetsformens flexibilitet. Pa senare tid
har funnits tendenser att utveckla regelverket pa ett sadant sétt att
aven forvaltningsmyndigheter under regeringen kunnat tillforsékras
en tamligen hog grad av sjalvstindighet, inte bara inom ramen for
RF 11:7 utan dven vad géller generella styrningsformer inom myn-
digheten, ekonomisk forvaltning och anstillningspolitik. Ett exempel
pa att en myndighet givits séarskild utformning ar Statens arbetsgi-
varverk, som sedan nagra ar tillbaka fungerar som en avgiftsfinan-
sierad uppdragsmyndighet med en markerat sjdlvstindig ledning.”®

Som exempel pa en verksamhetsgren som efterlyser nya verk-
samhetsformer kan nimnas hogskolevisendet. I forsta hand uttrycks
ett onskemal om att universitets och hogskolors sérskilda stallning
och uppgifter borde markeras genom att de fick en sérskild, frista-
ende stallning, t.ex. som sarskilda offentligrattsliga korporationer.
En annan mgjlighet skulle kunna vara att hogskoloma fick en stall-
ning liknande domstolarnas. Detta torde dock krava en éndring 1
regeringsformen.

Fran hogskolornas sida framhalls att forskning och undervisning
pa akademisk niva dr en verksamhet som bor sta markerat fri fran
statsmakternas direkta inflytande. Dels havdas ocksa att den 6kande
samverkan med néringslivet och andra aktorer staller krav pa att

76 Se Hinn/Aspegren, sid 41 f.
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hégskolorna skall kunna inga avtal t.ex. om bolagsbildning och 6ver
huvud taget bedriva ekonomisk verksamhet pa ett effektivt sétt i
anslutning till sidan samverkan.”’

Fragan ar komplex och kan inte l6sas genom en enkel formel.
Olika 6vervaganden kan behéva goras for olika delar av hogskolor-
nas verksamhet. Grundldggande utgangspunkter ar dock att den
offentligt finansierade hogskolan tjanar ett allmint samhélleligt
intresse och att en verksamhet som &r i sa stor utstrackning beroen-
de av offentliga medel givetvis maste styras och kontrolleras av det
allménna. Samtidigt kan konstateras att detta samhalleliga intresse
av forskning och utbildning pa hog niva bast tjanas av att dessa
verksamheter far bedrivas med en omfattande autonomi.

Hogskolans verksamhet ar ocksa sammansatt. I den man tjanste-
tillsattningar och studentfragor om examination etc. ar forfattnings-
reglerade utgor handlaggning i sadana fragor myndighetsutévning
och didrmed far det sedvanliga kontroll- och sanktionssystemet anses
vara behovligt. Men omfattningen av hogskoleverkets tillsyn och av
kompetensen for Overklagandenamnden for hogskolan att 6verprova
hogskolans beslut kan givetvis diskuteras, liksom olika detaljregler i
hogskoleforordningen och tjanstestrukturen i stort, vilken for 6vrigt
just nu ar foremal for 6versyn.

Som sérskilda behov, sammanhingande med behovet av auto-
nomi, for en framgangsrik forskning och utbildning framstar moj-
ligheterna till en relativt langsiktig planering med stabila grundlag-
gande regler och smidiga samarbetsformer med forskningsinstitutio-
ner, ndringsliv och andra intressenter. Detta kan leda till ett 6nske-
mal om séarskilda 16sningar avseende anslagsfragor och ekonomisk
styrning, samt ett storre handlingsutrymme i ekonomiska fragor.

Vad som ovan sagts angaende myndighetsformens flexibilitet
borde kunna medge ett hiansynstagande till sadana behov. Vidare
skulle man med samma utgéngspunkt kunna 6vervaga forandringar
avseende hogskolestyrelsernas sammansattning och utseende av
rektor for att markera en storre autonomi.

Aven fragor om hogskolors ritt att motta och hantera dona-
tionsmedel skulle kunna sérregleras sa att en storre sjalvstindighet
garanterades.

I detta sammanhang bor namnas att sérskilda initiativ ganska
nyligen tagits for att underlitta samverkan mellan hégskolan och

77 Jfr Stromholm, sid 305 ff.
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naringslivet genom bade stiftelsebildning och bildande av aktiebolag
for forskning.”®

Innan ytterligare forandringar 6vervags pa detta omrade, vore
det dock mycket motiverat att gora en utvardering av hur hogsko-
lestiftelserna 1 Jonkoping och Géteborg fungerat och dven soka na
full klarhet i vilka regler som i dag upplevs som ett hinder for hog-
skolorna.

Fragan rérande lampliga former f6r samverkan med andra ar inte
exklusiv for hégskolorna. Som ovan (1.4.6 och 1.4.7) angivits har
aktiebolag eller ideella féreningar utpekats som de privatrattsliga
verksamhetsformer som i fortsattningen bor anvéndas i detta sam-
manhang. Samtidigt har en sarskild typ av samverkan inréttats ge-
nom de s k. beslutsgruppema (se ovan 1.3.5.4).

Det finns en del invindningar mot forordandet av aktiebolag och
ideella foreningar som verksamhetsformer i dessa sammanhang.
Ideella foreningar ar i dag inte reglerade i lag som associationsform,
ocn det rader osdkerhet om hur manga intressenter som kravs for att
fa till stand en forening och hur samverkan skall regleras for att
uppfylla kriterierna for en sadan forening. Aktiebolagen ar framst
utformade for niringsverksamhet och regelsystemet dr uppbyggt for
att tillgodose andra intressen 4n sadana som framst gor sig géllande
1 offentligt finansierad eller understodd verksamhet. Dessa omstén-
digheter talar for att ett mer omfattande bruk av dessa verksamhets-
former for statlig verksamhet inte ar lampligt. Bade Lagutskottet
och Kulturutskottet har uttryckt tveksamhet infor aktiebolagsformen
och ideella foreningar som enda 16sningar och markerat behovet av
en utredning om en ny associationsform for anslagsberoende verk-
samhet.”

Mojligheterna for forvaltningsmyndigheter att sjdlva inga avtal
och medverka vid bildandet av aktiebolag eller stiftelser har &nnu
inte klarlagts. I tva statliga betinkanden har hédvdats olika uppfatt-
ningar i fragan, och det framstar nu som vasentligt att man skapar
klarhet i frigan om myndigheternas kompetens eller krav pa att
regeringen med stod av riksdagens bemyndigande ger myndigheter
kompetens i dessa avseenden. 80

78 Se prop 1992/93:170 och Strémholm, s 297 f..
79 1995/96:LU7, s 9 f, 1993/94:KrU2y och KrUly.
80 Se SOU 1994:136 och SOU 1994:147.
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4.5 Tankbara andra verksamhetsformer

4.5.1 Modifieringar av existerande privatrittsliga
former

Hittills har fragan om myndighetsform eller inte diskuterats uti-
fran de l6sningar som har sin grund i RF 11:6 st 3 och alltsa bygger
pa att det finns redan utvecklade och reglerade privatrittsliga for-
mer for verksamhet, vid sidan av de enskilda individer som ocksa
kan anfortros forvaltningsuppgifter. Praktiskt taget varje 6verlam-
nande av sadana uppgifter 4tfoljs av nagon form av styrning. Det
satts upp villkor for verksamhetens bedrivande, vilket bygger pa att
det enskilda organet frivilligt atagit sig uppgiften, om inte lagformen
anvands. Anknytningen till det offentligrittsliga regelsystemet har
utformats pa varierande sitt.

Men i stillet for att reglera mellanhavanden med dessa enskilda i
varje fall for sig kan man givetvis generellt modifiera sjilva den
privatréttsliga formen i olika avseenden for att passa just den of-
fentligrattsliga uppgiften.

Det tydligaste exemplet i svensk rétt pa en sadan anpassning
géller de kommunala bolagen och stiftelserna som genom reglering-
en 1 kommunallagens 3:e kapitel fatt en utformning som skiljer sig
vasentligt fran vad som géller motsvarande statliga organ.

For helagda kommunala bolag och for stiftelser for vilka kom-
mun (eller landsting) ar ensam stiftare géller foljande: Efter beslut
av fullméktige far varden av kommunala angeldgenheter, for vars
handhavande inte sérskild ordning foreskrivits, éverldamnas till ett
aktiebolag, ett handelsbolag, en ekonomiskt forening, en ideell fore-
ning, en stiftelse eller en enskild individ (KL 3:16). I paragrafen
erinras om att 6verlamnande av myndighetsutévning kréiver lagstod
enligt RF 11:6 st 3. I de fall 6verlamnande sker till ett heldgt aktie-
bolag eller till en stiftelse som kommunen bildar ensam skall full-
maéktige faststilla det kommunala dndamalet med verksamheten,
utse samtliga styrelseledaméter och minst en revisor och se till att
fullméktige far yttra sig innan beslut av principiell beskaffenhet
eller annars av storre vikt fattas. Bolag, foreningar eller stiftelser, i
vilka kommunen enligt nirmare definitioner i lagen har ett rattsligt
bestimmande inflytande, skall tillimpa offentlighetsprincipen och
sekretesslagen pa samma sétt som myndigheterna (SekrL 1:9 och
KL 3:16). For enheter, dar kommunen har en mindre dominerande
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stallning skall man i den omfattning som &r rimligt tillimpa samma
principer som enligt KL 3:16 med hinsyn tagen till andelsforhéllan-
dena, verksamhetens art och omstindigheterna 1 6vrigt (KL 3:17).
Nar det géller offentlighetsprincipen, skall fullméktige 1 dessa fall
verka for att allménheten skall fa insyn. Innan en verksamhet 6ver-
lamnas, skall fullméktige se till att man far en mojlighet att kontrol-
lera och f6lja upp verksamheten.

Det regelsystem som hiarmed har inforts for kommunerna kan gi-
vetvis ses som ett ingrepp i den kommunala sjélvstyrelsen. Behovet
av inflytande och kontroll 6ver de kommunala foretagen har motive-
rat att den offentligrittsliga anknytningen forstarkts, samtidigt som
den privatrittsliga associationsformen med dess omfattande regle-
ring bibehallits. Hirmed har kommunala aktiebolag och stiftelser
givits en sérstillning och kan inte langre klart klassificeras i det
gingse systemet. Riberdahl har talat om en hybrid mellan kommu-
nal myndighet och privatrattsligt rattssubjekt. Han har ocksa pape-
kat att den bristande samordningen mellan kommunallagen och den
nya stiftelselagen lett till 6kad statlig kontroll av de kommunala
verksamhetsstiftelserna samtidigt som kommunerna sjalva alagts att
utova kontroll och tillsyn i 6kad utstrickning 8!

Man kan med fog kritisera en sadan bristande konsistens 1 lag-
stiftarens behandling av fraigan om verksamhetsformer for offentlig
forvaltning.

Men framfor allt har ingen som helst argumentering forekommit
som skulle kunna forklara varfor dessa sérskilt ingripande regler
ansetts nédvéandiga for kommunal verksamhet, medan t.ex. den stat-
liga bolagsverksamheten hallits utanfor vad avser offentlighetsprin-
cipens tillimpning.

4.5.2 Sirskilda offentligrittsliga subjekt

Ett yttersta steg jamfort med den anpassning av den civilrittsliga
formen som beskrivits i féregaende avsnitt ar givetvis att skapa en
for offentlig verksamhet sarskilt avpassad typ av réttssubjekt. I
svensk ritt har detta tidigare diskuterats framfor allt i samband med
de kommunala bolagens stillning. 82 De forslag som lanserats har
avfiardats med hinvisning till att man kan tillgodose kraven pa insyn
m.m. pa annat sitt och att introduktionen av en ny foretagsform

81 Riberdahl, sid 238 och 241 ff.
82 Se sirskilt SOU 1965:40 Kommunala bolag
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skulle skapa bade svarbeméstrade administrativa problem och risk
for rattslig oreda.83

Argumenten mot en ny associationsform har onekligen fog for
sig dven i1 dag. Samtidigt kan man inte helt bortse fran de behov som
pavisats framfor allt vad galler sarskilda former fér samverkan
mellan myndigheter och privata organisationer. De civilréttsliga
verksamhetsformer som nu frimst rekommenderas har en del nack-
delar. Inte minst saknas i dag en klar och entydig 16sning vad géller
utformningen av den offentligrittsliga anknytning som behovs. I det
ldget kan man pa nytt behéva ta upp diskussionen om att skapa en
ny offentligrattslig association som sarskilt utformas just for samar-
bete, som tillgodoser behovet av en sjalvstandighet och samtidigt
garanterar insyn och kontroll samt ett rimligt statligt inflytande i
forhallande till de offentliga atagandenas vikt och omfattning.

4.5.3 Lagstodet for ny verksamhet

Enligt generella kommittédirektiv skall numera en provning ske
av om en viss verksambhet 1 fortsittningen bor vara ett offentligt
atagande. Det forefaller naturligt att man dessutom pa samma satt
alltid 6vervédger om en verksamhet skall bedrivas i myndighetsform
eller pa annat sitt, liksom for 6vrigt om lokal, regional eller central
niva skall valjas. Som framgatt tidigare i rapporten finns det starka
argument for att myndighetsformen &r den normala verksamhets-
formen for offentliga ataganden. Man maste alltsa alltid kunna an-
fora nagra sarskilda skél for att i det enskilda fallet vilja nagot an-
nat.

Om ny verksamhet 6verlamnas till andra 4n myndigheter, finns
genom bestammelsen 1 RF 11 kap 6 § 3 st en fastlagd form for
overvagande: riksdagen maste ge stod 1 lag for verksamheten. Uti-
fran de stéllningstaganden som hirvid bor géras avseende verksam-
hetens art och omfang och uppgiftsmottagarens kompetens har se-
dan den myndighet som i praktiken 6verlimnar uppgiften genom
foreskrifter eller avtal en skyldighet att utforma nédvéandiga forbe-
hall och instruktioner. Men om lagstodet 4r mycket obestdmt, finns
en risk for att prévningen av lampligheten i 6verlimnandet inte blir
tillrackligt serios. Regeringen kan dock i de flesta fall medverka till
tydliga stallningstaganden i dessa situationer.

En forvaltningspolitisk rekommendation i detta hanseende &r att
bade riksdagen och regeringen alltid 6vervager verksamhetsformens

83 Se vidare DsC 1985:13 Kommunala foretag, s 27 ff.
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lamplighet i det enskilda fallet. En sddan rekommendation bor ut-
vidgas till att omfatta dven de fall da andra forvaltningsuppgifter an
myndighetsutévning 6verlamnas och pa motsvarande satt 6verforas
som en regel for myndigheterna under regeringen. Som en jamforel-
se kan nimnas att det i kommunallagen har inforts en bestimmelse
om sadana fall dd kommunen 6verldmnat varden av kommunala
angeldgenheter till andra &n helagda kommunala bolag och stiftelser
som kommunen ensam bildat. I KL 3:19 stadgas att fullméktige 1
sadana fall skall se till att kommunen tillférsakras en mojlighet att
kontrollera och folja upp verksamheten. En motsvarande foreskrift
for regeringen skulle dven kunna inskérpa betydelsen av en nog-
grann provning innan uppgifter 6verlamnas. Darutéver bor dven 1
varje enskilt fall 6vervagas i vilken man offentligréttsliga regler
skall gélla for verksamheten med utgangspunkt i de kriterier som
angivits ovan i avsnitt 1.4.2.

4.6 Avslutande sammanfattning

Mycket kortfattat kan nagra av slutsatserna 1 rapporten samman-
fattas pa foljande satt:

Normalt har myndighetsformen sa stora fordelar och ar sa flexi-
bel att den bor vara sjalvklar for storre delen av det offentliga ata-
gandet.

Naér existerande grazonsorgan bibehalls bor ater 6verviagas om
en utvidgning av det offentligrattsliga regelsystemets tillamplighet
kan ske for viktigare verksamheter. Fragan om insyn i statliga ak-
tiebolag och stiftelser bor 6vervégas sérskilt.

Forvaltningsmyndigheternas mojligheter att inga avtal och delta i
foreningsbildning och bolagsbildning bér klarldggas.

Fragorna om sérskilda behov av autonomi och rorelsefrihet for
samverkan med organisationer m.m. for hogskolorna och andra bor
overvéagas.

Nér annat 4an myndighetsform anvands for det offentliga atagan-
det skall riksdagen och regeringen i varje enskilt fall ta stéllning till
det tilltankta organets lamplighet for uppgiften och uttryckligen
ange i vilken man det offentligrattsliga regelsystemet forutsitts bli
tillampligt.

Genomgangen av de rattsliga konsekvenserna visar att ett val av
verksamhetsform alltid maste foregas av en juridisk analys och for-
enas med klara stéllningstaganden i fragorna kring de réttsliga kon-
sekvenserna av valet. En enhetlig rattslig styrning av de grundlag-
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gande generella forvaltningsfragorna ir att foredra for att underlitta
bade for enskilda och for offentligt verksamma. Rittsosakerhet ar i
grunden effektivitetshammande.
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KALLFORTECKNING

1 Offentligt tryck m.m.

1.1 Propositioner

Prop 1973:90. Ny regeringsform och ny riksdagsordning

Prop 1975/76:160. Nya grundlagsbesstimmelser angaende all-
ménna handlingars offentlighet

Prop 1985/86:80. Ny forvaltningslag

Prop 1986/87:99. Ledning av den statliga forvaltningen

Prop 1986/87:151.Andringar i tryckfrihetsforordningen m.m.

Prop 1990/91:87. En néringspolitik for tillvéxt.

Prop 1990/91:100. Férslag till statsbudget, finansplan mm

Prop 1991/92:7. Ombildning av statens hundskola till aktiebolag

Prop 1991/92:69. Privatisering av statens bakteriologiska labo-
ratorium

Prop 1991/92:100. Férslag till statsbudget, finansplan mm

Prop 1992/93:37. Om ny organisation for forvaltning av statens
fastigheter

Prop 1992/93:100. Forslag till statsbudget, finansplan mm

Prop 1992/93:152. Ombildning av AMU-gruppen till aktiebolag

Prop 1992/93 169. Lokalférsorjning for den hogre utbildningen

Prop 1992/93:170. Forskning for kunskap och kompetens

Prop 1992/93:200. Telelag och foérandrad verksamhetsform for
televerket

Prop 1992/93:239 om ombildning av Statens provningsanstalt
till aktiebolag

Prop 1992/93:226. Skogsvardsorganisationen

Prop 1993/94:38. Postlag fordndrad verksamhetsform for post-
verket

Prop 1994/95:100. Forslag till statsbudget, finansplan mm

Prop 1994/95:166. Finansiering av lantméteri- och fastighets-
dataverksamheten

Prop 1994/95:177. Turistpolitik

Prop 1995/96:61. Former for vekrsamhet som ar beroende av
statligt stod, m.m.

