Vinster av konkurrensutséttning av den offentliga sektorn

Mattias Lundbéck”

Entreprenorer i offentlig sektor

Det som framst skiljer offentlig sektor fran privat verksamhet &r att de tjanster som
produceras i offentlig sektor i regel finansieras av ndgon annan dn den person som
konsumerar tjdnsterna. Manga av tjdnsterna produceras enbart darfor att det tidigare
fattats politiska beslut om produktionen. Finansieringen sker med hjélp av
skatteuttaxering av medborgarna. Termen “offentlig sektor” anvénds ibland enbart
for den produktion som sker i forvaltningsform. Med en vidare anvdndning omfattar
termen ocksa verksamhet som lagts ut pa entreprenad. Har kommer jag att anvdnda
begreppet i den sndva formen som utesluter verksamhet som finansieras med
offentliga medel, men som utfors av privata vinstdrivande eller icke-vinstdrivande

aktorer. Det senare kommer jag att kalla privat.

Att vara entreprendr innebdr att ta vara pa mojligheterna nér de uppenbarar sig. En
privat entreprendr ser arbitragemdjligher som andra forbisett. Entreprenorskap
handlar om att identifiera behov i samhéllet och tillgodose dessa. Déarfor finns det en
direkt koppling mellan konsumenternas efterfragan och entreprendrens verksamhet.
Gar det att hitta sdtt att ta tillvara pa entreprenorens kreativitet och
uppfinningsférmaga dven inom den del av ekonomin som forsorjs med skattepengar?
I offentlig sektor dr det inte enbart konsumenternas vérderingar som ar viagledande.
Ofta stakar politikerna ut tydliga grénser for vad som kan finansieras med hjélp av
offentliga medel. Efterfragan &r reglerad och politikernas véirderingar styr

anviandningen av de starkt subventionerade tjanster som erbjuds. Ofta forekommer
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det emellertid avgifter som framst syftar till att ge signaler om att det finns en

betalningsvilja for de tjdnster som produceras i offentlig sektor.

Nar man vérderar produktion som finansieras av offentliga medel maste man ta
hinsyn till ménga olika intressenters virderingar. Politikerna fattar beslut om att
skattepengar ska anvéndas till vissa varor och tjinster for att tillfredstélla
samhéllsmedborgarnas behov. Medborgarna, eller brukarna, far sedan ta del av
tjansterna. Ar det politikernas virdering som ska vara viigledande eller ir det
brukarnas? Frigan har inget enkelt svar. Speciellt problemfyllt &r det om en
privatisering lett till att innehdllet i tjansten foréndrats. Det gér att argumentera for att
enbart konsumenternas vardering bor vara viagledande. Men stiller man det
resonemanget pa sin spets uppkommer fragan om tjdnsten i fraga inte i stillet helt
kan ersittas av ndgon form av kontantbidrag som gynnar samma individer som i

annat fall skulle ha nyttjat tjansten.

Den hér typen av komplicerade fragor kan kringgés om man begrénsar utvéirderingen
till marginella férandringar av innehallet i de offentliga tjénsterna, dér
kostnadsskillnader i stéllet blir avgérande. Vill man pa allvar stélla fragan om
huruvida det ar rimligt att storsta delen av véra inkomster hanteras av vara folkvalda
politiker, medan vi sjilva beslutar om endast fyrtio procent, kridvs det andra metoder.
Det hér kapitlet kommer dérfor att koncentreras kring utvirderingar av marginella

effektivitetsforbattringar av offentlig sektor.

Utvirderingar pa marginalen kan aldrig ge oss svaret pa mer fundamentala frdgor om
hur samhillet ska organiseras. Ddremot kan de férhoppningsvis sdga nagot om 1
vilken riktning man bor fairdas. Om samma verksamhet som bedrivs i offentlig sektor
kan bedrivas till lagre kostnad med decentraliserat beslutsfattande har vi visat att
produktionen av varor och tjanster kan decentraliseras. Detta &r i sé fall ett argument

for konkurrensutséttning av offentlig sektor.

Potentialen for forbattringar dr avhiangig av politiska beslut Den beror pa hur vida
ramar politikerna satt for en viss verksamhet. Om det enda malet &r att en person ska
dgna 40 timmar 1 veckan &t ndgonting och for detta fa 100 kronor i timmen, oavsett
vilket resultat som uppnés, kan uppgiften forstas inte utforas effektivare av en privat
entreprendr. Det dr inte ovanligt att den typen av mal forekommer. Om malet

diaremot dr att alla kommunens skolbarn ska uppna vissa faststillda kunskaper i
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matematik och svenska blir situationen en helt annan. I sa fall kan privata
entreprendrer hitta nya vigar att forbattra undervisningen. Potentialen for

forbéttringar dr alltsa beroende av hur de politiska malen formuleras.

Trots denna begrinsning gér det att pdvisa mojligheter for privata entreprendrer att
forbédttra den offentligt finansierade produktionen av varor och tjdnster. Ju vidare
ramar politikerna satt for en verksamhet, desto stérre utrymme har den privata
entreprendren att hitta vigar for att forbittra verksamheten. Men den privata
entreprendr som far i uppgift att tillfredstélla politiska 6nskemal méste ha tydliga
riktlinjer for den verksamhet som ska bedrivas om de politiska mélen ska kunna
uppnaés. Sédana riktlinjer skapas med hjilp av ekonomiska styrmedel, si kallade

prestationsersittningssystem.

Vad dr det da som avgdr om politikerna viljer att sétta sniva eller vida ramar for
verksamheten 1 offentlig sektor? Och vilka faktorer dr avgorande for om politikerna
tilldter konkurrens och att privata entreprendrer tdvlar om att producera det som
politikerna beslutat ska utforas? Fredrik Bergstrom visar i en studie pa svenska data
att antalet egna foretagare i en kommun Okar sannolikheten for att kommunen
konkurrensutsétter offentlig verksamhet. Detta kan dels bero pé att egna foretagare
paverkar politikerna for att de ska ldgga ut verksamhet pa entreprenad, dels att det 1
kommuner med stor del egna foretagare finns en mer positiv attityd till

. 1
entreprenorskap.

Naturligtvis ér politiska motiv ocksa viktiga. Bergstrom konstaterar att i kommuner
dar borgerliga partier har tio procentenheter storre véljarstod ar 25 procent storre
andel av den kommunala verksamheten utlagd pa entreprenad. Andelen dldre eller
andelen barn i en kommun dr i sammanhanget mindre viktiga forklaringsfaktorer till

hur mycket som ldggs ut pa entreprenad.

Forekomsten av vinstmotiv dr en viktig drivkraft for entreprendrer. Konkurrens
forutsitter i manga fall att det gar eller ar tillatet att bedriva en verksamhet som

exempelvis aktiebolag med vinstutdelning till bolagets aktiedgare.

' Bergstrom, 1999.



Spirrhjulseffekten® gor namligen att drivkrafterna for effektivitetsforbéttringar dr

svaga inom icke-vinstdrivande organisationer.’

Konkurrensverket beskriver tva olika metoder for att konkurrensutsétta en
offentligfinansierad verksamhet.* Den forsta dr entreprenadmodellen som innebir att
olika verksamheter som finansieras av stat, kommun eller landsting upphandlas 1
konkurrens. Ofta kan de offentliga aktorerna sjélva delta genom att lagga bud. Den
andra modellen kallar konkurrensverket for valfrihetsmodellen. Den senare innebar
att elever, vardtagare, fordldrar, etc, sjdlva fér vélja utférare. Denna modell ér
vanligast inom mjuka verksamheter, skola, vard och omsorg, medan
entreprenadmodellen dr vanligare inom harda omraden som byggnation, forvaltning

och fastighetsskotsel.

Att entreprenadmodellen ar vanligast inom harda verksamheter dr ingen slump. Inom
de mjuka sektorerna har politikerna sdmre information om vad brukarna efterfragar.
Aven om konsumtionen av naturliga skiil maste hélla sig inom vissa faststiillda ramar
finns det vélfardsvinster av att ge konsumenterna storre valfrihet. Ju mer exakt
politikerna kan avgdra vilka behov som existerar, desto mer valfrihet kan erbjudas
medborgarna. Eftersom informationstekniken gor det léttare att kategorisera brukarna
av en viss tjinst i olika behovsgrupper ér det ocksé léttare att styra resurserna till rétt

personer. Detta gor det i sin tur littare att erbjuda stor valfrihet.

Den yttersta formen av valfrihet dr forstas ett behovsprovat kontantbidrag som kan
anvindas helt efter eget gottfinnande. Aven om riskutjimning ér vilfirdsstatens
frimsta funktion dr det inte sdkert att politikerna 6nskar sldppa medborgarnas
konsumtion helt fri pa alla omraden. Varfor finns det i s fall f6rbud mot narkotika
och restriktioner nér det géiller konsumtionen av alkohol? Uppenbarligen finns det ett
politiskt intresse av att pa olika sitt styra medborgarnas konsumtion. Richard

Musgrave formulerade teorin om ’merit goods”, varor som det finns ett

? Weitzman, 1980.
3 Lundbick, 2000.
4 Konkurrensverket, 2002.



allménintresse av att medborgarna konsumerar. Manga av de tjdnster som finansieras

kollektivt tillhér denna kategori.”