Prop 1995/96:99. SPRIS fortsatta verksamhet
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Prop 1995/96:106. Overlatelse av verksamheten vid statens ma-
skinprovning till Sveriges provnings och forskningsinstitut AB

Prop 1995/96:201 om vissa regionalpolitiska fragor

Prop 1996/97:1. Forslag till statsbudget, finansplan mm

1.2 Ovrigt riksdagstryck

Bet. 1991/92:FUS,

Bet. 1992/93:UbU15

Bet. 1993/94.KrUly

Bet. 1993/94:KrU2y

Bet. 1995/96:LU7

Rskr 1991/92:107

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 riksdagen1995/96:20
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 utanfér myndighetsomradet
SOU 1994:136. Statliga myndigheters avtal.

SOU 1994:147. Former for statlig verksamhet.

SOU 1995:93. Omprévning av statliga taganden

SOU 1995:99. SMHI:s verksamhetsform.

SOU 1996:64. Forsakringskassan i Sverige.

1.4 Departementsserierna

DsC 1985:13. Kommunala foretag.
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Sammanfattning

Statskontoret har haft i uppdrag av Forvaltningspolitiska kom-
missionen att utifran fardiga och pagaende utredningar

e sammanstilla férekommande varianter av marknadsliknande
verksamhetsformer

e sammanstalla erfarenheter av att tillhandahalla tjéanster genom
marknadsliknande verksamhetsformer

epeka pa viktigare luckor i vetandet pa omradet.

I forsta hand diskuteras erfarenheter fran statlig sektor, men dessa
kompletteras 4ven med kommunala erfarenheter. Marknadsliknande
verksamhetsformer kan delas in i fyra grupper utifran finansiering
och verksamhetsform:

1. Internkop (t.ex. bestillar-utforarmodeller, resultatenheter)

2. Externkdp (t.ex. upphandling)

3. Myndigheters affarsverksamhet (konkurrensutsatt verksamhet
1 myndighetsform)

4. Bolagisering

Utvecklingen mot 6kade marknadsinslag innehaller nagra vanliga
utvecklingssteg. I regel inleds utvecklingen med internk6p och/eller
resultatenheter. Nasta steg ar att verksamhet upphandlas eller bola-
giseras. Bolagisering kan dven ske i samband med upphandling eller
efter det att upphandling genomforts.

Initiativ till forandringar tas i regel fran den politiska nivan.
Myndigheter har méjlighet att besluta om inférande av intern- och
externkop. Incitamenten for detta ar dock svaga och i var studie
finns bara enstaka exempel pa sadana initiativ eller pa att myndig-
heten ger formella forslag pa bolagisering. Darfor ar det nodvandigt
med politiska initiativ for att astadkomma en 6kad tillimpning av
marknadsliknande verksamhetsformer.

Det saknas samlade uppgifter om omfattningen av marknadslik-
nande verksamhetsformer. I den man vi hittat uppgifter har dessa
atergetts. T.ex. hade 1995 omkring 80 kommuner infort bestéllar-
utforarmodell i hela eller delar av organisationen. Képta tjénster
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motsvarade ca 10 % av forvaltningskostnaderna vid statliga myn-
digheter saval 1988/89 som 1992/93. Nar l6neandelen i den statliga
produktionen jamfors 1970 och 1995 tyder siffrorna pa en 6kning
av andelen kopta tjanster. Sedan 1980 har 19 statliga myndigheter
eller delar av dessa ombildats till aktiebolag (exklusive dotterbo-
lagsbildningar). Av dessa var fem tidigare affarsverk. 1992 fanns
over 1 000 kommunala bolag med en total omsattning pa drygt 85
miljarder kronor. Den kommunala verksamheten exklusive bolag
omsatte som jamforelse knappt 300 miljarder kronor.

I forskning, som framst gallt kommuner och landsting, har kons-
taterats att olika “blandlsningar” dr vanliga, dvs. utvecklingsstegen
foljs inte lika konsekvent som beskrivits ovan. T.ex. renodlas inte
rollférdelningen eller anbudsforfarandet nar bestéllar-
utférarmodeller infors och vid bolagiseringar bibehalls en stark
koppling till huvudmannen.

Av de exempel och den litteratur som vi studerat framgar att ge-
nomforda forandringar mot 6kade marknadsinslag till 6vervagande
del lett till 6kad kostnadseffektivitet, 4ven om det forekommer fall
med negativt resultat.

Grundlaggande villkor for att forandringen ska lyckas ar att

- verksamheten ar lamplig att forandra

- genomforandet sker pa ett kompetent satt

Kriterier for att bedoma huruvida upphandling respektive bolagi-
sering dr lamplig att genomfora har tagits fram av Statskontoret
respektive RRV. Kriterierna for bolagisering har sedan justerats av
regeringen och beslutats av riksdagen.

Tva gemensamma kriterier ar att det ska finnas en existerande
eller potentiell konkurrens och att sambanden mellan myndighets-
och affirsverksamheten ar sma vad géller t.ex. strategisk kompe-
tens, utrustning och databaser. I prévningen ingar dven att avgriansa
vilken verksamhet som bor vara kvar i myndigheten respektive vad
som ska upphandlas eller bolagiseras.

Ofullstandigheter har kunnat noteras i vissa av de beslutsunder-
lag som analyserats. Framst giller bristerna bedémningar av kon-
kurrensforhallanden och kompetensméssiga samband mellan myn-
digheten och den verksamhet som ska upphandlas/bolagiseras. I de
fall dar beslutsunderlaget varit ofullstindigt har ingen bolagisering
genomforts.

Genomforandet ar ocksa av stor betydelse for vilka effekter som
uppnas. En central del i genomforandet av intern- och externkop &r
myndighetens bestillarkompetens. En erfarenhet ar att det kan ta
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lang tid att bygga upp bestillarkompetensen. De misstag som skett
vid upphandlingar verkar oftast bero pa bristande bestéllar-
kompetens.

Vid 6vergang till statligt bolag ar en vasentlig faktor hur staten
utévar sin dgarroll, bl.a. vad géller avkastningskrav.

Ritt genomforda upphandlingar sénker kostnaderna. Dels 6kar
effektiviteten i utforandet, dels preciseras den bestillda tjansten pa
ett mer genomtankt sétt. Att kostnaderna sanks visas 1 ett flertal
studier. T.ex. sinktes kostnaderna for lokalvard vid statliga myn-
digheter med 6ver 20 % genom konkurrensupphandling. I Stock-
holms stad kunde kostnaderna sénkas med ca 10 % vid upphandling
av dldreomsorg, gatudrift och -underhall samt missbruksvard for
vuxna.

Kvalitetsuppfoljningar 4r noédvandiga for att bestillaren ska kun-
na se att tjinsten 6verensstimmer med vad som avtalats. Ett exem-
pel dar kvaliteten utvirderats dr dldreomsorgen i Stockholms stad.
Dar har man, trots att kostnaderna sénkts med ca 10 %, inte funnit
stod for att kvaliteten dr simre 4n i jimforbara enheter som inte
upphandlats.

I studerade exempel och i litteratur har vi noterat att effektivi-
tetsvinster uppstatt i féljande moment:

1. Tydligare preciserad bestéllning
2. Interna resultatenheter

3. Konkurrensupphandling

4. Bolagisering

Vilka effektivitetsvinster som kan uppnas i de olika momenten
varierar. Flera studier pekar dock pa betydande effektivitetsvinster i
de tidiga skedena av marknadsutsattning (intern- och externkép).

Samtidigt tyder flera studier pa att det viktigaste for effektivite-
ten ar konkurrens, inte verksamhetsform eller 4gande. Aven om en
effektivisering kan ske vid bolagisering, har andra motiv, som t.ex.
renodling genom sérskiljande av myndighets- respektive af-
farsverksamhet, varit mer framtridande i nagra av de studerade
fallen.

I de fall vi sdrskilt studerat har upphandling och bolagisering till-
lampats pa siddana tjénster respektive verksamheter som, enligt var
bedémning, dr lampliga. Verksamheterna har i stort uppfyllt kriteri-
erna och varit oproblematiska betraffande politisk styrbarhet och
rittssikerhet. Vissa bolagiseringar har t.o.m. lett till 6kad réttssa-
kerhet da myndighetsut6vning och affarsverksamhet skilts at.
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De studerade verksamheter som varit aktuella for bolagisering
har haft foljande gemensamma drag:

e De har varit affarsverksamheter utan myndighetsutdvning
e De har inte styrts primért av politiska uppgifter eller mal

e De har verkat som resultatenhet inom en myndighet eller helt
intéktsfinansierad myndighet

e De har till 6vervagande del agerat pa marknader dar det funnits
konkurrens.

Var bedomning &r att det gar att 6ka effektiviteten i staten genom
ytterligare upphandling av tjanster. Detta giller bade stodtjéanster
(t.ex. lokalvard) och myndighetsspecifika tjanster (t.ex. vissa IT-
tjanster och underhallsarbete av tekniska anlidggningar). Utifran
tidigare generella uttalanden av statsmakterna och de kriterier som
finns utarbetade finns ocksa skal att 6verviga ytterligare bolagise-
ringar. T.ex. galler det for verksamheter som tidigare foreslagits for
bolagisering, men dar detta inte fullfoljts.

Nar det galler behov av ytterligare kunskap kan konstateras att
det saknas en samlad bild av omfattningen av marknadsinslag i
offentlig sektor. Vidare finns ett behov av att erfarenheter om dessa
olika lésningar dokumenteras och sprids i stérre utstrackning én
idag, inte minst for att ge stod for goda 16sningar. Exempel pa fra-
gor av sarskilt intresse ar effekter av statliga bolagiseringar, er-
farenheter av genomforande (t.ex. av “blandlésningar™) och for-
héllandet mellan offentlig och privat sektor vid inférande av mark-
nadsinslag.
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1 Inledning

Uppdraget

Forvaltningspolitiska kommissionen gav 1996-02-01 Statskontoret 1
uppdrag att redovisa erfarenheterna av styrning genom mark-
nadsliknande verksamhetsformer inom staten. Uppdraget innebér
att, utifran fardiga och pagaende utredningar,

esammanstilla forekommande varianter av marknadsliknande
verksamhetsformer,

e sammanstilla erfarenheter av att tillhandahalla tjanster genom
marknadsliknande verksamhetsformer,

e peka pa viktigare luckor i vetandet pa omradet.

I forsta hand ska erfarenheter fran statlig sektor sammanstillas,
men dven kommunala erfarenheter kan beaktas nar de erbjuder in-
tressanta kompletteringar eller analogier.

Den redovisning som gors hér ar en bearbetning av Statskonto-
rets PM “Marknadsliknande verksamhetsformer i staten” (1996-05-
15) till Férvaltningspolitiska kommissionen.

Arbetets uppldaggning - avgransningar

Promemorian har tagits fram av en projektgrupp bestaende av av-
delningsdirektor Ola Norr, projektledare, byradirektor Karin Edin
och avdelningsdirektor Roger Pyddoke. Ola Norr och Karin Edin
har gemensamt svarat for huvudtexten. Roger Pyddoke har deltagit
saval 1 upplaggningen av arbetet som under arbetets gang med erfa-
renheter och annat stod. Under arbetet har dven organi-
sationsdirektor Erik Lindgren bidragit med synpunkter och under-
lagsmaterial.

De iakttagelser och slutsatser som redovisas i fortsattningen byg-
ger pa befintliga utredningar. Detta innebar att vi inte samlat in nytt
material dir kunskap saknas. Framst har vi utgatt fran offentligt
tryck som utredningar, propositioner och riksdagsbeslut. Vidare har
myndighetsrapporter fran i forsta hand Statskontoret och Riksrevi-
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sionsverket anvints. Aven annan litteratur med anknytning till &m-
net har studerats.

Vi har tagit del av olika genomgangar av forskning pa omradet.
Dessutom har vi haft tillgang till 6versikter av svensk forvaltnings-
politisk forskning som gjorts for nigra amnesomraden. Oversikterna
har bestillts av Statskontoret och kommer under detta ar att pub-
liceras i en bok. Vi har dock inte studerat enskilda forsknings-
projekt.

Tyngdpunkten nir det géller erfarenheter av marknadsliknande
verksamhetsformer ligger pa erfarenheter av beslutsunderlag infor
beslut om férandringar mot stérre marknadsinslag. Effekter av for-
andringarna i enskilda fall har redovisats i den utstrackning vi funnit
material om detta. I stor utstrackning beskrivs effekter utifran olika
litteratur6versikter.

Redan hér kan dock konstateras att dokumentation om effekter
till f6ljd av forandringar av verksamhetsformer i marknadsriktning
endast finns i begransad omfattning vad galler svenska forhallanden.
Detta giller framfor allt fordndringar i form av bolagiseringar. Na-
gon sammanstillning finns inte heller av omfattningen av for-
andringarna inom staten. Detta diskuteras vidare senare.

I promemorian berérs olika marknadsliknande verksamhetsfor-
mer inom staten. Fragan om privatisering av statliga bolag dis-
kuteras dock inte. Avreglering innebdr att regléringar och konkur-
renshinder pa olika marknader tas bort. Vi behandlar endast denna
forandring indirekt, da offentlig verksamhet berérs genom t.ex. bo-
lagisering.

Studerade exempel

Vi har studerat exempel pa utredningar/forandringar 1 riktning mot
marknadsliknande verksamhetsformer. Det giller bolagiseringar,
upphandling och bestéllar-utforarrelationer. Det handlar dock inte
om nagon heltickande genomgang, utan om just exempel for att
belysa intressanta fragestéllningar.

Vi har valt att rikta uppméarksamheten pa myndigheter som inte
ar affarsverk. Komplettering har dven skett med ett exempel fran
kommunal sektor.
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Foljande exempel har sarskilt studerats:
Bestiillar-utférarrelation

¢ Riksskatteverkets dataservice
Upphandling

* Lokalvard vid statliga myndigheter

¢ Invandrarverkets forliggningsverksamhet

¢ Konkurrensupphandling i Stockholms stad av dldreomsorg,
gatudrift och -underhall samt missbruksvard for vuxna

Bolagisering

¢ Skogsvardsorganisationens fré- och plantverksamhet

¢ Banverkets industridivision

¢ Vigverkets produktionsdivision

¢ AMU-gruppen

¢ Konkurrensutsatt affirsverksamhet hos forvaltningsmyndig-
heterna (RRV-rapport)

¢ Konsten att bolagisera en myndighet - lirdomar fran tre bola-
giseringar (RRV-rapport F 1993:25)

De studerade exemplen finns beskrivna mer utforligt i bilagor till
det PM som redovisades till Forvaltningspolitiska kommissionen
1996-05-15.
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2 Marknadsliknande verksam-
hetsformer

Vad éar det?

Under senare ar har en mangd foérandringar genomforts inom of-
fentlig forvaltning. Manga av dessa forandringar innebar att or-
ganisation och styrning ges storre eller mindre inslag av 16sningar
som utgar fran hur ekonomiska marknader fungerar. Begreppen for
att beskriva de olika férdndringarna har varit manga.

For att gora tydligare vilken typ av forandringar som genom-
forts, har vi grupperat dessa. Grupperna ér dock inte strikt atskilda
fran varandra, utan det finns samband mellan dem. T.ex. brukar
bolagisering foregas av att verksamheten organisatoriskt skiljs ut
och finansieras av interna eller externa avgifter. Vidare finns ge-
mensamma namnare mellan dem i form av att likartade villkor bor
vara uppfyllda for att det ska vara lampligt att gora forandringen.
Detta kommenteras ytterligare efter det att grupperna presenterats.

Tva faktorer ar centrala nér offentliga verksamhetsformer ska
grupperas, hur verksamheten finansieras respektive vilken orga-
nisationsform produktionen har. Finansieringen kan ske med anslag
eller avgifter. Anslagen kan ga till den myndighet som utfér verk-
samheten eller till en myndighet som upphandlar verksamheten in-
ternt eller externt. Avgifterna for frivilligt efterfragade varor eller
tjanster kan vara marknadsanpassade eller satta enligt andra prin-
ciper.

Organisationsformen for produktionen kan antingen vara myn-
dighet eller nagon privatrittslig organisation (bolag etc.). Agandet
till den privatrattsliga organisationen kan vara offentligt eller privat.

Det vi har diskuterar ar hur statlig verksamhet organiseras och
finansieras, oavsett om det sker inom den offentliga forvaltningen
eller 1 bolag. Det innebér att fragor om avreglering av olika mark-
nader inte ryms inom denna ram. Avregleringar syftar till att for-
béttra marknaders funktionssétt dven utanfor den statliga verksam-
heten, t.ex. genom att ta bort regleringar och att 6ka konkurrensen.
Som ett led i detta arbete kan man foriandra den offentliga verksam-
heten, t.ex. genom att bolagisera. Behov kan ocksa uppstéa av nya
myndigheter som 6vervakar marknaden. Ett exempel pa detta ar
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telemarknaden, dar Televerket bolagiserades och Post- och telesty-
relsen inréttades som tillsynsmyndighet. Andra exempel pa avregle-
ring ar elmarknaden och hissbesiktningar.

Avreglering kommer 1 fortsattningen enbart att behandlas indi-
rekt nar fordndringarna dven paverkar organisationen av den offent-
liga verksamheten.

I tabellen nedan sammanfattas offentliga verksamheters finansie-
ring och produktion

Finansiering Produktion

Internkop Anslag Myndighet
Externkop Anslag Extern organisation,

t.ex. bolag
Myndigheters Avgifter Myndighet
affarsverksam-
het
Bolagisering Avgifter Aktiebolag

1. Internkép inom en myndighet eller inom staten

I den forsta gruppen handlar det om att inom en myndighet eller
inom staten skapa en organisation som innehdller marknadsinslag.
Finansieringen sker med anslag och produktionen sker 1 myn-
dighetsform. Anslaget kan antingen ga direkt till den producerande
myndigheten eller till en myndighet som bestéller av en annan myn-
dighet.