Att astadkomma forbéttringar inom offentlig sektor handlar alltsa inte bara om att
sldppa entreprenorerna fria. Det dr lika viktigt att skapa riktiga ekonomiska
incitament utan att begrénsa entreprendrernas handlingsfrihet alltfor mycket.
Samtidigt, vilket detta kapitel visar, dr de potentiella vinsterna av att

konkurrensutsétta offentligt finansierad verksamhet stora.

De undersokningar som refereras har olika grad av vetenskaplighet. Vissa ér
publicerade 1 vetenskapliga tidskrifter, andra &r konsultrapporter dér bestillarna kan
ha intresse av att méla upp den ena eller andra bilden av verkligheten. Jag dverlater
at ldsarna att sjalva bedoma killorna. Tyvérr finns alltfor fa studier av
kostnadsskillnader mellan konkurrensutsatt och icke-konkurrensutsatt verksamhet
publicerade 1 vetenskapliga tidskrifter. En studie som baseras enbart pa dylika kéllor
skulle inte kunna ge tillrdckliga svar pd frigan som detta kapitel syftar till att belysa:
Om inforandet av konkurrens leder till marginella kostnadssidnkningar och/eller

forbattrad kvalitet for varor och tjnster som finansieras via skattemedel.

Effektivitet
Internationella erfarenheter

Pollitt sammanfattar forskningen kring det privatiseringsprogram som genomfordes 1
Storbritannien under den konservativa regeringens mandatperiod.® Programmet
inleddes 1979 och maste betraktas som vérldens mest ambitiosa. Privatiseringarna 1
Storbritannien rorde allt frén flygindustri, bilindustri och petroleumindustri till
elektricitetsdistribution, vattendistribution, telekommunikation och jirnvigar. Ar
1979 var 4tta procent av arbetskraften sysselsatt i offentliga foretag. Ar 1992 hade

siffran sjunkit till tre procent.

Privatiseringar dr mojligen fel term att anvianda for de forandringar som

genomfordes. Pollitt konstaterar att en battre term for fordndringarna ér

> Musgrave, 1959.
8 Pollitt, 1999.



“liberaliseringar”. En sé kallad privatisering innebér oftast att de politiska
styrinstrumenten reduceras till ett antal mal och fastlagda ramar. Det liberaliserade
foretaget far behélla en del av overskottet som verksamheten genererar sedan de mal
som stillts upp av myndigheterna uppfyllts. En annan viktig skillnad &r att de aktdrer
som ger sig in pa de liberaliserade marknaderna ar utsatta for konkurrens. Det &r

alltsa ofta mojligt att utmana befintliga aktorer.

Varje stort privatiseringsprogram foregas forstas av en ideologisk diskussion. Men
det handlar sillan enbart om ideologi. Insikten om att det finns ett battre och
effektivare sitt att bedriva den verksamhet som skots av offentliga myndigheter i
forvaltningsform é&r ett viktigt pragmatiskt skél for privatiseringar. Det &r svart att
vara motstandare till reformer som innebér att man kan fa ut mer for mindre resurser.
S4 var det fOorstas dven 1 fallet Storbritannien. Det fanns gott om tecken pa

ineffektivitet i den offentliga sektorn.

Millward konstaterade att produktiviteten i mdnga amerikanska foretag 1982 var

betydligt storre 4n i de brittiska.” For tigtransporter var produktionen per anstilld
fyra ganger sa stor i USA, nio génger sa stor i kolindustrin och 3,5 ganger sé stor
inom el- och gasindustrin. Inom tillverkningsindustrin var produktiviteten i

genomsnitt 2,8 ganger sé stor 1 USA.

Det var skillnader i den storleksordningen som ledde fram till att privatiseringarna i
Storbritannien genomfordes. Pollitt drar efter en genomgéng av forskningen pé
omradet (knappt ett hundratal referenser) slutsatsen att dessa generellt sett har
forbattrat konsumenternas valfard via hogre kvalitet, ldgre priser och storre
produktion.® Men det ir inte oproblematiskt att privatisera. Nar man évergér fran
styrning via mal och regler till styrning via reglerade priser och kontrakt kravs det en
okad tydlighet vid mélformuleringarna. Pollitt konstaterar, med exempel fran
elektricitetsindustrin, att daligt fungerande regelsystem mycket vil kan omintetgéra

alla potentiellt positiva effekter som kan uppnas via privatiseringar.’