Exempel pa sadana inslag &r inforande av bestallar-utférarmo-
deller, interndebitering/-handel, inférande av resultatenheter samt
ersittning och budgetering efter prestation. Inom vissa kommuner
har s k. pengsystem (t.ex. skol- och barnomsorgspeng) inforts. Sa-
dana system ger en viss konkurrens mellan utforare och om dessa
dven kan vara organisationer utanfor kommunen innebar det ocksa
inslag av internkop.
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Intressentfinansiering och 6kad avgiftsfinansiering kan dven rak-
nas till denna grupp om finansieringen kommer fran andra statliga
myndigheter

Denna sorts marknadsliknande verksamhetsform finns inom hela
den offentliga sektorn. Av de studerade exemplen édr Riksskatte-
verkets dataservice exempel pa bestillar-utférarmodell och resulta-
tenheter. I viss man ar dven Banverket och Vigverket exempel pa
detta. Intressentfinansiering forekommer t.ex. pA SMHI, Sveriges
Geologiska Undersokning och Lantmiteriverket. Nar det géller viss
officiell statistik har bestillaransvar forts éver fran SCB till sek-
torsmyndigheter, som da fatt anslag for detta.

2. Externkép

Till den andra gruppen - myndigheter gor externkép - riknas
upphandling av tjanster. Finansiering sker via anslag till den bestil-
lande myndigheten, men en extern organisation skéter produktionen.

Vid upphandling forekommer ibland att ocksa sirskilda enheter
inom den bestéllande myndigheten har mojlighet att 1imna anbud.
Fragor som aktualiseras i en sddan situation diskuteras senare 1
rapporten.

Exempel fran denna grupp é&r lokalvarden vid statliga myndighe-
ter och Invandrarverkets forlaggningsverksamhet. Aven pa Banver-
ket och Viagverket forekommer inslag av upphandling. Ett kom-
munalt exempel vi studerat dr konkurrensupphandling i Stockholms
stad av dldreomsorg, gatudrift och -underhall och missbruksvard for
vuxna.

3. Myndigheters affirsverksamhet

Vissa myndigheter bedriver uppdragsverksamhet vid sidan av si-
na myndighetsuppgifter. Detta sker ibland i konkurrens med andra.
Finansiering av uppdragsverksamheten sker med avgifter, medan
produktionen dger rum i myndighetsform.

Till denna grupp réknar vi dven en speciell form av konkurrens-
utsdttning av myndigheter. Det ar nar myndigheter som tidigare haft
monopol pa viss verksamhet i stillet bedriver den i konkurrens med
andra. Finansiering sker hir inte med avgifter. Exempel pa detta ar
arbetsformedling, dar det numera é&r tillatet for andra dn Arbets-
marknadsverket att bedriva sddan verksamhet.
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4. Bolagisering

Bolagisering innebér att finansiering i regel sker utan anslag och
att verksamheten organiseras i aktiebolagsform.

De exempel pa genomforda eller foreslagna bolagiseringar vi
sarskilt studerat dr Skogsvardsorganisationens fro- och plantverk-
samhet, AMU-Gruppen samt delar av Végverket och Banverket.
Tva rapporter fran Riksrevisionsverket dar bolagiseringsfragor
analyseras for ett antal myndigheter har ocksa studerats.

Samband och gemensamma nimnare mellan
grupperna

Mellan dessa grupper finns samband. Bolagisering foregas i regel
av att bestillar-utforarmodell infors eller av att bolaget forst blir en
resultatenhet. Upphandling foregas ibland ocksa av att bestallar-ut-
forarmodell infors. Vidare kan en avreglering foregas av bolagi-
sering (t.ex. pa telemarknaden).

Organisations- och strukturforandringar i statsforvaltningen un-
der 1980- och borjan 1990-talet beskrivs 1 Statskontorets rapport
1994:5. I denna rapport beskrivs en utvecklingslinje fran byrakra-
tikritik i borjan av 1980-talet till de senaste arens renodling av stats-
forvaltningens verksamhetsidé med utgangspunkt i myndig-
hetsutévning och bolagisering av statens afférsverksamhet.

En gemensam nidmnare mellan interna bestéllar-utforarrelationer,
extern upphandling och bolagisering ar att de leder till 6kade krav
pa myndigheten att tydligt formulera vilka tjénster den efterfragar.
Myndighetens bestéllarkompetens behdver utvecklas.

En annan gemensam nidmnare ar att flera av de kriterier som bor
vara uppfyllda vid upphandling respektive bolagisering ar gemen-
samma. Det stills saledes delvis samma krav nar en verksamhet ska
upphandlas respektive bolagiseras. Kriterierna sammanfattas i ka-
pitel 4.

Sammanfattningsvis kan sagas att de senaste arens forandringar
mot marknadsliknande verksamhetsformer har tagit sig olika ut-
tryck, men kan ses som en process med en bestimd riktning. De
gemensamma dragen i forandringarna &r tydliga och kan samman-
fattas med tre begrepp - kund-leverantérsforhallanden, renodling
och konkurrens.
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Omfattning

Under 1990-talet har intresset for fordndringar som innebar 6ka-
de marknadsinslag inom offentlig sektor varit starkt. Det dr dock
svart att hitta uppgifter om hur stort genomslag dessa foriandringar
fatt i staten och i kommunerna. Uppgifter om omfattningen av
marknadsliknande verksamhetsformer finns inte samlade. Inom
staten kan t.ex. interna marknadsrelationer inforas utan att nagot
beslut behéver fattas utanfor myndigheten sjélv. Darav foljer att
omfattningen inte fangas upp och stills samman. Samma forhallan-
de géller upphandling.

Vi har i detta avsnitt stillt samman uppgifter som 4nda kan ge en
bild av omfattningen. Vi har gjort en sirskild genomgang av bolagi-
seringar under senare ar. Det &r dock inte friga om ndgon heltick-
ande bild for alla olika marknadsliknande verksamhetsformer. Att
uppgifter inte systematiskt samlas in pa detta omrade &r en allvarlig
brist nir det galler kunskapen om utvecklingen i den offentliga sek-
torn. Detta vidareutvecklas i kapitel 8.

Internkép

Vi har inte kunnat finna nagra samlade uppgifter om omfattningen
av internkop inom staten.

I boken ”Om den offentliga sektorn” (Ringqvist, 1996) redovisas
uppgifter fran olika kéllor som kan ge viss ledning om omfattningen
1 kommunerna.

Ar 1993 hade ca 50 kommuner bestillar- och utférarorga-
nisation i hela eller delar av organisationen. Tva ar senare hade
antalet okat till omkring 80. Vid denna tidpunkt hade dock nigra
kommuner, som infort den nya modellen i hela organisationen, fran-
gatt den, medan andra infort den for delar av verksamheten, framst
det tekniska omradet. (Ursprunglig killa: Kommunaktuellt nr 1/93
och 12/95)

Externkop

I Statskontorets rapport “Atgérder for 6kad konkurrens” (1994:26)
redovisas bl.a. resultat fran en kartldggning av upphandlingens om-
fattning i staten.
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Kartlaggningen bygger pa en enkit till alla civila myndigheter
och speglar forhdllandena budgetaret 1992/93. Jamforelser bakat i
tiden gjordes ocksa. Svarsfrekvensen var ca 25 %. En anledning till
det stora bortfallet var att manga myndigheter inte har en re-
dovisning av sin verksamhet som gér det mgjligt att latt svara pa
fragan om hur mycket tjanster som képs och om de upphandlas i
konkurrens.

Kartldggningen tyder pa att den totala volymen képta tjénster
riknat som andel av anslaget for statlig forvaltning var oforéndrad
mellan 1988/89 och 1992/93. De képta tjansterna motsvarade ca 10
% av forvaltningskostnaderna. Svaren far p.g.a. 1ag svarsfrekvens
tolkas forsiktigt. I rapporten redovisas tecken pa att upphandlingen
okat, men detta har inte kunnat beldggas séikert.

Daremot dkade andelen tjénster som upphandlades i konkurrens.
Nir det giller stodtjanster 6kade andelen som upphandlats i kon-
kurrens fran ca 30 till ca 40 % mellan budgetaren 1991/92 och
1992/93. Av de myndighetsspecifika tjansterna upphandlades en
oforandrat hog niva (ca 85 %) i konkurrens. Bland de myndighets-
specifika tjansterna dominerade tekniska verksamheter. Exempel pa
myndighetsspecifika tjénster som upphandlades var byggnadsar-
beten, laboratorietjénster, information och utbildning.

Att andelen kopta tjdnster 6kat inom staten kan man fa stod for
genom att jamfora l6neandelen av statens totala produktion dver
tiden. 1970 var léneandelen 56 %, medan den 1970 sjunkit till 45
%. (Ringqvist, 1996) Denna foréndring bér dock tolkas med forsik-
tighet. Under perioden dndrades berdkningssattet, varfor skillnaden i
verkligheten torde vara nagot mindre. Vidare beror skillnaden inte
enbart pa kop av externa tjdnster, utan dven pa t.ex. en 6kad andel
kopta varor, datorisering och rationaliseringar.

Kommunala entreprenader har tidigare dominerats av tekniska
och kapitalintensiva verksamheter. I en studie frdn Svenska Kom-
munforbundet, “Externa resurser i kommunaltekniken”, anges att
andelen entreprenader 1992 utgjorde 26 % av resurserna inom om-
radena gata, park och vatten & avlopp. I studien anvéinds ett breda-
re begrepp - externa resurser - for att beskriva hur stor del av den
kommunaltekniska verksamheten som ar utsatt for ett marknadstest.
Till externa resurser riknas, férutom entreprenader, dven utnyttjan-
de av produktionsresurser som dgs av annan dn kommunen. Vanli-
gen omfattar det olika maskinuthyrningar, t.ex. snéréjningsfordon
och gravmaskiner, och inkép av material. Andelen externa resurser
inom den kommunaltekniska forvaltningen uppgick samma ar till
omkring 60 procent.
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Entreprenader férekommer ocksa inom andra verksamheter som
stodfunktioner och inom skola, vard och omsorg. Féljande tabell
visar omfattningen av privata alternativ inom kommunsektorn.
Uppgifterna om andelen anstillda i privata bolag eller motsvarande
former kommer fran en studie fran ESO “Vad blev det av de enskil-
da alternativen?” (Ds 1995:5). Uppgifterna om hur stor andel av
verksamheten som bedrivs i entreprenader eller 1 annan form kom-
mer fran Socialstyrelsen och Skolverket och har redovisats i rege-
ringens skrivelse 1994/95:220, ”Utvecklingen inom den kommunala
sektorn”. Tabellen speglar forhallanden 1994.

Andel enskilt Andel entre
anstﬁllda, % prenaderl’ %
Missbrukarvard - 57
Barnomsorg 5 8
Halso- och sjukvard 7 -
Aldreomsorg 4 4
Skolan 3 2
- betyder att uppgift saknas.

1. I regeringens skrivelse 1994/95 anges inte om andelen avser
antal anstillda, ekonomiska resurser etc.

Bolagisering

I Statskontorets rapport "Kommunala verksamheter i egen forvalt-
ning och 1 kommunala aktiebolag - en jimférande studie” (1993:9)
redovisas statistik fran SCB/Sv Kommunférbundet om kommunala
bolag. For att ett bolag ska raknas som kommunalt ska kommunen
dga mer an 50 % av det.

Den 1 januari 1992 fanns 1 034 kommunala aktiebolag med en
total omséttning pa drygt 85 miljarder kr. Den kommunala verk-
samheten exklusive bolag omsatte som jamforelse knappt 300 mil-
Jarder kr. Antalet anstéllda i kommunala bolag var 46 471 personer.
Jamfort med forhallandena tva ar tidigare hade alla siffror kat
nagot. Fran 1990 till 1992 blev det t.ex. 114 fler bolag.

Vi har sarskilt kartlagt de bolagiseringar av statliga myndigheter
som genomforts under 1980- och 90-talet. De bolagiseringar som
ingdr i var kartldggning berér hela eller delar av statliga forvalt-



34 SOU 1997:38

ningsmyndigheter. Avsnittet redovisar daremot inte nagra av de
dotterbolag till myndigheter som tillkommit under denna tid. Det ska
dock papekas att omfattningen pa denna tillkomst ar stor. I 6vrigt
har vi forsokt att ge en sa heltidckande bild som majligt. Det kan
dock finnas enstaka bolagiseringar som inte kommit med 1 forteck-
ningen.

Aktiebolagsformen anvands mest for affirsverksamhet. RRV
definierar i rapporten “Bolagisering, privatisering eller fortsatt
myndighetsdrift ” (1994:7) begreppet statlig affarsverksamhet som
sadan verksamhet som ar avgifts-/sjalvfinansierad och frivilligt
efterfragad.

En verksamhet kan med st6d av lag ha kvar uppgifter som inne-
bar myndighetsutovning efter en bolagisering. Grundlagen 6ppnar
for mojligheten att ldgga ut myndighetsutévning pa enskilda juridis-
ka personer. Ett exempel pa ett sadant bolag dr AB Svensk Bilprov-
ning.

Genomfoérda bolagiseringar

De flesta bolagiseringar har genomforts under 1990-talet. Det finns
dock nagra som genomfordes under 1980-talet.

De affirsverk som bolagiserats sedan 1980 ar foljande:

Affarsverk Bolagisering

Forsvarets fabriksverk (FFV) = FFV AB 1990

Statens vattenfallsverk =» Vattenfall AB 1992

Domdinverket = Doméan AB 1992, samman
slagning med Assi AB till
AssiDomin AB 1994

Televerket = Telia AB 1993

Postverket = Posten AB 1994

Ovriga myndigheter/delar av myndigheter som bolagiserats ar, i
kronologisk ordning:
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Myndighet/del av myndighet | Bolagisering Privatise Anm.
ring
Sveriges Geologiska Under- Sveriges geologiska Likvidation 1995
sokning (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 Kommunégt 1995
AB 1992
Vaccinverksamhet inom Sta- SBL Vaccin AB 1992
tens bakteriologiska laborato-
rium =»
Sektorn rundradion inom Tele- | TERACOM Svensk
verket = Rundradio AB 1992
Delar av Byggnads-styrelsen =» | Vasakronan Holding
AB, Statliga akade
miska hus AB 1993
Statens provningsanstalt (SP) | Sveriges Provnings- Ja
-> och Forskningsinstitut
AB 1993
Forsvarsmedia =» Foérsvarsmedia AB 1993 |Ja

Forsvarsdata =>

Ingdr i VM Data 1993

AMU-Gruppen =

AmuGruppen AB 1993

Fr6- och plantverksamheten
inom Skogsvards-
organisationen =»

Svenska Skogsplantor
AB 1993

Swedesurvey vid Lantmdteri- | Swedesurvey AB 1993
verket (LMV) =»

Fastighetsekonomiska upp- Syensk
dragsverksamheten vid LMV = | Fastighetsvirdering AB

1995
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I regeringens proposition om aktiv forvaltning av statens fore-
tagsdgande (prop 1995/96:141) foreslas att regeringen ska fa be-
myndigande fran riksdagen att kunna genomfora agarforandringar i
10 aktiebolag. Detta i syfte att skapa en mer aktiv och professionell
agarforvaltning i konkurrens med andra dgare. Intékter fran forsalj-
ning ska anvéandas for amortering av statsskulden. Bland dessa ak-
tiebolag nimns SBL vaccin, SAQ Kontroll och Teracom Svensk
Rundradio.

En bolagisering som dr “pd gdng” ar av Statens maskinprov-
ningar (SMP). 1994 foreslogs att SMP skulle bolagiseras (prop
1994/95:5). Den socialdemokratiska regeringen tog tillbaka for-
slaget och tillsatte en tjanstemannagrupp med uppgift att utreda’
SMPs verksamhetsform. Motivet var EG:s direktiv. Nu finns ett
nytt forslag (prop 1995/96:106) om att SMP tas 6ver av Sveriges
provnings- och forskningsinstitut AB.
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3 Monster i omprdvningen

Vem tar initiativ?

Av det studerade materialet att doma tas initiativ till férandrade
verksamhetsformer fran den politiska nivan. Att foretradare for den
berorda verksamheten tar initiativet verkar hora till undantagen. Av
de studerade exemplen &r det bara AMU-Gruppen som gjort en
formell framstéllning om en forandrad verksamhetsform, fran av-
giftsfinansierad myndighet till bolag.

Att omvandlingstrycket inte kommer fran de myndigheter som
sjdlva berors bekriftas ocksa i Statskontorets rapport ”Atgarder for
okad konkurrens inom den statliga sektorn” (1994:26). Dar kons-
tateras att fa nya upphandlingar har kommit till stand, trots att flera
utredningar sedan mitten av 1980-talet pekat pa mojligheten att 6ka
effektiviteten i offentlig forvaltning genom att upphandla verksam-
het i1 konkurrens.

Att avgransa uppgifter som kan utforas av andra an myndigheter
kréaver ingaende kannedom om de berérda verksamheterna. Denna
kannedom finns huvudsakligen hos tjanstemén i myndigheterna, inte
pa den politiska nivan. _

Att infora bestillar-utforarrelationer, oavsett om det 4r inom en
organisation eller om det sker med externa utforare, leder i regel till
ett motstand inom den egna organisationen. Detta géller sarskilt om
egenregiverksamhet riskerar att forlora en upphandling och om detta
far till foljd att egen personal maste ségas upp.

I Statskontorets rapport beskrivs detta som en “moment 22-
situation”, dar vare sig myndigheterna eller den politiska nivan tar
initiativ till undersokningar och forsoksverksamheter som kan leda
till kinnedom om nya mer effektiva l6sningar. En sadan lasning kan,
enligt rapporten, bara brytas genom att en dialog etableras om alter-
nativa utformningar av myndigheters verksamheter. Har har rege-
ringen ett sarskilt ansvar att inleda sadana dialoger.

Har val en affarsinriktad verksamhet etablerats, t.ex. i form av
en resultatenhet, kan det uppsta en stravan hos personalen pa den
enheten att ga vidare, att ’16pa linan ut” nar det galler af-
farsméssighet. Det kan da leda till 6nskeméal om att bolagisera af-
farsverksamheten. AMU-Gruppen har redan nimnts som ett exem-
pel pa detta, men som ytterligare exempel kan afféarsverksamheten



88 SOU 1997:38

vid SMHI namnas. I sddana fall kan situationen vara omvind, att
(del av) myndigheten vill ga vidare med bolagisering, medan man
fran politiskt hall bedomer att det inte 4r lampligt.