" Millward, 1990.
8 Pollitt, 1999.
? Pollitt, 1997.



Storbritannien inforde 1980 ocksa obligatorisk upphandling av olika kommunala
tjénster. Det har sedan dess genomforts tva stora utvarderingar av dessa. Hedelin har

sammanstillt resultatet av dessa'® som pavisar besparingar enligt foljande (se Tabell

]):11

Tabell 1

Kostnadsforandring | Kostnadsfordndring

-1 o . Total

vid forsta vid andra e
Typ av verksamhet . o kostnadsfordndring

anbudsomgangen | anbudsomgangen

(procent)

(procent) (procent)
Avfallshantering -11,3 -7,0 -17,5
Gaturenhallning +2.6 -104 -8,1
Stéddning -12,7 -9,6 21,1
Catering (exkl skola och socialtjanst) -4,9 -4,0 -8,7
Catering, skola och socialtjénst +2,8 -14,3 -11,9
Fordonsunderhall -1,3 +2.4 +1,1
Parkforvaltning -10,9 -2,6 -13,2
Leisure management -5,0 -25,0 -28,8
Samtliga tjénster -6,5 -9,1 -15,0

De nordiska linderna borjade ocksa tillimpa kontraktsstyrning, ekonomiska

incitament och reglerade priser i offentlig verksamhet under 80- och 90-talen.

I en gemensam rapport frdn 1998 konstaterar de nordiska konkurrensmyndigheterna
att danska kommuner som utnyttjat konkurrensutséttning fatt i genomsnitt tio procent
ligre kostnader.'? Det finns exempel pa kostnadsreduceringar pa nirmare 24 procent.
I Finland konstateras att konkurrensutsittning av sophdmtning medfort att avgifterna
kunnat sénkas med 28 procent. I Norge har kommuner som upphandlat
sophdmtningen tio procent ldgre kostnader for abonnenterna jimfort med andra

kommuner.
Svenska kommuner

Kommunforbundet presenterade i rapporten Konkurrensutsdttning — fyra kommuner

som goda exempel ndgra konkurrensutséttningar som gett goda resultat i Nacka,

' Department of the Environment, CCT och Local Authority Blue-Collar Service, se Walsh (1991).
' Hedelin, 1997.

"2 De nordiske konkurrensemyndigheter, 1998.




Sollentuna, Umea och Vinnds. Kostnadsbesparingarna varierade fran 70 procent av
kostnaden (idrottsanldggningar och lekplatser i Norrkdping) till mer normala
kostnadsreduktioner som for barn- och dldreomsorg och badhus i Vésterds dar

kostnaderna sjonk med sex procent. '

Stockholms stad dr den svenska kommun som kommit langst i strivan efter att
utsitta den kommunala verksamheten for konkurrens. En forsta studie av
konkurrensutséttningen genomfordes av Institutet for kommunal ekonomi 1995-96.
Dir konstateras att konkurrensutséttningen reducerat kostnaderna inom
dldreomsorgen med ungefar 11 procent. Utvdrderingar som senare gjorts av
konsultforetagen PLS Consult A/S, Cepro, PLS Rambgll Management A/S samt
Concours Cepro AB av upphandlingar som gjordes 1998-2000 pavisar mer modesta
forbattringar av effektiviteten. For tjénster 1 Stockholms stad (57 stycken, 1 515
miljoner kronor) hade upphandlingarna sidnkt kostnaderna med 2,5 procent. Bade

harda och mjuka tjinster ingick i det underlaget.

En rapport frin Kommunfoérbundet med titeln Kommunalteknik pa entreprenad visar
att konkurrensutsittning av svenska kommuners tekniska verksamheter lett till

minskade produktionskostnader med mellan tio och trettio procent.'

Industriens utredningsinstitut (IUI) gjorde 1993 en utviardering av upphandlingar av
kommunala entreprenader.”> Undersokningen pavisade kostnadsbesparingar pa i
storleksordningen atta procent. IUI visade ocksa att konkurrens ar viktig for att

uppna positiva effekter av en privatisering.