Kedja av beslut och forandringar

I rapporten “’Organisations- och strukturfoérandringar i statsforvalt-
ningen” (Statskontoret 1994:5) kartliggs strukturforandringarna i
statsforvaltningen sedan 1980. I denna rapport beskrivs en utveck-
lingslinje fran byrakratikritik 1 bérjan av 1980-talet till de senaste
arens renodling av statsforvaltningens verksamhetsidé med utgangs-
punkt i myndighetsutévning och bolagisering av statens affirs-
verksamhet.

Nar det géller verksamhetsformer kan en motsvarande utveckling
ses. De olika stegen i denna utveckling kan 6versiktligt beskrivas pa
foljande sitt, dar pilarna anger reformvégen:

Inom myndigheten Externt
Anslagsfinaniserad Konkurrens-
myndighetsverk- =2 upphandling

samhet
A}
v
2
Internk6p inom myn-
dighet - Resultatenheter, Bolagisering
Bestallar/utforar- > (Statligt eller privat)
modeller

=» Vanliga reformvégar
-> Tankbara reformvagar

Den forsta forandringen fran anslagsfinansierad verksamhet i
myndighetsform &r att skapa marknadsinslag inom myndigheten
(eller inom staten). Det kan ske i form av bestéillar-utférarmodell
(med endast interna utférare), interndebitering/-handel, inférande av
resultatenheter etc.
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Nasta steg ar att anslagsfinansierad myndighetsverksamhet upp-
handlas av externa utforare. Detta kan ske saval med som utan att
egenregiverksamhet tillats lamna anbud.

Ett tredje steg dr nér en verksamhet fors bort fran en myndighet,
t.ex. i form av bolagisering. Det innebér samtidigt att finansieringen
sker via avgifter/priser for de tjanster/varor som produceras. Bola-
gisering kan ske direkt fran det forsta steget med interna resultaten-
heter och bestillar-utforarrelationer, eller efter det att den egna regi-
verksamheten utsatts for konkurrens utifran. Bolaget kan dgas av
staten (helt eller med en majoritetspost) eller som ett ytterligare steg
privatiseras (helt eller med en statlig minoritetspost).

Till denna 6versiktliga bild ska ldggas avregleringar av skilda
marknader. Avregleringar syftar framst till att 6ka konkurrensen
inom den aktuella sektorn, men detta paverkar ofta hur myndig-
hetsverksamheten organiseras. Som exempel kan telemarknaden
niamnas, dir Televerket bolagiserats samtidigt som Post- och tele-
styrelsen inrittats som tillsynsmyndighet.

Denna bild av att forandringarna bildar en kedja enligt ett lo-
giskt monster bekréftas i de fall vi studerat. T.ex. giller det AMU-
Gruppen, Vagverket och Banverket. Det ar dock inte friga om na-
gon “naturlag” att det forsta steget fortsitts dnda fram till privatise-
ring. Verksamhetens karaktir och forutsattningar for 6kade mark-
nadsinslag tillsammans med en politisk bedomning avgér hur langt
man gétt i de enskilda fallen.



90 SOU 1997:38

Vigverket

Vagyverket indelades 1991 formellt 1 en produktionsdel och en be-
stallardel. 1993 fattades beslut om att produktionsverksamheten skulle
utséttas for konkurrens och att upphandlingen fran externa utforare skulle
oka successivt. Strategin innebar dven att verksamheten sa smaningom
skulle bolagiseras, med sikte pa 1995, for att i ett senare skede kunna
privatiseras. Nagon bolagisering har dock inte genomforts.

AMU

AMU blev en uppdragsmyndighet 1986 under namnet AMU-Gruppen,
vilket skapade en klar bestéllar-utforarrelation mellan AMU-Gruppen och
Arbetsmarknadsverket (AMV). Upphandlingen av arbetsmarknadsutbild-
ning fran andra utforare &n AMU-Gruppen 6kade successivt. Som exem-
pel kan ndmnas att dubbelt sa mycket arbetsmarknadsutbildning fran
andra utférare upphandlades 1991/92 i jamférelse med foregaende ar och
tredubbelt 1 jamforelse med aret dessforinnan. 1993 bolagiserades AMU-
Gruppen. Denna bolagisering utgor ett exempel pa fall dar myndigheten
sjélv varit den padrivande parten. AMU-Gruppens styrelse gjorde pa eget
initiativ en formell ansékan om att fa ombildas till aktiebolag.

I detta sammanhang ar tiden en betydelsefull faktor. De férand-
ringar som beskrivs ovan tar ofta lang tid att genomfora. Forind-
ringar av olika slag kan behova genomforas for att det ska vara
lampligt att ga vidare. Exempel finns dér det tagit Gver tio ar att ga
fran myndighetsverksamhet till bolag.

Tidens betydelse innebar ocksa att bedémningar kan forindras.
T.ex. kan en bolagisering eller extern upphandling bedémas vara
olamplig att genomfora for tillfillet. Det innebar dock inte att for-
hallandena inte kan dndras. Det kan dérfor vara aktuellt for den
politiska nivan och myndigheten sjilv att ta initiativ till att forut-
sattningar skapas sa att okade marknadsinslag kan inféras. En vik-
tig faktor i detta sammanhang dr myndighetens bestillarkompetens.

Det ska ndmnas att det under 1990-talet inte har funnits nagra
storre politiska meningsskiljaktigheter i riksdagen betriffande kon-
kurrensutsattning och bolagiseringar av statens affirsverksamheter.
En skillnad &r dock privatiseringar, dir den borgerliga regeringen
uttalade en mer positiv instillning.
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Forskningen har konstaterat blandlésningar

Den gruppering av marknadsliknande verksamhetsformer som gjor-
des i kapitel 2 och den kedja av beslut och forandringar som beskri-
vits ovan kan ge intrycket att de l6sningar som valts i olika fall kan
inordnas i nagra fa typgrupper. Denna bild motsages delvis av
forskning pa omradet.

Statskontoret kommer under detta ar att publicera forsknings-
oversikter fran olika &mnesomraden med det gemensamma temat
forvaltningspolitik. I 6versikterna fran &mnesomradena foretags-
ekonomi (Hansson, 1995) respektive nationalekonomi (Hultkrantz
och Larsson, 1996) konstateras att det forekommer manga “bland-
l6sningar”. Som exempel pa avsteg fran idealbilden ndmns att var-
ken rollférdelningen eller anbudsforfarandet renodlas nér bestéllar-
utférarmodeller infors, en stark koppling till huvudmannen bibehélls
vid bolagiseringar och att ingen tydlig intéktssida urskiljs vid inf6-
randet av resultatenheter.

I den foretagsekonomiska 6versikten, som framst utgar fran er-
farenheter inom kommuner och landsting, anges att den forhars-
kande strategin varit att infora tydligare gréanser och kontrakts-
relationer mellan bestillande- och producentfunktioner. Daremot har
det ofta varit en “mjuk” konkurrensutséttning av producent-
funktionen, fraimst via kostnadsjamforelser och punktvisa externa
upphandlingar. Den tolkning som gors i1 6versikten ar att man sokt
en strategi dar balans kan uppnas mellan a ena sidan kraven pa en
professionell utférarorganisation med konkurrenskraftiga priser, och
a andra sidan kraven pa en lattillganglig organisation dér transak-
tionskostnader kan hallas laga och inga allt for starka intressen stri-
der mot de traditionellt offentliga.

I 6versikten diskuteras férhallandet att man i forskningen inte
kunnat se att marknadsinslagen haft forvantade effekter. En forkla-
ring till detta kan vara en tidsefterslapning i1 forskningen i forhallan-
de till praktiken. En tendens till starkare effekter har noterats 1 fars-
ka studier, 4ven om det ar ett for litet underlag for att dra sékra
slutsatser kring.

Att olika blandlésningar viljs kan enligt var mening ses pa tva
olika sitt. Det kan ses som en anpassning av modeller som hamtats
fran andra forhallanden sa att de passar offentlig forvaltning. Med
denna tolkning blir blandlésningar positiva.

Det andra synsittet ger en mer problematisk bild av blandlos-
ningar. Dessa leder eller kommer i framtiden att leda till problem
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t.ex. vad giller konkurrensneutralitet, oklara roller och outnyttjade
effektivitetsvinster.
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4 Villkor for lyckade mark-
nadsldsningar

Som vi konstaterade i inledningen har fa utvarderingar och upp-
foljningar gjorts av 6kade marknadsinslag inom staten. Av de exem-
pel vi studerat, liksom av den Gvriga litteratur vi tagit del av, fram-
gar att resultaten av genomforda foréandringar till 6vervdgande del
haft positiva effekter. Detta exemplifieras senare. Samtidigt finns
exempel pa forandringar som fatt negativa effekter.

Redan dessa konstateranden gor att vi kan dra slutsatsen att for-
andringar mot marknadsliknande verksamhetsformer kan vara ett
satt att 6ka effektiviteten eller att uppna andra mal. For att sa ska
ske har vi funnit att foljande tva villkor bor vara uppfyllda.

1. Verksamheten ska vid en provning ha visats vara lamplig for
forandringen.

2. Forandringen maste genomforas pa ett kompetent sétt.

Provning av lampligheten

Kriterier

For att det forsta villkoret ska vara uppfyllt kravs att en noggrann
provning gors av de forhallanden som bor vara for handen for att
genomfora fordndringen. Nér det géller dessa forhallanden har vi
funnit att kriterier stéllts upp for upphandling respektive bolagise-
ring. Kriterier som bor uppfyllas nar det galler upphandling redovi-
sas i Statskontorets rapport ”Atgirder for 6kad konkurrens inom
den statliga sektorn” (1994:26), medan kriterier som bor vara upp-
fyllda vid bolagisering redovisas av Riksrevisionsverket i rapporten
“Konkurrensutsatt affarsverksamhet hos forvaltnings-
myndigheterna” (1992). De kriterier som bor vara uppfyllda for att
en bestéllar-utforrarrelation ska vara lamplig att inféra har vi, inom
ramen for detta projekt, tagit fram. Dessa kriterier sammanfattas i
nedanstiende tabell.
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Bestillar-utfo-
rarrelation

Upphandling

Bolagisering
(RRV:s kriterier)

Ekonomisk redovis-
ning ar mojlig pa
respektive enhet

Verksamheten dr av betydan-
de omfattning

Tjénsten ska g att
precisera

Tjansten ska ga att precisera

Smé kompetensmassiga sam-
band mellan myn-
dighetsuppgifterna och entrepre-
naden

Smé kompetensmassiga sam-
band mellan myn-
dighetsuppgifterna och bola-
get

Det finns existerande eller po-
tentiell konkurrens

Det finns existerande eller
potentiell konkurrens

Verksamheten har en affirs-
massig mognad

Det ska namnas att RRV:s kriterier for bolagisering har justerats
av statsmakterna (prop 1992/93:100, bilaga 1, bet 1992/93:FiU10
resp F1U20, rskr 1992/93:189). I denna studie har vi dock bedémt
det lampligt att utga fran RRVs kriterier. Kriteriet om sma kompe-
tensmédssiga samband mellan myndighetsuppgifterna och bolaget
togs bort och foljande kriterier lades till: “verksamheten har kom-
mersiella forutsattningar och dr oberoende av direkta anslags-
medel”, “verksamheten styrs inte primért av politiska uppgifter och
mal” samt “verksamheten innebér ingen myndighetsutévning”.

Statsmakternas kriterier om att verksamheten inte ska styras av
politiska uppgifter och mal eller innebiara myndighetsutévning har vi
valt att behandla narmare inom ramen for den diskussion om de
allménna forvaltningspolitiska vérdena ldngre fram i kapitlet,

Som kan konstateras utifran tabellen &r flera kriterier gemen-

samma for de olika verksamhetsformerna. Gemensamt ar ocksa att
en avgransning maste goras mellan de uppgifter som dven fortstt-
ningsvis ska vara kvar i myndigheten (bestéllarfunktionen om det &r
en intern bestéllar-utforarmodell) respektive vilka uppgifter som ska
laggas ut pa (interna eller externa) utforare eller i bolag. Oavsett
vilka férandringar det &r fraga om ar denna uppdelning central for
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resultatet. Vidare géller det for den myndighet som &r bestéllare att
precisera den tjanst som efterfragas pa ett bra sitt.

I detta sammanhang kan myndigheters verksamhet delas in i tre
kategorier:

e kidrnverksamhet
e myndighetsspecifik verksamhet
e stodverksamhet

Kirnverksamhet ar sadan verksamhet som inte bor ldggas ut pa
entreprenad eller bolagiseras, utan behallas i myndighetsform. Det
ar sadan verksamhet som utgér det offentliga dtagandets kirna. Till
kdmverksamhet hor t.ex. myndighetsutévning, produktion av po-
litiknara beslutsunderlag, planerings- och bestillarfunktion. (Aven
myndighetsutovning kan dock, om sarskilt lagstéd finns, ldggas ut
pa annan organisation 4n myndighet.)

Det offentliga atagandet &r i regel mer omfattande &n vad som
raknas in i kdrverksamheten. I myndighetens ansvar ligger att se
till (t.ex. genom uppfoljning) att det offentliga dtagandet inom om-
radet fullfoljs. Det ar dock inte nédvéndigt att hela det offentliga
atagandet utfors av myndigheten (se nedan om myndighetsspecifik
verksambhet.)

Niér det galler bestéllarfunktionen innehaller denna, enligt rap-
porten "Kostnadsbesparingar av anbudskonkurrens i offentlig sek-
tor” (Statskontoret 1992:13), i forsta hand foljande:

1. Fora dialog med den politiska bestillaren.

2. Medverka till att producera beslutsunderlag for den politiska
bestéllningen, t.ex. planering och prognoser. Dit riknas ocksa be-
démning av konkurrensforutséttningarna pa marknaden for denna
uppgift.

3. Utveckling. Vissa offentliga uppgifier, som t.ex. forsvaret,
kan kréava betydande forsknings- och utvecklingsinsatser som det
kan vara dndamalsenligt att utfora i egen regi.

4. Kravspecifikation (kvalitet).

5. Upphandling (anbudsférfarande, ersittningsformer och avtal).
Om sparpotentialer skall realiseras ar det viktigt att konkurrensen
verkligen utnyttjas.

6. Kvalitetskontroll.

7. Kostnadsjamforelse.
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Myndighetsspecifik verksamhet ir sadan verksamhet som st6d-
jer myndighetens speciella inriktning. Denna verksamhet kan i prin-
cip vara méjlig att upphandla, men myndigheten behaller bestéllar-
kompetensen. T.ex. dr vigbyggen en specifik verksamhet inom
Vigverket, men det 4r inte nodvéndigt att det ar Vagverket som
utfor sjalva byggnationen. Vigverkets karnverksamhet ar att be-
stilla byggnation for att kunna tillhandahalla vagar som uppfyller
vissa samhilleliga mal. Diaremot kan en utomstaende entreprendr
sta for produktionen.

Stédverksamhet ir siddan verksamhet som ar av generell stod-
karaktir, dvs. verksamhet som det finns behov av hos manga myn-
digheter. Exempel pé sédan stédverksamhet ar lokalvéard och gene-
rellt IT-stod.

Upphandling (intern eller extern) ar saledes mojlig bade vad gél-
ler myndighetsspecifik verksamhet och stodverksamhet. Om sedan
upphandling &r lamplig i det enskilda fallet far prévas bl.a. mot de
tidigare redovisade kriterierna.

Bolagisering av hela eller delar av en myndighet géller i regel
verksamhet som hir kallas myndighetsspecifik. Ett av kriterierna for
bolagisering 4r att de kompetensméssiga sambanden ska vara sma
mellan verksamheten som ska bolagiseras och den verksamhet som
ar kvar i myndighetsform. Detta forutsatter ocksa att myndigheten
har en bestillarkompetens for de tjanster man ar beroende av och
som produceras av bolaget (eller nagot annat foretag).

Beslutsunderlagen infor bolagiseringar har i vissa fall
varit ofullstindiga

Vi har funnit att det infér bolagiseringar funnits vissa ofullstin-
digheter i beslutsunderlagens analys utifran de kriterier som RRV
faststillt. Vi har sdrskilt studerat beslutsunderlag till bolagise-
ringar/bolagiseringsoverviaganden av fyra myndigheter/delar av
myndigheter, nimligen Fr6- och Plantverksamheten inom
Skogsvardsorganisationen, industridivisionen inom Banverket, pro-
duktionsdivisionen inom Végverket och AMU-Gruppen.
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I foljande modell placerar vi in beslutsunderlagen for de analyse-
rade verksamheterna, efter bedomning av kriteriebehandlingen8?.

Gradering

Kriterier 1 2 3
Omfattning BanV, VigV, Fro-

och plant, AMU
Konkurrens BanV, ViagV Fro- och plant, AMU
Komp.miss. BanV, VigV Fré6- och Plant
samband
Affirs-missighet BanV Fro- och plant

AMU, VigV

1. Behandlar inte kriteriet
2. Behandlar kriteriet men inte tillrackligt
3. Gor en tillracklig analys av kriteriet

Anm. 1: AMU-Gruppen har inte behandlat kriteriet kompetens-
méssiga samband. Detta ar emellertid inte relevant da hela myn-
digheten bolagiserades.

Anm. 2: Bedomningen tillricklig analys behéver inte innebéra
noggrann analys.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att de beslutsunderlag vi
bedémt som otillrackliga ar dels den utredning som prévade Ban-
verkets Industridivisions lamplighet for bolagisering (Ds 1994:27),
dels den utredning som hade som uppgift att férbereda en bolagise-
ring av Viagverkets produktionsdivision (SOU 1994:15).

I bada dessa utredningar saknas en analys av verksamheternas
eventuella kompetensmassiga koppling till myndighetsuppgifterna.
Vi anser dessutom att det finns en otillricklig analys av kon-
kurrensforhallandena pa de marknader dir verksamheten agerar.
Det faktum att det funnits en dominerande képare, Vagverket re-
spektive Banverket, har t.ex. inte problematiserats. Den bristande
konkurrensen pa leverantorssidan, frimst betraffande industridivi-
sionens marknad, behandlades heller inte som ett problem.