Ar 1996 publicerades en studie med titeln Den lokala busstrafiken — en lyckad
avreglering? Den visade att lanstrafikhuvudmaénnen lyckats sdnka kostnaderna for

den lokala busstrafiken med upp till tretton procent genom konkurrensutséttning.
Svensk dldreomsorg

Tvarsnittsjimforelse

13 Kommunfdrbundet, 1994.
4 Kommunfdrbundet, 1999.
"% Folster m fl, 1993.



Suzuki undersoker svensk dldreomsorg och provar hypotesen om att en storre andel
privata entreprendrer leder till ligre kostnader.'® Studien #r intressant eftersom den
omfattar samtliga svenska kommuner. Tyvérr innebér det ocksé att datamaterialet r
hogt aggregerat. Det dr en omstdndighet som gor att det dr svart att uttala sig om
huruvida innehéllet i tjdnsterna som erbjuds ar detsamma i samtliga fall. Det &r
mojligt att den hogre effektivitet for kommuner med stor andel privata entreprendrer
skulle kunna hinga samman med att dessa kommuner ger férre antal servicetimmar
till virdtagare 1 sdrskilt boende. For att sékert kunna avgora huruvida kostnaderna ar

lagre skulle man i detalj behova studera vad som utfors i de sérskilda boendena.

Suzuki kommer fram till att kommuner dér andelen privata entreprendrer overstiger
tio procent i genomsnitt har 20 000 kronor ldgre kostnader per vardtagare.
Genomsnittskostnaden for en vardtagare 1 sérskilt boende uppgick i datamaterialet
till ungefar 330 000 kronor. Kostnadsreduktionen &r alltsd ungefér sex procent. Det
ar emellertid viktigt att betona att denna slutsats forutsétter att sdvil vardtyngd som
kvalitet inom sérskilt boende dr oberoende av andelen privata entreprendrer inom

dldreomsorgen. Det kan mycket vél vara ett oriktigt antagande.
Utvecklingen dver tiden

Det finns méanga olika sétt att jamfora effektiviteten mellan privata och offentliga
producenter. Det gér att gora tvirsnittsjamforelser vid en tidpunkt eller studera
utvecklingen dver tiden. Om man dverger tanken pd att gora en totalundersdkning,
finns det undersdkningar som jamfor utvecklingen i olika kommuner 6ver tiden.
Utredarhuset ér ett konsultforetag som varit inblandat 1 konkurrensutsittning av
dldreomsorg 1 tretton kommuner. P4 uppdrag av kKonkurrensverket har Utredarhuset

redovisat sina erfarenheter av konkurrensutsittningen.'’

Konsultforetaget har bland annat jamfort utvecklingen i tre kommuner som valt olika
strategier nér det géller konkurrensutsdttning. Kommunerna dr Visteras, Linkdping

och Givle. Medan Gévle valt att forlita sig pa dldreomsorg i egen regi har Visteras

' Suzuki, 2001.
17 Konkurrensverket, 2002.



och Link&ping systematiskt konkurrensutsatt denna verksamhet. Resultatet redovisas

i Konkurrensverkets rapport Skapa och vérda konkurrens.'®

Tabell 2

Kronor per person | 1, 1998 Forindring
over 65 ar

Visteras 31257 37 898 +6 641
Linkdping 35335 39 481 +4 146
Giivle 36 600 47102 +10 502

Kélla: Konkurrensverket 2002

De kommuner som har konkurrensutsatt sin dldreomsorg tycks ha fatt en mer
formanlig kostnadsutveckling. Dessutom har bland annat Vésterds anvént de privata
entreprendrernas lagre kostnad for att pressa priset pa tjdnster som produceras i egen
regi. Det innebér att den potentiella konkurrensen denna kommun ocksa har stor

betydelse for att bromsa kostnadsutvecklingen.

Studerar man exemplen som Utredarhuset redovisar i Konkurrensverkets rapport
pavisas en kostnadsfordel pa ungefir tolv procent till forman fér de kommuner som
konkurrensutsitter sin verksamhet. Enligt Utredarhuset har konkurrensutsdttningen i

dessa fall inte lett till ndgon forsdmring av kvaliteten i de kommunala tjdnsterna.
Sjukvdrd — Internationella erfarenheter

Rapporten Vinsten som drivkraft fran Svenskt Néringsliv sammanfattar den
vetenskapliga litteraturen om olika driftsformer pa sjukhusomrédet och dessas
inverkan p4 effektivitet och kvalitet.® Slutsatsen ér att driftsformen har liten
betydelse. Det vdsentliga &r om sjukhusen dr utsatta for potentiell konkurrens eller
inte. Beroende pa hur erséttningssystemen utformas kan konkurrens leda till savél
bittre som samre effektivitet. Men under forutséttning att ersittningssystemen &r vél
utformade leder konkurrens till att man far mer utfort for de resurser som finns

tillgdngliga.

"* Ibid.
' Séderstrom & Lundbick, 2001.
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Sjukvarden 1 Storbritannien &r néstan inte alls konkurrensutsatt. Det torde ocksé vara
ett rimligt antagande att konkurrensen rent generellt dr ldgre pa den europeiska
kontinenten. Om effektiviteten dr storre 1 USA skulle detta kunna vara ett tecken pé
att mer intensiv konkurrens frimjar effektivitet. Métningar av effektiviteten i sjilva
produktionen av vérd kan forstés inte sdga ndgot om vilket finansieringssystem som
fungerar bist. Sjukvarden 1 USA finansieras till hilften via privata forsékringar och
till hilften offentligt. De europeiska sjukvirdssystemen ér till storsta delen offentligt

finansierade.

Ett fatal tvdrsnittsstudier av sjukvérdens effektivitet i olika ldnder finns tillgdngliga.
En sddan studie dr Bailey & Garder som jamfort effektiviteten vid behandling av
négra vanliga sjukdomar i Storbritannien, USA och Tyskland.?® Deras slutsats ir att
USA 1 de flesta fall har lagre resursforbrukning och hogre kvalitet 4n de bigge
europeiska landerna. Ett undantag dr diabetesvérd, dér Storbritannien hamnar pa

forsta plats.

En undersokning som publicerades i British Medical Journal 2002 jamforde den
privata sjukvardsorganisationen Kaiser i USA med brittiska National Health Service
(NHS).?! Undersokningen visade att Kaiser var en betydligt mer effektiv organisation
an NHS. Artikeln har skapat livlig debatt bland ldkare och hilsoekonomer, frimst 1
USA.

Sjukvard — svenska erfarenheter

I Sverige finns, precis som nir det géller internationella jamforelser, enbart
fragmentarisk forskning. Svalander m fl jamfor privata 6ppenvardsmottagningar med
offentliga och drar slutsatsen att de privata anvénder ungefar hélften sd mycket
resurser som de offentliga for att producera likartade tjinster.”> Svalander &
Lindqvist jimfor det privata S:t Gorans sjukhus med de offentliga
Stockholmssjukhusen och konstaterar att S:t Gorans har ungefir tio procents lagre

kostnad.”?

% Bailey & Garder, 1997.
2! Feachem m f1, 2002.
22 Svalander m fl, 1997.
» Svalander & Lindqvist, 1998.
11



Nar det géller entreprenadupphandling av vardcentraler visade Statens Pris och
Konkurrensverk att kostnadsbesparingarna vid upphandlingar 1994 uppgick till
mellan tio och 25 procent av kostnaden.** Enligt rapporten kan kostnadsskillnaderna
hénforas till mer tydligt formulerade mal for verksamheten. Kvaliteten i varden

beddmdes vara ofordndrad.

De slutsatser som éndé kan dras av den svenska och internationella vetenskapliga
litteratur som finns om sjukvard &r att det finns effektiviseringsvinster att gora pa
sjukvardsomrédet. Det finns stora skillnader i hur vardgivarna véljer att organisera
véarden. Dessa skillnader gér savél mellan privata och offentliga vardgivare som

mellan olika lédnders sjukvardssystem.

Stréavan efter forbattringar maste dock ga hand i hand med utvecklingen av
prestationsersittningssystem, atminstone s ldnge vardgivarna verkar pa en marknad
dar politikerna i huvudsak styr vardefterfragan. Det dr vasentligt att
prestationserséttningssystem utvecklas som ger vardgivarna, privata och offentliga,

ekonomiska incitament att gora ritt saker.”
Skolor

Skolor kan finnas i savél vinstdrivande som icke-vinstdrivande form. En stor
majoritet av alla skolor tillhér dock den senare kategorin. Det finns ringa forskning
som belyser organisationsformens betydelse for kvalitet och effektivitet inom
skolvisendet.”® Diremot finns det ett flertal studier som analyserar konkurrensens
betydelse for resultatet i motsvarande grund- och gymnasieskolan. Sandstrom
sammanfattar litteraturen pa omradet och konstaterar att konkurrens fran privata
skolor gor att dven de offentliga skolorna i samma geografiska omréde forbittras.”’
En annan analys av samma fraga, med liknande upplaggning, 4r Hoxby som pa basis
av elevdata frdn USA drar samma slutsats. Det finns flera andra studier som

bekriftar denna bild.®

** SPK, 1994.

* Lundbick, 2002.