84 Underlaget till utvarderingen finns i bilaga 4 till den promemoria
(Marknadsliknande verksamhetsformer 1996-15-15) som Statskontoret
avlamnat till férvaltningspolitiska kommissionen.
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En analys av konkurrensen kraver inte enbart att man réaknar
antalet képare och siljare pa marknaden, utan man maste ocksa
beakta vilka séljare och kdpare som i realiteten har kompetens och
kapacitet att producera och sélja respektive kdpa varan/tjansten,
samt den potentiella konkurrensen som kan finnas. Betraffande det
senare bor en bedémning goras av hur lang tid det kan forvantas ta
for potentiella konkurrenter att etablera sig samt vilka investerings-
kostnader som ar forenade med ett intrdde pa marknaden.

En vil fungerande existerande eller reellt potentiell konkurrens-
marknad utgér en viktig forutséttning for att en bolagisering ska
anses lamplig.

Vi har formulerat nagra mojliga forklaringar till varfor det 1 vis-
sa beslutsunderlag, enligt var bedomning, funnits brister 1 analysen
utifran kriterierna. Vi har dock inte gjort ndgon bedomning av vilka
forklaringar som &r aktuella i de studerade exemplen.

Beslutet har redan fattats

Betraffande tva av de beslutsunderlag vi studerat var beslutet om
bolagisering i princip redan fattat nar utredningarna tillsattes.

Okontroversiella verksamheter

Verksambheten i fraga har ansetts som politiskt ointressant och sak-
nat stora inbyggda konflikter.

Otillrdcklig kompetens hos utredare

De personer som satt med 1 utredningarna hade inte tillrackligt med
kompetens for att kunna analysera verksamheterna utifran de krite-
rier som finns.

Ideologi

Det fanns vid den tidpunkt da utredningarna gjordes ett utpraglat
politiskt stod for att bolagisera verksamheter, vilket skulle kunna ha
foranlett bristande analys. Det fanns svaga krav eller begransat
intresse av att prova verksamhetens lamplighet, vilket omfattar en
redovisning och analys av potentiella problem med bolagisering, och
endast intresse av att ta fram fordelar med en bolagisering. Det kan
aven bero pa utredarens samt myndighetens subjektiva instéllning.
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RRVs analys

RRYV hade i sin studie av konkurrensutsatt affarsverksamhet, ”Kon-
kurrensutsatt affirsverksamhet hos férvaltningsmyndigheterna™
kommit fram till att vissa av verksamheterna lampade sig eller i
princip” lampade sig for bolagisering, vilket kan ha foranlett be-
démningen att ytterligare analys inte behovdes 1 dessa fall. RRVs
bedémning maste dock, enligt var uppfattning, ses som en relativt
grov uppskattning av verksamheternas lamplighet for bolagisering
och mer som en rekommendation om fortsatt provning.

Dér analysen i beslutsunderlaget inte varit tillracklig, har ingen
bolagisering genomforts. En mojlig tolkning av detta &r att nar
statsmakterna finner ett beslutsunderlag som visar pa tveksamheter
betriffande analysen av forutsittningarna for en bolagisering, sa
avvaktar man med ett beslut om bolagisering. Andra forklaringar
kan dock inte uteslutas. Den politiska instillningen till bolagisering-
en har givetvis ocksa betydelse.

Att besluten i dessa fall blivit annorlunda &n vad som foreslagits
av utredningar visar pa betydelsen av att varje verksamhet, dar ett
okat marknadsinslag 6vervégs, provas noggrant, dels utifran de
generella kriterier som vi tidigare redovisat, dels utifran de specifika
forutsattningar som finns i det enskilda fallet. Detta dr nodvéandigt
for att kunna bedéma lampligheten av en sadan forandring. Om det
visar sig att en verksamhet inte lampar sig for en forandring, bor det
provas om kriterierna kan uppfyllas langre fram om sarskilda atgar-
der satts in.

Genom att ta fram ett grundligt underlag underléttar man den
efterfoljande hanteringen, savil for dem som ska besluta som fér
dem som berérs av fordndringarna.

Virden inom forvaltningen

Vi redogjorde tidigare for de kriterier som bor vara uppfyllda for att
en fordndring ska vara lamplig. Det finns dock ytterligare varden
som bor beaktas nar en forandring 6vervags. Det ar de allmdnna
forvaltningspolitiska vérdena:
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e Demokrati - politisk styrbarhet
e Rittssakerhet
eEffektivitet

Dessa krav hianger samman, balanserar och understédjer varand-
ra. De kan dock rika i konflikt. Aven om det inte 4r onskvirt att
behéva prioritera nagot av dessa krav mer dn nagot annat kan det ur
en praktisk synvinkel vara nédvéndigt. Vilket krav som kommer i
forgrunden beror pa verksamheten ifraga. For de verksamheter som
grundar sig pa rattstillimpning kan rattssikerhet komma att bli det
utslagsgivande kravet. I verksamheter som styrs utifran tydliga
samhillspolitiska mal kan politisk styrning komma att bli det 6ver-
ordnande kravet, medan det for affarsverksamhet med foretagseko-
nomiska mal kan komma att bli kostnadseffektivitet som blir det
overordnade kravet.

Nér man bolagiserar en myndighet 6verfor man verksamheten
fran en offentligrattsligt till en privatrattsligt reglerad sfér. Ett ak-
tiebolag ér, till skillnad fran en myndighet, en sjalvstindig juridisk
person som &r skild fran statsférvaltningen, dger och forfogar 6ver
sin egendom och styrs av sina egna organ, vilka framst ar bo-
lagsstimman och styrelsen.

En bolagisering innebér forandringar 1 mojligheterna att uppritt-
halla kraven pa politisk styrbarhet, rattssiakerhet och effektivitet.

Politisk styrning

Statens styrmedel vad galler statliga bolag bestar dels av norm-
givning i form av lagstiftning, dels av de styrmedel man som édgare
har enligt aktiebolagslagen.

Som &dgare kan staten styra bolaget genom bestimmelser i1 bo-
lagsordningen, rostning pa bolagsstimman samt genom de av stim-
man valda styrelseledamoéterna. Valet av styrelseledaméter kan, en-
ligt befintligt material (PM Regeringskansliet 1994-12-22), ses som
det starkaste instrument regeringen har for att styra bolagets ut-
veckling. Ett bolags verksamhet kan ocksa begransas eller ges viss
inriktning genom avtal. Vid sidan av detta forekommer dven visst
informellt dgarinflytande genom underhandskontakter mellan dgare
och den direkta bolagsledningen. (Ds 1992:101)

En slutsats i departementspromemorian “Bolagisering av afférs-
verk - Konstitutionella aspekter” (Ds 1992:101) ar att statens reella
styrmojligheter inte pa nagot dramatiskt séitt minskar genom en
bolagisering, utan att det snarare ar styrformerna som ar foremal for
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forandring. Detta avser bolagisering av affarsverk, men da affars-
verk styrs av samma grundregler som myndigheter skulle ett lik-

nande resonemang kunna foras dven i fraga om bolagiseringar av

“vanliga” myndigheter.

Som &gare kan staten utéva ekonomisk styrning genom att bl.a.
stilla krav pa avkastning och utéva politisk styrning genom att skri-
va in politiska mal for verksamheten i bolagsordningen.

Man kan, i enlighet med den indelning som gors i regeringens
proposition, ”Aktiv férvaltning av statens foretagsagande”
(1995/96:141), indela de statsdgda bolagen i tva kategorier: Bolag
vars verksamhet styrs av sektorpolitiska mal och som ofta antingen
har monopol pa sin verksamhet eller agerar under begransad kon-
kurrens och bolag med affarsverksamhet som agerar pa en konkur-
rensutsatt marknad. Exempel pa bolag som faller inom den forst-
namnda kategorin dr Apoteksbolaget AB, Systembolaget AB och
Kungliga Teatern AB (Operan).

Betréiffande den ekonomiska styrningen har en arbetsgrupp inom
Regeringskansliet (1994-12-22) arbetat fram en promemoria dér det
framhalls att staten bor vara en professionell och aktiv dgare,
som stdller krav pa effektivitet och avkastning”. Arbetsgruppen
menar att bolagen ska ge en stabil ekonomisk utveckling av verk-
samheten, ska tillgodose dgarens krav pa kapitalavkastning och
formogenhetstillvaxt, ge forutsattningar for jamforelse med andra
foretag med motsvarande verksamhet samt vara marknadsmassiga,
langsiktiga och konkurrensneutrala. For den ekonomiska styrningen
framhaller gruppen tre faktorer som bor foljas upp och kontrolleras:

e Finansiell risk, exempelvis soliditet och rantetdckningsgrad
e Lonsamhet, avkastning pa eget kapital
e Utdelning pa det kapital dgaren binder i verksamheten

Detta ar tillampligt pa den andra kategorin bolag, men svart att
fullt ut tillimpa pa den forsta kategorin.

I regeringens proposition 1995/96:141 laggs forslag om riktlinjer
och bemyndigande for forvaltning av statens foretagsidgande i kom-
mersiella foretag. Dessa forslag syftar till att effektivisera det statli-
ga agandet och ge staten samma forutsattningar som ovriga dgare 1
naringslivet. Forslagen beror de kommersiella konkurrensutsatta
bolagen. Bolagen ska arbeta under krav pa effektivitet, avkastning
pa kapital, strukturanpassning och uppfyllelse av foretagets verk-
samhetsmal.
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Styrningen har 1 praktiken varit passiv. Detta framhalls i rege-
ringens proposition (1995/96:141). Agandet har varit av s k. insti-
tutionell karaktir, sasom dgandet utévas av t.ex. forsakringsbolag
och aktiefonder. Detta bedoms som negativt for saval bolaget som
for samhéllsekonomin, medan ett aktivt 4gande bedéms som posi-
tivt. Att statens styrning varit svag framgar 4dven av de bolag RRV
studerade i rapporten “Konsten att bolagisera en myndighet”
(1993:25), de f.d. statliga bolagen DAFA Data AB, SGAB och
SSPA Maritime Consulting AB.

Riittssikerhet

Da det ar privatrattsliga regler som géller for statliga aktiebolag, ar
bl.a. forvaltningslagens javs- och besvarsregler inte lingre gillande.
Tryckfrihetsforordningens offentlighetsprincip géller heller inte.
Generellt galler lagen om skydd for foretagshemligheter. Om bola-
get genom lagstiftning har hand om uppgifter som ar myndighets-
utévning kan emellertid offentlighetsprincipen goras tillimplig pa
den delen.

Det allméanna kravet pa saklighet och opartiskhet som galler for
myndigheter galler inte i ett aktiebolags verksamhet. Styrelsen och
ledningen for bolaget &r skyldiga att verka med bolagets bésta for
ogonen. (Ds 1992:101, sid 24).

Det kan p.g.a. dessa forandringar vara svart att uppratthalla en
norm om saklighet och opartiskhet nir en f.d. myndighetsverk-
samhet bedrivs i aktiebolagsform. Huruvida detta ar ett problem ur
rittssdkerhetsperspektiv beror pa verksamheten ifraga.

Effektivitet

Kravet pa effektivitet innebar att verksamheten ska uppna avsedda
resultat, och att dessa resultat ska uppnas med minsta mojliga re-
sursatgang.

Ett av motiven for bolagisering som aterfinns bade generellt och
1 statsmakternas uttalanden ar att aktiebolagsformen méjliggér en
effektivare forvaltning av statens kapital. Det teoretiska resone-
manget 4r att ett konkurrensutsatt aktiebolag dar ledningen har
pressen pa sig att langsiktigt strava efter maximal vinst for aktie-
dgarna kommer att skapa incitament att halla nere kostnaderna.En
myndighet har diremot inte samma press pa sig att halla kostnader-
na nere for att kunna 6verleva. Ett bolag kan, till skillnad fran en
myndighet, ga i konkurs.
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En generell slutsats som flera studier visar ar dock att konkur-
rensen har storre betydelse dn verksamhetsformen for att astad-
komma effektivitet. (Detta diskuteras vidare i kapitel 6.)

Granskning

For samtliga dessa varden spelar granskningen en viktig roll. Det
handlar om att upptécka och korrigera fel och brister. Nar en statlig
verksamhet bolagiseras upphor reglerna om kontroll av myndighe-
ternas verksamheter att gilla, vilket innebar att kontrollen fran JO:s,
JK: och RRV:s sida upphor. Om det ar ett helagt statligt aktiebolag
kan det emellertid bli foremal for granskning av Riksdagens reviso-
rer enligt lag (1987:518) med instruktion for Riksdagens revisorer.
Dessutom kan bolaget omfattas av RRVs granskning, t ex genom
andring i lag (1987:519) om RRVs granskning av statliga aktiebo-
lag och stiftelser. Om bolaget har uppgifter som innefattar myndig-
hetsutovning omfattas den delen av verksamheten av JK:s och JO:s
kontroll (Ds 1992:101).

I samband med flera bolagiseringar har dven omregleringar av
marknader skett. Syftet med omregleringen har ofta varit att 6ppna
en tidigare monopolmarknad for konkurrens. Man har da ansett att
statens affarsverksamhet bést bedrivs i aktiebolagsform. Staten har 1
de fall det bedémts nodvandigt, kunnat utéva kontroll 6ver aktorer-
na pa marknaden genom att inritta en tilisynsmyndighet. Detta
gjordes 1 samband med omregleringen av elmarknaden, postmarkna-
den samt telemarknaden, da Statens Vattenfallsverk, Postverket
samt Televerket bolagiserades.

RRYV menar i sin studie "Konkurrensutsatt affarsverksamhet hos
forvaltningsmyndigheter” (1992) att deras egna forvaltningsrevi-
sionella granskningar av sadan tillsynsverksamhet generellt visar pa
att det behovs utveckling av tillsynsorganens mandat och kompe-
tens.

Sammanfattningsvis kan vi saledes konstatera att mojligheterna
att uppratthalla de varden som géller for den statliga forvaltningen
forandras i och med en bolagisering.

Dé man genom en bolagisering for bort verksamheten fran en of-
fentligrattsligt- till en privatrattsligt reglerad sfar, tar man bort delar
av den grund pa vilken forutsattningarna for politisk styrning och
uppratthallande av réttssikerhet vilar.
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Det finns dock mojligheter for staten som édgare att aterskapa de-
lar av grunden genom att gora tilldgg i1 bolagsordningen om t.ex.
okad offentlighet, inga avtal med bolaget eller lagstifta om vissa
specifika regler for bolaget. Huruvida ett sadant forfarande ar
lampligt eller inte 4r en bedomningsfraga, da det finns skél som
talar bade for och emot.

Huruvida en bolagisering kan komma att hota forvaltningens
grundlaggande varden maste, enligt var mening, bero pa vilken sorts
verksamhet man bolagiserar. Vi menar att en bolagisering av sadana
verksamheter som inte primart styrs av politiska mal eller uppgifter,
som inte innebar myndighetsutévning och som agerar pa en vil
fungerande marknad med konkurrens, inte medfor ett hot mot ratts-
sdkerheten eller demokratin.

Kompetent genomforande

Det andra villkoret for att en férandring ska ge ett bra resultat ar att
genomforandet sker pa ett kompetent sétt. Detta bekraftas bade av
de studerade exemplen och av annan litteratur. Exempel pa betydel-
sen av genomforandet ges t.ex. i den studie av Stefan Folster som
senare refereras. Dar studerades kommunal upphandling och decent-
ralisering.

RRVs utvirdering av bolagiseringarna av SGAB, DAFA och
SSPA ("Konsten att bolagisera en myndighet”, 1993:25), visar pa
att 4ven genomforandet har betydelse for resultatet. Utvarderingen
visar pd olika resultat betraffande bolagens effektivitetsutveckling.
DAFA Data AB utgor ett exempel pa ett bolag (numera privatigt)
som efter bolagsbildandet uppvisade storre verksamhetsomfattning
och storre lonsamhet, vilket ledde till sdnkta priser och hogre kvali-
tet for konsumenterna.

SGAB (som 1995 tradde i likvidation) visade pa det omvénda;
minskade marknadsandelar samt dalig 16nsamhet. Bolaget SSPA
Maritime Consulting (numera privatigt) visade aren efter bolagi-
seringen pa god l6nsamhet och stor orderingang. Efter det uppvisade
bolaget forlust i nagra ar for att sedan aterigen ga med vinst.

I utvarderingen poéngteras vikten av att en bolagisering genom-
fors pa ratt satt. Betrdffande bolagiseringen av DAFA, som utgér
ett lyckat exempel, stillde staten vid bolagsbildandet klara avkast-
ningskrav pa verksamheten. Detta gjordes varken pa SGAB eller
SSPA. DAFA var dessutom en ung organisation med en fore-
tagsidentitet och en afférsverksamhet utan direkta myndighets-
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uppgifter, som agerade i en politiskt ointressant miljo. For SGAB
formulerade inte staten nagon affarsidé. SGAB arvde dessutom den
tidigare myndighetens (SGU) myndighetskultur.

Annan litteratur som tar upp genomférandeproblematiken &r
t.ex. Donahue, ”Den svara konsten att privatisera”.

Det har inte varit mojligt att inom ramen for detta projekt i detalj
diskutera faktorer i genomforandet som kan paverka resultatet. I de
exempel vi sarskilt studerat har analysen framst grundat sig pa
beslutsunderlag. Det betyder att det i forsta hand ar lampligheten
som diskuteras, och endast i begransad utstrackning genomforandet.
For en helhetsbedomning av fordndringarna behdvs dock kunskap
om sjélva genomforandet.

Har ska ges nagra exempel pa upphandlingar som uppmérksam-
mats och som pastas ha misslyckats eller som blivit foremal for
konflikt i nagot avseende. Vi har inte gjort nagon systematisk sam-
manstéllning av misslyckanden, utan inventerat minnet for att kom-
mentera nagra fall.

I Folster (1993) definieras misstag som att undvikbara fel gors.
Folster menar att ett misstag begatts om relevant tillgénglig in-
formation inte anvants. Ett misslyckande definieras (sid 18) som en
organisationsforandring som leder till hogre kostnader. Folster pe-
kar pa att upphandlingar av kommunal verksamhet och etablering
av privata utforare av kommunal verksamhet ofta lett till hogre
kostnader niar kommunen inte jamfort kostnaderna med etablerad
egenregiverksamhet.

Vi vill hér skilja mellan exempel och erfarenheter som tyder pa
att en marknadsliknande styrform ar bra eller dalig i sig och erfa-
renheter som snarare visar pa att den genomforts pa ett daligt satt.
En ytterligare distinktion som ar viktig att komma ihag ar den mel-
lan problem som &r av 6vergaende karaktar och sadana som kan
véntas vara inbyggda i en viss 16sning. Det gar naturligtvis inte att
med ansprak pa vetenskaplig generaliserbarhet sdga nagot bestamt
om orsakssambanden bakom de i massmedia presenterade
’skandalerna”. Vart intryck ar dock att det i de flesta fallen ar ex-
empel pa 6vergaende brister i genomforandet.

De vanligaste bristerna verkar vara att bestéllaren ar ovan eller
ny i bestéllarrollen och darfor gor olika nybérjarfel. Ett vanligt fel
ar att man inte forutser problem med kvalitet, konkurser eller att
nya foretag kan vara opalitliga.
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Skandalen kring Medanalys verkar kunna tillskrivas en rad sa-
dana faktorer. Landstingets bestéllare i Stockholm kan inte ha haft
en realistisk bild av vad verksamheten kunde kosta. Vidare maste
verifieringen av foretagets forutsattningar att ata sig budet varit
otillrackliga. Det forefaller inte troligt att problemen med Medana-
lys kommer att upprepas inom landstingens provverksamhet.

I Stockholm uppmérksammades tidigt ett fall med ett upphandlat
servicehus - Trossen. Det visade sig att klienterna fatt otillracklig
vard 1 olika avseenden. Problemen verkade bero pa oklarheter i ru-
tinerna for hur hjdlpbehoven skulle faststillas och hur klienternas
tillfredsstallelse skulle foljas upp. En senare utvirdering av aldre-
omsorg pa entreprenad i Stockholm (Jonsson, 1996) tyder pa att
klienterna pa de upphandlade enheterna inte far simre omvardnad
an klienterna 1 offentlig vard.

Lokalvarden vid Arlanda flygplats ar ytterligare ett exempel som
varit foremal for konflikter. Har har fackliga foretradare i egen regi
hédvdat att entreprendren lagt ett sa lagt bud att det inte 4r mojligt att
genomfora uppgiften. Vid flera myndigheter har ocksa entreprenorer
lejt vidare uppgifter till foretag som utnyttjat svart arbetskraft. En
annan invandning har varit att man upphandlat ett onodigt stort
stadomrade, vilket 1 sin tur reducerat antalet mojliga konkurrenter.

Att den offentliga upphandlaren inte utnyttjar tillganglig konkur-
rens eller inte jamfor kostnaderna for att producera i egen regi &r ett
annat vanligt problem.

Folster pekar ocksa pa att en del kommuner i sin iver att fa fram
privata alternativ latit detta ga ut 6ver kostnaderna. Kommunerna
har ibland subventionerat “avknoppare” for att pa det sattet etablera
privata alternativ. Dessa har ibland, t.ex. i Stockholms stad, givits
formanliga langa avtal.

Som avslutning av detta avsnitt vill vi understryka att det ar
centralt att bedoma saval lamplighet som sjilva genomférandet nar
effekter av forandringar ska studeras. Detta giller for alla de for-
andringar som redovisades i kapitel 2 och ar sarskilt viktigt att sir-
skilja 1 de fall nar forandringen har gett daligt resultat. Det blir da
mojligt att bedoma om fordndringen i sig var olamplig eller om det
var genomforandet som brast.
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5 Bed6mning av verksamheter-
nas lamplighet

Vér bedémning ir att de genomforda entreprenader och bolagi-
seringar vi studerat ir oproblematiska betriffande politisk styr-
barhet och rittssikerhet.

De exempel pa genomforda eller foreslagna bolagiseringar vi
studerat dr Fro- och plantverksamheten inom Skogsvérdsorganisa-
tionen, AMU-Gruppen, industridivisionen inom Banverket och pro-
duktionsdivisionen inom Vagverket. Av dessa har Fré- och plant-
verksamheten samt AMU-Gruppen bolagiserats.

Vi har dessutom tagit del av ytterligare sex bolagiseringsforslag
utifran RRVs rapport “Konkurrensutsatt affarsverksamhet hos for-
valtningsmyndigheterna” (1992). Dessa ar Forsvarsmedia, Swedmar
inom Fiskeriverket, Kartcentrum och Swedesurvey inom Lantmate-
riverket, Spraksektionen vid Statens invandrarverk samt Banskolan
inom Banverket. Av dessa har Férsvarsmedia och Swedesurvey
bolagiserats. Riksdagen har beslutat att bolagisera Kartcentrum,
som ingar i resultatenheten Metria inom LMV, Dérefter har dock
riksdagen beslutat att avvakta medatt genomfora bolagiseringen.

Det exempel pa en bestéllar-utférarrelation vi studerat ar Riks-
skatteverkets dataservice. Betraffande konkurrensupphandling har
vi studerat lokalvard pa statliga myndigheter, Invandrarverkets for-
laggningsverksamhet och dessutom Stockholms stads dldreomsorg,
gatudrift och -underhall samt missbruksvard for vuxna.

Vi har i var studie av beslutsunderlag och annat utredningsma-
terial kunnat utldsa att flera av de verksamheter som bolagiserats
eller varit féoremal for bolagiseringsovervaganden uppvisar vissa
gemensamma drag, nimligen foljande:

e Verksamheterna har varit affarsverksamheter utan myndig-
hetsutévning.

e De har primért inte styrts av politiska uppgifter eller mal.

e De verksamheter som utgjort en del av en myndighet har innan
bolagiseringsfragan aktualiserats under en tid drivits som sjalvstén-
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diga resultatenheter inom myndigheten med eget ansvar for perso-
nal, ekonomi och resultat, inom vilken de kunnat utveckla sin af-
farsmassighet.

e De hela myndigheter vi studerat har haft en tids erfarenhet av att
vara intéktsfinansierade.

Dessa karaktarsdrag hos verksamheterna implicerar, enligt var
mening, att de ar okontroversiella och okomplicerade ur ett politiskt
styrbarhets- och rattssakerhetsperspektiv.

Huruvida det finns ett behov av att politiskt kunna styra verk-
samheten i fraga, utover ekonomisk styrning, beror pa vad det ar for
sorts verksamhet. Eftersom de verksamheter vi studerat inte priméart
har styrts utifran politiska mal nér de varit i myndighetsform torde
behovet av politisk styrning nir verksamheten ombildas till aktie-
bolagsform vara liten.

Vid upphandling har myndigheten kvar ett 6vergripande ansvar
for verksamheten. Entreprenaden utfors istillet for att tjansten drivs
1 egen regi. Detta ar en viktig skillnad mot den renodling som sker
ndr man bolagiserar en verksamhet.

Att myndigheten har kvar ansvaret innebar t.ex. att myndigheten
har ansvar for att bestalla ratt tjanst och att félja upp att resultatet
motsvarar vad man avtalat om. Nar entreprenaden upphér ar det
myndighetens ansvar att géra en ny upphandling eller att ater utfora
tjansten i egen regi.

I ett styrningsperspektiv ar det centralt med en god bestéillarkom-
petens hos myndigheten. Om denna kompetens brister riskerar myn-
digheten att vara bunden av ett daligt avtal under viss tid eller att
bryta avtalet med de konsekvenser det medfor.

Betraffande upphandling torde inte méjligheterna till politisk
styrning paverkas av att vissa tjanster upphandlas, om upphand-
lingen genomfors pa ett kompetent sitt. Genom den process som
foregar upphandlingen kan styrningen t.o.m. forbéttras, genom t ex
bittre kostnadsmedvetande och kvalitetsstyrning.

En bolagisering innebér forsamrade mojligheter att upprétthalla
normen om saklighet och opartiskhet gentemot alla medborgare i
samhillet. Vi menar dock att detta i de studerade fallen inte 4r nagot
problem ur réttssakerhetssynpunkt, dd verksamheterna varit affirs-
verksamheter utan myndighetsutévning.

Offentlighetsprincipens upphérande kan dock medféra problem
om andra myndigheter ar beroende av den information som finns i
bolaget. Ett exempel pa detta dr att kommunerna, for att kunna
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ut6va sitt tillsynsansvar vad géller hissakerhet, ar beroende av de
hissregister som SAQ Kontroll AB (f.d. AB Statens Anlaggnings-
provning) innehar. SAQ Kontroll har dock ingen skyldighet att till-
handahalla registren till kommunerna.

Detta behover emellertid inte principiellt vara ett problem da sta-
ten som édgare kan reglera sadant i1 bolagsordningen eller lagstift-
ningsvégen.

Det finns dven exempel pa bolagiseringar dar man kunnat uppna
okad rattssiakerhet. Beslutet om att bolagisera Fro- och plantverk-
samheten inom Skogsvardsorganisationen motiverades med bl.a.
detta. I beslutsunderlagen sag man en bolagisering som ett medel for
att astadkomma opartiskhet och likabehandlande. Liknande motiv
framf6rdes dven vid bolagiseringen av den fastighetsekonomiska
uppdragsverksamheten vid Lantméteriverket. Bolagiseringen séker-
stillde att myndighetsutévning och uppdragsverksamhet atskildes.

Betraffande entreprenader ingar normalt inte myndighetsutév-
ning, varfor rattssikerhet knappast ar ett problem. Det utesluter inte
att en entreprendr kan handla felaktigt, men det 4r da en fraga om
att avtalet inte foljs och att atgarder kan vidtas for att det inte ska
ske. Bestillaren har ett ansvar att se till att avtalet foljs.

Vir bedémning ir att de genomforda bolagiseringar samt ent-
reprenadupphandlingar vi studerat i stort har uppfyllt de upp-
stillda limplighetskriterierna. '

Vi konstaterade tidigare att brister funnits 1 vissa beslutsunder-
lag, framst betraffande kriterierna om fungerande konkurrens samt
sma kompetensméssiga samband.

Vi kommer har att kommentera dessa kriterier ytterligare.

Utifran studerat material kan vi séga foljande om de marknader
pa vilka de studerade verksamheterna agerat:

e Det har i de flesta fall funnits en existerande eller en
reellt potentiell konkurrens bland leverantérer.

eDet har i flera fall funnits en dominerande bestillare/képare

eVart intryck ar att det inte funnits nagra formella konkurrens-
hinder. Det har dock i varierande i grad funnits andra reella korkur-
renshinder. Detta i form av samband mellan affarsverksamheten och

myndighetsuppgifter.
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Talar man om potentiell konkurrens ar det viktigt att denna ar
reell, dvs. att den inom en néra framtid férvantas uppkomma i rea-
liteten. Existensen av en dominerande kopare pa marknaden kan
hamma konkurrensen pa sa sitt att potentiella konkurrenter inte
vagar etablera sig pa marknaden. Detta giller framforallt i sidana
branscher dar ett intrade pa marknaden ar férenat med hoga investe-
ringskostnader som inte ar atervinningsbara.

Exempel pa verksamheter som agerar pa marknader dar det till
viss del funnits bristande konkurrens pa savil kopar- som pa sil-
jarsidan ar Vagverkets produktionsdivision och Banverkets in-
dustridivision. I bada dessa fall skulle Vagverket respektive Ban-
verket ha blivit de dominerande képarna av divisionernas varor och
tjanster. Dessutom ar delar av de marknader som divisionerna age-
rar pa forenade med relativt hoga intradeskostnader. Dessa tva fak-
torer kan vara en bidragande orsak till den iakttagna bristande kon-
kurrensen.

Att det finns en dominerande kopare behover dock inte betyda att
en bolagisering inte ska genomforas. Detta maste noggrant Gver-
vagas utifran konkurrenssituationen bland leverantérerna. Vi kan
konstatera att sadana 6verviaganden inte alltid gjorts i de studerade
beslutsunderlagen infor bolagisering.

Vad giller upphandling och konkurrenshinder 4r det framst fra-
gan om hur man ska hantera egenregiverksamhet vid upphandling
som &r intressant i sammanhanget.

Betraffande de verksamheter som har bolagiserats verkar det inte
ha funnits nagra formella konkurrenshinder i form av lagar och reg-
ler, pd de marknader dar de har verkat. Konkurrenshindren har legat
1 den konkurrensférdel som affarsverksamhetens koppling till myn-
dighetsuppgifterna ofta ger.

Flera av de verksamheter vi studerat har fore bolagiseringen
kunnat konstateras ha en konkurrensférdel genom kopplingen till
myndighetsuppgifterna eller genom att bara vara en myndighet.

Konkurrensfordelen ligger i det gemensamma utnyttjandet av re-
surser som anlédggningar, information och kunskap. Detta innebér
att verksamheten kan ha ett naturligt monopol.

Mpyndighetsidentiteten kan dven skapa konkurrensférdelar av
mer informell karaktar som legitimitet, kollegialitet och tradition.

Afférsverksamhetens utnyttjande av de gemensamma resurserna
utgor en viktig kostnadsmassig fordel for verksamheten. Ska nya
entreprenorer etablera sig kan det innebéra relativt hoga investe-
ringskostnader. Dessa kostnader kan vara s.k. sunk costs, dvs. kost-
nader som inte 4r atervinningsbara vid ett uttradde ur branschen,
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vilket kan hindra potentiella konkurrenter att etablera sig pa mark-
naden. Detta kan forstarkas ytterligare om det finns en dominerande
kopare/bestéllare av verksamhetens tjanster.

Hur pass omfattande och betydelsefullt sambandet mellan afférs-
verksamheten och myndighetsverksamheten &r har, enligt RRVs
studie av konkurrensutsatt affarsverksamhet (1992), i vissa fall
varit svart att bedoma. I nagra av de exempel vi studerat har detta
samband inte bedémts vara ett avgérande hinder for en bolagisering.
Det beslutsmaterial vi tagit del av tyder dock pa att sambandet ar
svart att kvantifiera och vardera. Har finns ett behov av att dessa
bedémningar utvecklas.

Vi anser att det finns en potential i bolagiseringar respektive
upphandling.

Utifran generella uttalanden av statsmakterna och de kriterier
som finns utarbetade anser vi att det kan finnas skal att 1 framtiden
overviga ytterligare bolagiseringar. Vi har dock inte tagit stallning
till om det ar lampligt att nu bolagisera de verksamheter som nimns
nedan.

Verksamheterna i tabellen nedan har vi bedomt som potentiellt
bolagiserbara. Med detta avses sadana myndigheter som efter ut-
redning ansetts lampliga for bolagisering, men dér ett beslut inte
fattats, genomf6randet uppskjutits eller dar det finns uttalanden om
att verksamheten i framtiden skulle lampa sig for bolagisering. Det
ska namnas att vi inte &mnat ge en heltickande bild av potentialen 1
bolagiseringar.
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Myndighet/del av myndighet

Produktionsdivisionen inom Vdgverket

Industridivisionen inom Banverket

Den kartografiska uppdrags- och forlags- verksamheten inom
Lantmadteriverket

Den uppdragsfinansierade serviceverksamheten inom Verket for
Hogskoleservice (VHS)

Banskolan inom Banverket

Spréksektionen vid Statens Invandrarverk

Swedmar inom Fiskeriverket

Statens Jarnvdagar (SJ)

Banverkets industridivisions forutséttningar for en bolagisering
har utretts 1 departementspromemorian “Entreprenader pa nya spar”
(Ds 1994:27). Promemorian foreslog en bolagisering av in-
dustridivisionen. Forslaget redovisades dock aldrig for riksdagen.
Betraffande Végverkets produktionsdivision utreddes fragan i be-
tankandet “Pa vag” (SOU 1994:15), dar forslaget blev att 6verfora
verksamheten till ett aktiebolag. Riksdagen fattade beslut om bola-
gisering (prop 1993/94:180, TU32, rskr. 387). Pa forslag av den
nytilltradda socialdemokratiska regeringen beslutade riksdagen att
upphéva beslutet och lata produktionsdivisionen vara kvar i myn-
dighetsform tills vidare (prop 1995/96:91, TU 11, rskr. 130).

Den kartografiska uppdragsverksamheten och forlagsverksamhe-
ten inom Lantmateriverket (LMV) utreddes i betinkandet “Kart-
och fastighetsverksamhet i myndighet och bolag” (SOU 1993:99),
dar en bolagisering av verksamheten foreslogs. Beslut fattades om
bolagisering (prop 1993/94:214), men riksdagen har dock senare
beslutat att avvakta med tidpunkt for genomférandet (prop
1994/95:166).

Betraffande uppdragsverksamheten inom Verket for hogskoleser-
vice (VHS) finns fragan utredd i betankandet “Ett aktiebolag for
service till universitet och hogskolor mm.” (SOU 1995:73). Dar
foreslas ett bildande av ett statligt helagt servicebolag med hogsko-
lorna som foretriadare for staten. Bakgrunden var propositionen “Ett
hogskoleverk™ (prop 1994/95:165), dir regeringen foreslog att ett
hogskoleverk skulle inrattas 1995, och da éverta VHS myndighets-
uppgifter, samt att uppdragsverksamheten skulle 6verforas till ak-
tiebolag. Regeringen fick riksdagens bemyndigande att senare in-
réitta ett sddant servicebolag och tillsatte ovanstaende utredning,
med syfte att fa ett underlag for ett slutligt stillningstagande.
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I regeringens proposition “Tilltréde till hogre utbildning m.m.”
(1995/96:184), foreslas att riksdagen aterkallar sitt godkédnnande av
att ett statligt helagt servicebolag bildas. En anledning till detta ar
invandningar som vissa remissinstanser hade mot bildandet av ett
aktiebolag, bl.a. med hénvisning till de allménna kriterier for bolagi-
sering som statsmakterna faststallt. En annan anledning ar regering-
ens syn pa den hogre utbildningen. Centrala varden for ett antag-
ningssystem ar bl.a. stabilitet, rattssakerhet och 6verblickbarhet.
Statsmakterna ska darfor ha ansvaret for utformningen av antag-
ningssystemets regler.

Swedmar, Spraksektionen samt Banskolan bedomde RRV 1 sin
rapport “Konkurrensutsatt affarsverksamhet hos forvaltningsmyn-
digheterna” (1992) skulle lampa sig for en bolagisering. Vad vi vet
har inte verksamheterna provats ytterligare.

Fragan om att bolagisera Statens Jarnvagar (SJ) har vackts av
verket sjalv (1993). Bolagiseringsfragan hade dock tidigare aktua-
liserats 1 och med 1988 ars trafikpolitiska beslut. Regeringen har
forklarat att man vill avvakta med en bolagisering tills SJ-koncernen
far en starkare ekonomisk stillning. (Se “Effektivitetsmalet i trafik-
politiken”, Statskontoret 1996:2, kap 6.)