%6 Soderstrom & Lundbick, 2000.
7 Sandstrém, 2002, s 22.

% Hoxby, 2000.

12



I Storbritannien har Bradley m fl undersokt hur 6kad konkurrens paverkar kvaliteten
for secondary schools i Storbritannien.” Datamaterialet omfattade alla skolor i
Storbritannien (2657). Forfattarnas slutsats &r att skolor som ges stor sjdlvstidndighet
ocksa uppnér battre resultat. Dessutom visar studien att storre effektivitet uppnas i

omraden med stor konkurrens

I Sverige ér den storsta studien genomford av Finansdepartementets expertgrupp for
studier i offentlig ekonomi.” Rapporten, som har blivit mycket omdiskuterad av
andra nationalekonomer’" i Sverige, bekriftar det resultat som Hoxby kom fram till i

USA. Konkurrens gynnar kvaliteten i sdvil privata som offentliga skolor.

Att kvantifiera vinster som skulle kunna uppnas med hjilp av konkurrensutsittning
av skolor dr betydligt svérare &n pa andra omraden, eftersom harda data oftast
saknas. Bristen pa kontrollerade studier nér det géller ldgre utbildning dr emellertid
ett stort problem. Det fétal helt kontrollerade studier som finns ger inte tillrackligt
underlag for att gora generaliserande beddmningar av konkurrensens effekter pa
kvalitet och effektivitet inom skolvisendet.** Den samlade forskningen antyder, trots

allt, att det finns positiva effekter av konkurrensutséttning dven péa detta omrade.
Avreglering av ndtverksmarknader

Nitverksmarknader karaktériseras av att foretag med manga anslutna kunder har
lagre kostnad for att erbjuda en vara eller tjanst, jaimfort med foretag med fa anslutna
kunder. Det finns tilltagande marginalavkastning av ytterligare kunder. Problemet
liknar det traditionella ’naturliga monopol”-dilemmat i neoklassisk national-
ekonomisk teori dar det i stéllet dr sjunkande genomsnittskostnader som ger
stordriftsfordelar. Mats Bergman analyserar i en rapport fran Expertgruppen for
studier 1 offentlig ekonomi effekterna av avregleringen pa négra olika
nitverksmarknader. Det ror sig om:

1) Bankmarknaden
2) Elmarknaden

¥ Bradley m fl, 1999.
30 Bergstrom & Sandstrém 2001.
3! Ekonomisk Debatt 2002, Nr 3.
32 Greene et al, 1999.
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3) Flygmarknaden

4) Postmarknaden

5) Telemarknaden

6) Tagmarknaden
Bergman konstaterar att avregleringsvinsterna i flertalet fall hamnar 1 intervallet 5-10
procent. Speciellt stora effektiviseringar har kunnat ske pa marknaderna for elkraft,

stora postutskick, upphandlad tagtrafik och telemarknaden dverlag.™

Samtidigt som dessa marknader har avreglerats har antalet anstillda inom
statsforvaltningen minskat fran 410 000 till 226 000.%* Det 4r forstas till stor del en
foljd av att anvdndningen av privata entreprenorer dkat och att man i hogre

utstrdckning anlitar sdvil privata som offentliga externa leverantdrer av tjdnster.

P& ménga sa kallade ndtverksmarknader ar en forutsittning for att stadkomma
konkurrens att tillgdngen till flaskhalsar regleras. Inom jarnvagstrafiken ér
flaskhalsen exempelvis jarnvégsnétet, for flygtrafiken &r flaskhalsen ritten att
anvénda flygplatsernas tjdnster, d v s tillgdngen till sa kallade slots. For elmarknaden

ar flaskhalsen, analogt med ovanstdende resonemang, elnitet.

En avreglering av marknader dér det finns en pataglig flaskhals innebér alltsé att man
utsdtter en del av produktionen for konkurrens. Men flaskhalsen kan ocksa i stor
utstrackning definiera forutsattningen for att producera sjélva slutprodukten. En
entreprendr som vill konkurrera med SJ pa en viss stracka kan inte sjdlv investera i
alternativa strackningar. En elleverantér maste acceptera att det rdder kapacitetsbrist i

delar av elnitet.