Vi anser éven att det finns mojligheter att anvanda upphandling 1
hogre utstrackning 4n idag. Det galler savial myndighetsspecifik
verksamhet som stodtjénster. Vi har dock inte gjort nagon total ge-
nomgang av lampliga verksamheter, utan ger héar nagra exempel.

I Statskontorets rapport “Atgérder for 6kad konkurrens inom den
statliga sektorn” (1994:26) uppskattas att man skulle kunna spara
upp till 120 milj. kr arligen genom att fullt ut konkurrensutsétta
lokalvarden vid de statliga myndigheterna. I samma rapport ges
aven exempel pa upphandling av myndighetsspecifik verksamhet
(foretagsrevision) vid Skatteforvaltningen. Entreprendren tar fram
underlag for myndighetens beslut. Denna typ av tjanster kan ocksa
vara aktuella att prova vad géller konkurrensupphandling vid andra
myndigheter. Andra tjanster som skulle kunna upphandlas &r IT-
tjanster och underhall av tekniska anldggningar.
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6 Effekter av forandringar

Ratt genomforda upphandlingar sénker kost-
naderna

Att ratt genomforda upphandlingar sanker kostnader visas i tre
fall vi sérskilt studerat. Detta pastaende stods ocksa av flera andra
studier, som ocksa refereras.

De fall vi sarskilt studerat galler
e upphandling av lokalvard vid statliga myndigheter

e Stockholms stads upphandling av dldreomsorg, gatudrift
och -underhall samt missbruksvard for vuxna

e kommunala upphandlingar i jamf6relse med decentralisering

Den forsta studien avser lokalvard pa statliga myndigheter. Stu-
dien redovisas i “Atgarder for 6kad konkurrens inom den statliga
sektorn” (Statskontoret 1994:26) och bygger pa en enkat till 534
statliga myndigheter. Svarsfrekvensen var 67 %. P.g.a. brister 1
vissa svar sallades en “karngrupp” ut bestaende av 174 myndigheter
(33 %).

Denna studie visar att kostnaderna sanks betydligt vid upphand-
ling. Kostnadssankningarna beror dels pa okad effektivitet, dels pa
minskad stidfrekvens. Okad effektivitet stod for 10 % av kostnads-
sankningen, medan minskad stiddfrekvens svarade for 12. Eftersom
myndigheterna véljer att minska stadfrekvensen kan det tolkas som
en justering av overkvalitet.

Detta exempel visar tydligt pa tva olika effekter som kan uppnas
vid upphandling. Dels okar effektiviteten 1 utforandet, dels pre-
ciseras den bestéllda tjdnsten pa ett mer genomtankt satt. I detta fall
gav det senare ledet stérre kostnadsminskningar én den 6kade effek-
tiviteten 1 utforandet.

Den andra studien géller upphandlingar i Stockholms stad som
utvirderats av Institutet for kommunal ekonomi (IKE) vid Stock-
holms universitet. Kostnadsminskningarna for de tre verksam-
heterna (dldreomsorg, gatudrift och -underhall samt missbruksvard
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for vuxna) lag i samtliga fall pa ca 10 %. Vid berdkning av denna
siffra har hiansyn ocksa tagits till de 6kade kostnader som uppstatt i
samband med upphandlingen, s.k. transaktionskostnader. Det géller
t.ex. kostnader for att genomfora sjalva upphandlingen.

For aldreomsorgen kunde ocksa konstateras att i egen verksam-
het som dnnu inte konkurrensutsatts sénktes kostnaderna med mel-
lan 3 - 5 % infor hotet att bli konkurrensutsatt.

De uppgifter om kvalitet i dldreomsorgen som studerats ger inte
stod for att kvaliteten hos de upphandlade enheterna skulle vara
samre &n 1 jamforbara kommunala enheter som inte upphandlats.

Den tredje studien géller kommunala upphandlingar 1 jamforelse
med decentralisering inom kommunerna till resultatenheter (Folster,
”Sveriges systemskifte i1 fara?” kapitel 7). Studien baseras pa 96
kommunala verksamheter, varav 60 har upphandlats eller decentra-
liserats, medan de 6vriga ingar som kontrollgrupp. Verksamheterna
finns inom primarvard (11 % av alla verksamheter i studien), tek-
niska tjanster (26 %), hemtjanst (9 %), vardhem (19 %), daghem
(15 %) och annat (20 %). (I Folsters text anvinds begreppet privati-
sering for det vi 1 den hér redovisning kallar upphandling. Vi har
valt att dven 1 referatet av Folsters resultat anvanda begreppet upp-
handling.)

Undersokningen bygger pa uppgifter som samlades in under
1992. Manga av de studerade verksamheterna hade drivits privat
eller decentraliserat relativt kort tid. Resultatet kan darfor forandras
pa sikt.

Av de studerade upphandlingarna innebar nastan hélften (18 fall
av 38) nagon form av misslyckande (verksamheten hade blivit mind-
re effektiv, kostat mer for kommunen och/eller gatt 1 konkurs eller
lagts ned).

Trots att kommunens kostnader 6kat i nastan en tredjedel av de
undersokta fallen har upphandlingen i genomsnitt lett till avsevirda
effektiviseringar och éven till en del kostnadsséankningar for kom-
munen.

Upphandling séankte kommunens kostnader med 9 %. En néstan
lika stor kostnadssankning, 8 %, uppstod dven i kommunala verk-
samheter med intéktsansvar. Kostnadseffektiviteten 6kade ocksa
mest vid upphandling. Enbart budgetansvar minskade kostnaderna
mycket lite i forhallande till kontrollgruppen.

Kostnaderna har ocksa justerats for kvalitetsforandringar. Da
konstaterades att kommunernas kostnad minskade mer niar kommu-
nala verksambheter fick intaktsansvar an vid upphandling. Nagon
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uttrycklig forklaring till detta ges inte 1 rapporten, men var tolkning
ar att detta beror pa kvalitetsskillnader mellan upphandlad verk-
samhet och kommunal verksamhet med intaktsansvar.

Folster menar att det ar for tidigt att uttala sig om tidstrenden 1
effektiviseringen. Det verkar dock som om skillnaderna mellan de
upphandlade respektive kommunala verksamheterna tenderar att
minska 6ver tiden. Manga upphandlade verksamheter har initialt
laga kostnader, men hojer successivt kraven gentemot kommunen.
Samtidigt har verksamheter som &r kvar i kommunal regi under
tiden blivit mer kostnadseffektiva.

Vidare visas att savil vl utformade kontrakt som hégre grad av
konkurrens minskar kommunens kostnader. Stérre paverkan pa
kostnaderna blir det dock om upphandling sker i konkurrens med
verksamhet i egen regi.

Kostnadsforandringen efter upphandling visar stora variationer.
Folster konstaterar vissa skillnader mellan borgerligt styrda (b)
respektive socialdemokratiskt styrda kommuner (s). Kostnadseffek-
tiviteten forbattrades nagot mer i s-kommunerna. Aven kommunens
kostnad minskade mer i s-kommunerna. Vid en nidrmare analys vi-
sade det sig att s-kommunerna hade battre utformade kontrakt, hog-
re grad av konkurrens och hégre andel konkurrens med egen regi.

Folster konstaterar att de upphandlade verksamheterna i1 genom-
snitt inte skiljer sig fran dem som inte upphandlats. Detta kan for-
klaras av motiven for upphandling. Motivet att en verksamhet fun-
gerar daligt har séllan anvants. Det ar ocksa betydligt svarare att
upphandla en verksamhet som fungerar daligt. I vissa fall har darfor
politiker valt att forst upphandla verksamheter som gar bra. En ratt
vanlig instéllning &r ocksa att representativa verksamheter ska upp-
handlas forst for att ge en réttvisande bild av effekterna av en all-
maén privatisering.

Félsters studie visar saledes att saval upphandling som resultat-
enheter med intdktsansvar okar kostnadseffektiviteten. Att dven
internkop kan sinka kostnaderna visas i exemplet med Riksskatte-
verkets dataservice. 1992 infordes bestéllar-utforarrelation mellan
sakverksamheten och IT-funktionen. RSV har utvarderat for-
andringen och uppskattat kostnadsbesparingarna till 6ver 100 mil;.
kr per ar mellan budgetaren 1992/93 och 1993/94. Detta mot-
svarade 15 - 20 % av den totala IT-budgeten.

Ytterligare studier finns som visar pa 6kad effektivitet av upp-
handling. I Statskontorets rapport “Effektivitetsmalet i trafikpo-
litiken” (1996:2) refereras tva studier om effekter av konkurrens-
upphandling av busstrafik som genomforts av lanstrafikhuvudmén. I
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den forsta studien finner man i enstaka upphandlingar kostnadsbe-
sparingar i intervallet 5 - 45 %. Den andra studien kommer fram till
en kostnadsminskning pa i genomsnitt 7 %. En starkt bidragande
orsak till de olika vardena torde vara att den andra siffran galler ett
genomsnitt for all trafik, dvs. dven den som inte &r kon-
kurrensupphandlad, medan intervallet galler enstaka fall dér kon-
kurrensupphandling genomforts.

I Statskontorets rapport “Den offentliga sektorns utmanare”
(1991:22) refereras studier dér offentlig egen regi jamfors med upp-
handlad privat verksamhet. Poole och Fixler (1987) har gatt igenom
ett antal amerikanska jamforelser mellan offentlig egenregi-
produktion och entreprenad. Undersokningarna técker ett stort antal
verksamheter. Resultaten visar genomgéende pa ligre kostnader vid
entreprenad vilket, enligt forfattarna, indikerar ett betydande empi-
riskt stod for att entreprenader ar effektivitetshojande.

Carrick (1988) havdar diremot att de empiriska belaggen for den
offentliga sektorns ineffektivitet baseras pa felaktiga underlag. I en
egen undersokning av anbudstavlingar och kostnadsjamforelser
inom det amerikanska forsvarsdepartementet kommer Carrick fram
till att den offentliga egenregin inte ar sa ineffektiv som andra studi-
er vill paskina. En stor méngd av den aktuella myndighetens egen
produktion sker lika effektivt som inom den privata sektorn. Han
finner emellertid belagg for att introduktion av konkurrens lockar
fram ett effektivare beteende.

Aven om de refererade resultaten inte 4r helt entydiga anser vi
anda att man kan dra slutsatsen att upphandling 1 konkurrens kan
sinka kostnaderna i jaimforelse med egen regi. (Egenregiverk-
samheten kan dock vara med och limna anbud. Denna situation
diskuteras i kapitel 7.)

Besparingarna vid upphandling ligger dels i att tjinsten pre-
ciseras bittre av bestillaren, dels i att tjinsten utfors effektiva-
re.
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Konkurrens viktigare for effektivitet 4n dgan-
det

Bolagisering av verksamheter som tidigare bedrevs av en myndighet
kan ske av manga olika skil. Nagra vanliga skil kan sammanfattas
pa foljande sitt:

e Konkurrensutsatt affarsverksamhet bor ej bedrivas i myndighets-
form.

e Bolagisering av affdrsverksamheten gor att den kvarvarande myn-
dighetsverksamheten renodlas - myndighetsverksamhet och affirs-
verksamhet blandas inte ihop. Styrningen av verksamheterna kan
effektiviseras. Affarsverksamheten kan helt styras av affarsmassiga
6vervaganden, medan myndighetsverksamheten kan styras mot de
politiska mal som finns uppstillda

e Affarsverksamhet bedrivs bast nir det finns ett regelverk som ar
anpassat for sadan verksamhet.

» Bolagisering ger storre frihet vad giller prissittning, val av verk-
samhetsinriktning, marknadsutveckling m.m.

e En bolagisering kan 6ka konkurrensen pa den aktuella marknaden.

Nagra av argumenten for en bolagisering kan sammanfattas med
att verksambhet i bolag ar effektivare 4n om den bedrivs i myndig-
hetsform. Vidare kan bolag vara offentligt dgda eller privata. Finns
det belagg for skillnader 1 effektivitet mellan dessa alternativ?

Den litteratur vi studerat ar inte helt entydig pa denna punkt. Pa-
fallande manga studier kommer till slutsatsen att det inte ar verk-
samhetsformen i sig som avgor effektiviteten, utan det 4r andra
faktorer som avgor detta. Vanligast ar att hidvda att effektiviteten
beror pa konkurrens, inte pa verksamhetsform.

Statskontoret har t.ex. i en jaimforelse mellan kommunal verk-
samhet bedriven i forvaltningsform respektive i bolagsform inte
kunnat finna nagon skillnad i effektivitet mellan dessa former.
("Kommunala verksamheter i egen forvaltning och i kommunala
aktiebolag - en jamforande studie”, 1993:9).
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I rapporten “Den offentliga sektorns utmanare” (Statskontoret
1991:22) refereras studier dar offentlig och privat verksamhet jam-
fors.

Efter att ha granskat ett flertal studier finner Domberger och
Piggot (1986) 13 studier (av totalt 54) dér de privata inte var mer
effektiva. I sex av dessa bedomdes data vara tillforlitliga. I samtliga
dessa fall var det offentliga foretaget konkurrensutsatt. Domberger
och Piggot drar darfor slutsatsen att det snarare ar konkurrensfor-
hallanden 4n &garforhallanden som har betydelse for produktivitet
och kostnadsnivaer.

Borcherding et al. (1982) presenterar en 6versikt 6ver nairmare
50 jamforande undersokningar mellan offentlig och privat produk-
tion. Dessa avser vitt skilda verksamheter och ar hamtade fran
Australien, Kanada, Schweiz, USA och Vasttyskland. Studierna
indikerar att privat produktion ar billigare dn offentlig. Men enligt
rapporten ar kanske en viktigare slutsats att skillnaden i kostnader
forefaller bli insignifikant da tillracklig konkurrens etableras mellan
offentliga och privata producenter.

Vidare refereras Juas och Thompson (1989), som gjort en omfat-
tande genomgang av utldndska och svenska jamforande studier.
Forfattarna finner indikationer pa att den privata sektorn, med fa
undantag, ar mer effektiv dn den offentliga. Vad galler sophdmtning
finner de detta belagt. Slutsatserna omgérdas emellertid med reser-
vationer. T.ex. giller det

e skevhet 1 urvalet
e oklarheter hur de studerade undersokningarna genomforts

e iakttagelser att bristande konkurrens, snarare dn dgarformen, leder
till effektivitetsforluster.

Sammanfattningsvis konstateras i Statskontorets rapport “Den
offentliga sektorns utmanare” att kostnadsjamforelser mellan of-
fentlig egen regi och privat produktion talar for att effektivitets-
vinster stdr att finna genom 6verforing av produktion till privat regi.
Det finns dock vissa undantag som gor att resultaten inte utan vida-
re kan tolkas som allmént giltiga. Konkurrensens betydelse ar ett
centralt tema. Rapportens forfattare finner det vl belagt att info-
rande av mer konkurrens - snarare 4n skifte av d4garform - innebar
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en betydande potential for kostnadsreduceringar och effektivitets-
vinster nar det galler offentlig tjansteproduktion.

Aven Folster konstaterar i ”Systemskiftet i fara?” att i internatio-
nella jamforelser ar slutsatsen ofta att de privatidgda bolagen ar mer
effektiva én de offentligt dgda. Det ar emellertid enligt Folster an-
markningsvart hur ofta offentliga foretag dnda bedoms vara lika
produktiva som privata. Detta hander speciellt ofta nir bade de
offentliga och privata verksamheterna &r utsatta for konkurrens. Av
detta har manga dragit slutsatsen att inférandet av konkurrens pa
produktmarknaden &r betydligt viktigare an fraga om offentligt eller
privat dgande.

I departementspromemorian ”SJ, Televerket och Posten - battre
som bolag?” (Ds 1991:77) refereras delvis samma studier som vi
namnt ovan. I promemorian papekas att det i manga studier inte
klarlaggs om de studerade foretagen/verksamheterna tilldelats pro-
duktionsuppgiften efter nagon form av konkurrens, t.ex. formell
anbudskonkurrens, eller pa annat sitt utan konkurrens. Det sannoli-
ka torde vara att fler av de privata foretagen én av de offentliga
tilldelats uppgiften i konkurrens. Det innebér enligt promemorian att
de fall i litteraturen dar de privata foretagen framstar som klart
effektivare till stor del kan vara uttryck for vérdet av
(anbuds)konkurrens.

En slutsats av de studier som refererats ar att konkurrensen ir
den viktigaste faktorn for effektiviteten. Denna kan ske i form av
anbudskonkurrens eller pa en marknad utan nagon dominerande
bestéllare.

Hur évriga faktorer, som verksamhetsform och dgarforhallan-
den, paverkar effektiviteten &r inte lika tydligt. Visserligen visas i
flera studier att privat verksamhet ar effektivare an offentlig. Flera
studier drar dock slutsatsen att, om hénsyn tas till skillnader i kon-
kurrensforhallanden, effektiviteten i stort ar jamfoérbar mellan of-
fentlig och privat verksamhet.

Nir okar effektiviteten?

Sammanfattningsvis har vi kunnat identifiera effektivitetsvinster i
olika steg i den kedja av forandringar mot 6kade marknadsinslag
som vi presenterade 1 kapitel 3.

En forutsattning for ett bra resultat ar att verksamheten vid prov-
ning visat sig lamplig att fordndra i riktning mot storre mark-
nadsinslag. I detta ligger bl.a. att en lamplig avgransning gjorts till
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den verksamhet som dven fortsattningsvis ska vara kvar i myndig-
heten/ bestéillarfunktionen.

Som vi tidigare konstaterade ar ocksa genomforandet av stor be-
tydelse for vilka effekter som uppnas. Nar det géller intern- eller
externkop ar bestillarkompetensen central. I detta ligger saval for-
magan att gora bestillningen pa ett bra sitt, som att folja upp att
producenten foljer det ingangna avtalet.

De moment dér vi noterat att effektivitetsvinster uppstatt ar fol-
jande:

1. Tydligare preciserad bestéllning

Att klart precisera den tjanst man 6nskar utford kan synas som
en sjalvklarhet. Inte desto mindre ger det ofta forandringar i tjans-
tens innehall. Den refererade studien om lokalvard pa statliga myn-
digheter kunde t.ex. visa en kostnadsminskning pa 12 % nar stad-
frekvensen minskade. Att precisera tjansten behover dock inte alltid
innebéra sinkta krav och kostnader, kraven kan dven oka nar be-
stillningen preciseras.

Att precisera 6nskad tjanst ingar som ett moment bade vid in-
tern- och externkop.

2. Interna resultatenheter

Interna resultatenheter med intéktsansvar blev effektivare én re-
sultatenheter med enbart budgetansvar (Félster, 1993). Att ha in-
taktsansvar betyder att man har méjlighet att styra intékterna, t.ex.
genom att man far erséttning efter prestation.

I Folsters tidigare refererade jaimforelse mellan kommunala re-
sultatenheter med intdktsansvar och upphandlade enheter gav re-
sultatenheterna lagre kostnader for kommunen.

3. Konkurrensupphandling

Vi har tidigare refererat flera studier som visar att upphandling i

konkurrens leder till sankta kostnader. Tva slags effekter har
konstaterats. Forutom att upphandlingen i sig okar effektiviteten,
leder dven hotet mot de verksamheter som annu inte varit foremal
for konkurrensupphandling till 6kad effektivitet.

4. Bolagisering

Bolagisering kan ocksa bidra till 6kad effektivitet. Det géller da
dels att verksamheten i sig utfors effektivare, dels kan bolagise-
ringen 0ka konkurrensen pa marknaden.
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I vilket av dessa steg de storsta effektivitetsvinsterna kan goras
gar inte att uttala sig om generellt utifran det material vi studerat.
Detta torde ocksa variera beroende pa de sarskilda omstandigheter
som finns i olika fall. Som vi tidigare konstaterat dr dock konkur-
rensforhallandena av stérre betydelse an verksamhetsformen.

Har kan ocksa noteras att i flera studier har genomsnittssiffror
vad galler kostnadseffektivitet angetts. Variationerna i enskilda fall
har dock varit betydande. Som exempel pa detta kan ndmnas kon-
kurrensupphandlingen av lénstrafikbolagens busstrafik. Déar lag
besparingarna inom intervallet 5 - 45 %. ("Effektivitetsmalet i tra-
fikpolitiken”, Statskontoret 1996:2)

Ett samlat intryck fran det studerade materialet ar dock att en
betydande del av effektivitetsvinsterna kan uppnas i de tidiga
skedena (intern- och externkdp). Det betyder att det i manga fall
bor finnas goda mojligheter att hoja effektiviteten med dessa atgar-
der.

Detta utesluter dock inte att ytterligare effektivisering kan ske
vid en bolagisering. Vi har dock konstaterat att i flera av de stu-
derade bolagiseringarna har andra motiv, som t.ex. séarskiljande av
myndighets- respektive affarsverksamhet, varit framtradande.
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7 Offentliga aktorers paverkan
pa marknaden

Nar den offentliga sektorn ingriper i marknadens funktion p.g.a.
nagon marknadsimperfektion, kan detta ske pa tre sitt:

e regleringar
e finansiering
och/eller
e produktion

Oavsett vilket satt ingripandet sker pa ger det effekter pa mark-
naden. Effekterna kan vara savil forvantade eller ovantade som
positiva eller negativa. Det har inte varit mgjligt att géra en hel-
tackande beskrivning av effekter pa marknaden av marknadslik-
nande verksamhetsformer. Vi ska dock peka pa tre specifika fragor
inom detta omrade. Det giller konkurrensneutralitet, hantering av
egenregiverksamhet vid upphandling samt hur konkurrensvillkoret
péverkas av att det bara finns en kopare/bestéllare.

Nar affirsverksamhet bedrivs av en myndighet (eller kommun)
och denna verksamhet sker i konkurrens med andra, ifragasitts ofta
om myndigheten arbetar pa samma villkor som 6vriga konkurrenter.
Affarsverksamheten har ofta sitt ursprung i den ordinarie myndig-
hetsverksamheten och har darfor klara samband med denna. Skilje-
linjen mellan myndighets- och afférsverksamheten kan darfor bli
otydlig. Denna fraga har behandlats i betdnkandet ”Konkurrens i
balans” (SOU 1995:105), dér dven exempel ges pa fall dar konkur-
rensen snedvridits av offentlig affarsverksamhet. De fall som an-
malts géller i stor utstrackning kommuner.

I betinkandet grupperas dessa fall i tre typsituationer:

1. konkurrenssnedvridande prissattning

2. bristande konkurrensneutralitet vid konkurrensutsattning av
egenregiproduktion

3. stod till privat naringsverksamhet som snedvrider konkurren-
sen
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I betiinkandet ges forslag bl.a. till hur dessa situationer ska und-
vikas.

Sammanfattningsvis menar vi att offentlig affarsverksamhet bor
bedrivas pa ett sadant sétt att konkurrensneutralitet uppnas i sa stor
utstriackning som mojligt. Bolagisering av en affarsverksamhet kan
vara motiverad av att den da bedrivs i en organisation fristdende
fran myndighetsverksamheten. Det kan da vara lattare att uppna
konkurrensneutralitet.

Den andra fragan vi vill peka pa giller hur egenregiverksamhet
bor hanteras vid upphandling. Ska den egna verksamheten vara med
och konkurrera med utomstaende foretag?

De erfarenheter vi studerat ger argument bade for och emot att
behalla en egenregiverksamhet.

I Folsters studie, som tidigare refererades, konstaterades att kost-
naderna blev lagre fér kommunen om det fanns egenregiverksamhet
som konkurrerade med externa foretag. Till det kan laggas kostna-
der for avveckling av den egna verksamheten. Detta talar for att
egen verksamhet atminstone delvis bor behallas, eftersom konkur-
rensen dirmed okar. En bibehallen egenregiverksamhet kan ocksa
motverka prishojningar till f6ljd av kartellbildning eller andra kon-
kurrensminskningar fran privata foretag.

Det finns dock viagande skil emot att lata den egna verksamheten
delta i anbudsupphandling. Riskerna for att konkurrensneutralitet
inte uppratthalls dr betydande. Redan misstanken om att sa kan ske
kan vara till men saval fér myndigheten som for egenregi-
verksamheten.

Invandrarverkets forlaggningsverksamhet analyserades i
»Atgirder for 6kad konkurrens inom den statliga sektorn”
(Statskontoret 1994:26). Bedomningen var dar att det inte var en
langsiktigt acceptabel l6sning att lata egenregiverksamhet tavla med
utomstaende, eftersom myndigheten nér det galler egenregiverksam-
heten far hantera “agarfragor” av foretagskaraktar (t.ex. avkast-
ningskrav och vinstdispositioner eller hantering av forlust). Darfor
konstaterades att den typen av konkurrens endast bor accepteras
under ett 6vergangsskede medan en marknad etableras och bestéllar-
funktionen byggs upp.

Om bedémningen gors att en verksamhet lampar sig for upp-
handling i konkurrens, betyder det att verksamheten i egen regi pa
sikt inte behovs. Den bor da avvecklas eller bolagiseras.

Skal att behalla konkurrensutsatt verksamhet i egen regi ar dock
om det finns betydande kompetensmassiga samband mellan bestall-
ning och produktion, om den konkurrensutsatta affarsverksamheten
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har en outvecklad afférsidé eller om bestéllarkompetensen &ar out-
vecklad.

Under en 6vergangsperiod kan det vara aktuellt att behélla egen-
regiproduktion for att villkoren for att upphandling ska vara lamplig
ar helt uppfyllda. Ett av dessa kriterier kan vara att fungerande
konkurrens inte hunnit etableras. Om myndighetens verksamhet ar
omfattande kan egenregiverksamhet behallas i en del som inte kon-
kurrensupphandlas, samtidigt som andra delar upphandlas utan att
den egna verksamheten kan lamna anbud. Pa det séttet kan problem
med konkurrensneutralitet undvikas, samtidigt som det finns en
mojlighet att jamfora och utmana savél den egna som den upp-
handlade verksamheten.

Vi har tidigare refererat en forskningséversikt som anger att oli-
ka “blandlésningar” ar vanliga. Till dessa kan de fall riknas nar den
egna verksamheten deltar 1 konkurrensupphandling. Vi menar att det
ar angelaget att erfarenheter samlas in om denna och andra bland-
l6sningar, framst for att se om det finns former som inte dr lampliga
eller hur problem ska undvikas.

Den tredje fragan vi vill peka pa géller hur konkurrensen paver-
kas av att det endast finns en dominerande kopare/bestillare. Som
exempel kan nimnas den foreslagna bolagiseringen av Banverkets
industridivision. I detta fall skulle Banverket ha blivit den enda be-
stéllaren av det foreslagna bolagets tjanster. Detta innebér att sél-
jarna blir helt beroende av Banverkets bestéllningar, vilket kan
hamma konkurrensen pa sa satt att potentiella konkurrenter inte
vagar etablera sig pa marknaden. Detta galler framforallt i sadana
branscher dar ett intrdde pa marknaden ar forenat med hoga investe-
ringskostnader och som inte &r atervinningsbara. (Vi bortser da fran
mojligheten att utfora tjanster utomlands.)

Bedoms situationen sé att det, trots begransningen i antalet ko-
pare, finns tillrackligt manga entreprenérer for att det ska upp-
komma fungerande konkurrens, &r detta inget som behover hindra
en bolagisering. Det dr dock en omstandighet som bér bedémas
ingdende nér lampligheten av forandringen provas.
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8 Behov av ytterligare kunska-
per

Omfattningen av marknadsinslag inte kiand

Tidigare konstaterades att det inte finns nagon samlad statistik vad
giller olika marknadsinslag inom offentlig sektor. Denna brist har
patalats i flera fall i den studerade litteraturen.

Enbart uppgifter om omfattning och utvecklingstendenser ar av
stort varde for att fa en riktig bild av hur verkligheten ser ut. I den
dversikt om foretagsekonomisk forskning vi tidigare refererat kon-
stateras t.ex. att omfattningen av marknadsinslag dr mindre 4n man
kan fa intryck av i den offentliga debatten. En samlad statistik un-
derlattar ocksa utvarderingar av genomforda forandringar, t.ex.
genom att ge underlag vid bedémning av orsaker till produktivitets-
forandringar. En sadan statistik bor ocksa vara intressant for myn-
digheter och kommuner genom de jamforelser en samlad statistik
ger mojlighet till.

Att samla in och sammanstilla uppgifter om marknadsinslag i
offentlig sektor torde krava betydande insatser fran savil de som
ska lamna uppgifter, som de som ska ta ansvara for och producera
statistiken. Det bor darfér bedomas i vilken utstrackning befintlig
statistik kan vidareutvecklas. Intresset av att fa fram ny statistik
maste ocksa balanseras mot de kostnader det medfor.

Ett exempel pa brister i statistiskt underlag 4r en utredning som
Statskontoret utfort pa uppdrag av Kommunala fornyelsekommit-
tén. Statskontorets uppdrag var att studera om organisationsfoérand-
ringarna genererar nagra skillnader i1 kostnaderna for den kom-
munala verksamheten. Utredningen, som redovisas i Statskontoret
1996:20, Organisation och kostnader i kommunerna, pekar pa att
nya organisationsformer med inslag av decentralisering och konkur-
rensutsattning generellt sett inte leder till siankta kostnader for att
bedriva kommunal verksamhet. Man fann sankta kostnader med
anledning av ny organisation bara inom barnomsorgen, daremot inte
inom 4ldre- och handikappomsorgen, grundskolan och gymnasie-
skolan. I rapporten ges dock flera reservationer vad géller datamate-
rialets kvalitet och darmed reservationer vad avser slutsatsernas
sakerhet.
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Detta pekar pa det angeldgna i en annan utredning som Statskon-
toret for narvarande arbetar med. Den ska redovisas till regeringen
senast den 1 februari 1997 och innebér att lamna forslag till

e hur underlaget for statens uppfoljning av kommunernas och
landstingens styr-, organisations- och verksamhetsformer kan for-
béttras, vilka uppgifter som behéver inhdmtas och vem som ska
svara for insamling, bearbetning och sammanstéllning,

e hur en dterkommande uppf6ljning av produktivitetsutvecklingen 1
kommunsektorn kan astadkommas med beaktande av respektive
sektorsmyndighets ansvar for uppfoljningen inom sitt ansvarsomra-
de och det arbete som bedrivs for att 6ka jamforbarheten 1 de eko-
nomiska uppgifter som staten samlar in fran kommuner och lands-
ting,

e vilka internationella jamforelser som regelbundet kan och bor
goras inom omraden som ekonomi, verksamhetsformer, brukarin-
flytande m.m.

Fler erfarenheter behover tas till vara

Huvuddelen av férandringarna mot 6kade marknadsinslag har agt
rum under 1990-talet. Aven om vissa erfarenheter dokumenterats,
kan vi konstatera att det i manga fragor finns behov av ytterligare
kunskaper. Vi ska har peka pa nagra sadana fragor.

Fa utvidrderingar

Forhallandevis fa utvarderingar har genomforts nar det galler ef-
fekter av forandringar inom staten som innebar ett 6kat mark-
nadsinslag. Aven om vi i nigra av exemplen kunnat ange vissa ef-
fekter, ar det enbart den av RRV genomforda utvarderingen av tre
bolagiseringar, som skedde under 1980-talet, som &r en mer genom-
arbetad utvirdering.

Det ar darfor intressant att regeringen under varen 1996 tillsatt
en utredare for att utviardera Byggnadsstyrelsens uppdelning i myn-
digheter och bolag.
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Vissa utvérderingar har genomforts inom kommuner och lands-
ting. Ett exempel pa en sadan utvérdering ar den tidigare refererade
av konkurrensupphandling i Stockholms stad.

Att anvénda utvarderingar nar det giller alla former av verksam-
hetsformer leder bl.a. till att kunskaperna kar om

- vilka effekter som uppnatts (Har malen med forandringen upp-
natts? Varfor/varfor inte?)

- hur forandringar bor genomforas for att vara lyckosamma

Dra lirdom av bade goda och daliga exempel

Under senare ar har forskningen om den offentliga sektorn 6kat
markant. Flera forskningsprojekt med anknytning till de fragor som
behandlas i denna rapport pagar, men har dnnu inte avrapporterats.

I den foretagsekonomiska forskningséversikten (Hansson, 1995)
konstateras att huvudintresset inom det omradet framst har gillt
kommuner och landsting. Vidare konstateras att perspektivet “ar
genomgaende kritiskt granskande och de resultat som lyfts fram ar
genomgéende de problem och hinder som funnits for fordndring. Det
ar ocksa slaende hur lite “receptinriktad” litteraturen ar. Overhu-
vudtaget dgnas valdigt lite intresse at enskilda atgérder eller instru-
ment och vad som kan gora dem framgangsrika.”

Vi anser att det finns ett behov av att i stérre utstrackning dn vad
som sker idag ta till vara erfarenheter fran de forandringar med oka-
de marknadsinslag som genomfors. Det handlar da om att komp-
lettera den forskning som i dag pagar. Ett viktigt syfte bor vara att
utifran erfarenheter ge rad sa att de forandringar som genomfors blir
lyckade.

Viktiga lardomar kan dras av séavil lyckade som misslyckade
forandringar. Vi vill sarskilt peka pa vikten av att studera de fall nar
forandringarna helt eller delvis misslyckats. I dessa fall 4r det vik-
tigt att ta reda pa om det var lampligheten eller genomférandet som
brustit, s& att dessa misstag férhoppningsvis undviks av andra.

I och med 6kade marknadsinslag i den offentliga sektorn blir
granserna mellan offentlig och privat sektor mindre skarp. Det inne-
bar ocksa att den offentliga sektorn i hogre grad paverkar hur olika
marknader fungerar. Ddrmed 6kar risken for konflikter mellan of-
fentliga och privata aktorer. Situationen stiller 6kade krav pa kun-
skaper och medvetenhet i den offentliga sektorn om hur det egna
agerandet paverkar marknaden. Fragan om forhallandet mellan den
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offentliga och privata sektorn behéver uppmérksammas ytterligare,
savil generellt som i form av praktiska erfarenheter.

Tva exempel pa fragor som har med forhallandet mellan offent-
lig och privat sektor ska hir nimnas. De “blandlosningar” som 1
praktiken inférts kommenterades tidigare med att de antingen kan
ses som anpassningar till forhallandena inom offentlig sektor eller
problematiska 16sningar som leder till andra problem, t.ex. bristande
konkurrensneutralitet gentemot privata entreprenérer. Hur dessa
l6sningar fungerat i praktiken dr darfor intressant att fa belyst.

Den andra fragan giller effekter av bolagiseringar, inte minst in-
om staten. Fragor i det sammanhanget r t.ex. hur den verksamhet
som bolagiserats, den som &r kvar i myndighetsform respektive
marknaden dér bolaget verkar paverkas. Vidare ar fradgor om styr-
ning av offentligt d4gda bolag intressanta.

I de studerade exemplen kunde vi konstatera att belysningen av
de eventuella samverkansférdelar som finns mellan myndighets- och
affirsverksamheten i flera fall inte behandlats pa ett tillrackligt satt
infor beslut om bolagisering. Denna typ av bedomningar ar dven
nodvéndiga att gora infor en extern upphandling.

Sadana bedomningar kan vara svéra att genomfora pa ett ingden-
de satt. Aven har ar det angeldget att goda exempel sprids for hur
denna friaga kan behandlas - ett led i erfarenhetsaterforingen.

Ovriga fragor

I och med 6kade marknadsinslag kan finnas en risk for korruption
och andra oegentligheter, t.ex. mutor vid upphandling.

I Sverige finns liten kunskap om sadana fenomen, varfor det kan
vara virdefullt att fokusera pa fragor om hur olika former av
oegentligheter ska undvikas respektive hanteras om de upptrader.
Ett annat exempel pa oegentligheter som uppmérksammats dr nir
entreprenérer anlitar svart arbetskraft.

Vi har konstaterat att genomforda foriandringar var lampliga i de
studerade fallen och att det finns en potential for att ga vidare med
upphandlingar och att 6vervéga ytterligare bolagiseringar. Det har
diremot i denna genomgéng inte varit mojligt att nirmare ga in pa
hur langt det 4r lampligt att ga i marknadsutsattning och vilka ef-
fekter det skulle kunna ge. Att se vad man kan uppna respektive
“var griansen bor ga” for denna typ av foréndringar skulle kunna
vara utgangspunkter for fortsatta studier.
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En annan fraga ar hur man hanterar avregleringar, bolagisering-
ar och privatiseringar som inte blivit lyckade. Kan respektive bor
man aterga till de tidigare forhallandena, eller finns det andra sétt

att ’radda situationen”?
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