Att priserna pa flygmarknaden inte utvecklats lika formanligt som priserna pd minga
andra avreglerade marknader kan mojligen delvis skyllas pé att prissattningen.
Handeln med tillgang till avgangstider, slots, gynnar befintliga innehavare av slots
och prissitts inte 1 enlighet med utbud och efterfragan. Inom EU é&r det troligt att
handel med slots kommer att tillatas i framtiden.*® Detta kan forbittra

priskonkurrensen i framtiden, men skulle ocksa kunna leda till storre

3 Bergman, 2002, s 22.
3% Konkurrensverket 2002, s 65.
35 Bergman, 2002, s 74.

14



marknadskoncentration. Att 1agkostnadsflyget borjar fa viss betydelse i Europa ér ett
tecken pé att priskonkurrensen sent omsider borjar komma igdng. Men eftersom
andelen lgprisbolag dnnu bara &r tre procent, jamf{ort med 24 procent i exempelvis

USA36, aterstar dnnu en hel del.

Avregleringar kan bland forsdmra allokeringseffektiviteten. Ett exempel kan hdmtas
frén elmarknaden. Den s k schablonreformen innebar att hushéllen slapp investera i
timregistrerande elmaétare for att kunna vélja elleverantor. Sannolikt har slopandet av
kravet lett till en snabbare introduktion av konkurrens inom elhandeln, men samtidigt
har differentieringen av eltaxorna dver dygnet tagits bort. Tidigare betalade hushéllen
mer for el nattetid 4n dagtid. Nér priset jaimnas ut 6ver dygnet innebér det att
forbrukningen stiger dagtid och att priserna i grossistledet, spotmarknaden, blir mer
rorligt 4n tidigare. Hushéllens mdjligheter att reagera pa prisforandringar har alltsa 1

stor utstrackning forsdmrats. Detta ger upphov till effektivitetsforluster.

Slutsatsen man kan dra av Bergmans rapport &r att det finns stora vinster att gora
genom avregleringar, antagligen betydligt storre &n de 5-10 procent som han
uppskattar att de svenska avregleringarna har gett upphov till. Det dr emellertid

viktigt att avregleringarna genomfors pa réatt sitt.

Slutsatser

Den kostnadsmassa som kan konkurrensutsdttas inom staten berdknas till mellan 40
och 45 miljarder kronor. Inom kommunerna kan ytterligare 150 till 170 miljarder
konkurrensutsittas, 120-140 miljarder inom mjuka verksamheter och ungefér 30
miljarder inom hérda verksamheter. For landstingen gér man beddmningen att
verksamhet for ungefér 45 miljarder kronor skulle kunna konkurrensutsittas. Totalt
innebér det mellan 235 och 260 miljarder kronor, eller en attondel ytterligare av

Sveriges BNP.*’

Den typiska kostnadsbesparingen av konkurrensutsittning ligger kortsiktigt mellan

tio och tjugo procent. Det motsvarar 25-50 miljarder som ett engédngsbelopp. Det ar

36 Krickx, 2000.
37 Konkurrensverket, 2002.
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fullt tillrackligt for att Sverige skulle kunna hdmta igen nagra forlorade placeringar i
OECD:s vilstandsliga. Utslaget pa fem ar skulle en dylik konkurrensutsittning leda
till en 6kad ekonomisk tillvixt pd 0,25-0,5 procentenheter, alltsd en 6kning av den

arliga tillvaxten med mellan tio och 25 procent.

Det dr dock viktigt att konkurrensutséttning sker pa ritt sitt. Utvdrderingar av
privatiseringar visar for det forsta att det regelverk som reglerarna stiller upp for de
privata entreprendrerna har stor betydelse for resultatet. For det andra ér det viktigt
att det rader konkurrens for att en privatisering ska bli lyckad. De direkta
forbattringar som uppnds enbart genom ett byte frén offentliga till privata dgare ar
sma eller obefintliga. For det tredje bor man forstas fundera pa hur vida ramar den
privata entreprendren kan ges. En reglering av verksamheten som é&r alltfor detaljerad
riskerar att lasa in entreprendren 1 en tvdngstroja. Samtidigt kan ramarna fOrstas inte
vidgas alltfér mycket om det politiska syftet med att erbjuda tjdnsten ska kunna
uppnaés. Det handlar om en svar balansging. Det stir 4nda helt klart att avsevérda
forbattringar av innehallet 1 det som produceras med finansiering av skattepengar kan
dstadkommas genom att utnyttja entreprendrens kreativitet. Aven inom de delar av

ekonomin som forsorjs av skattemedel.
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