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Kontrakt, kostnader
och kvalitet

ATT LATA PRIVATA foretag producera vilfirdstjinster kan vara effektivt
men ir inte problemfritt. For att garantera god kvalitet krivs ofta kom-
plicerade upphandlingar, kontrakt och uppfsljningar som i sin tur ir
kostsamma. Om dessa kostnader ir tillrickligt stora 4r det ekonomiskt
effektivt att tjinsterna utfors i offentlig regi. Men om kostnaderna
totalt sett sjunker fér samma kvalitet talar den ekonomiska logiken for
att lata privata aktorer tillhandahalla tjansten. I det hir kapitlet stal-
ler vi fragan om vilfirdstjinster som har relativt sma kostnader for
upphandling, kontrakt och uppféljning oftare utférs av privata aktorer.
Vidare undersoker vi om kommuner med sirskilda behov av, eller star-
ka snskemal om, att sinka kostnaderna ir mer benigna att privatisera.
For en kommun ir det ur ett ekonomiskt perspektiv motiverat att
anvinda en utomstiende producent om denne kan erbjuda invinarna
en viss tjanst till ett ligre pris dn vad kommunen sjilv kan erbjuda.
Mojligheten till sidana besparingar kan bero pa att privata foretag
tenderar att arbeta mer kostnadseffektivt n vad kommuner gor. Men
dven om privata foretag inte skulle arbeta effektivare in kommuner i
allminhet sa finns det troligen kommuner dir dtminstone nigot fore-
tag klarar av att overtriffa kommunens egen tjinsteproduktion. Kon-
kurrens fran utomstiende producenter kan ocksd framtvinga skade
anstringningar i kommunens egen tjinsteproduktion.

Om utokad privat produktion kan leda till att kostnaderna mins-
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kar, varfor ser vi inte dnnu mer av privatiseringar? Borde svenska kom-
muner gora som Sandy Springs, den forort norr om Atlanta i USA som
har handlat upp all offentlig verksamhet som delstatens konstitution
tillater inklusive stadens domstol? Antagligen inte. Férutom atti bista
fall sinka kostnaderna medfér en upphandling en minskad kontroll av
hur tjinsten ifraga utf6rs. Dirfor méste en mojlig kostnadssinkning
vigas mot risken for att tjinstens kvalitet blir lidande.

Det finns tva grundliggande problem med att kopa tjinster. Sil-
jaren kinner inte till koparens exakta onskemal och har — jamfort
med koparen — ett mindre intresse av att jobbet blir riktigt noggrant
utfort. Diarfor maste koparen bland annat ligga tid pa att instruera
och kontrollera siljaren for att slutresultatet ska bli som det var tinkt.
Kostnader tillkommer for forhandlingar, kontraktsskrivande, évervak-
ning och kontroll. Dessa kallas med ekonomisk terminologi for trans-
aktionskostnader och kan i vissa fall vara av betydande storlek. For de
flesta varor och manga enkla tjinster ir transaktionskostnaderna inte
sirskilt stora, snabba instruktioner och rutinmaissig kontroll ricker.
Men for en del komplicerade tjinster kan transaktionskostnaderna bli
sd hoga att det 1onar sig bittre att utfora arbetsuppgiften sjilv dven om
de rena produktionskostnaderna dirigenom blir hogre. Om ett stid-
foretag erbjuder sig att stida ett IT-foretags lokaler till ett ligre pris
in IT-féretagets kostnader for stidning med egen anstilld personal
ir det fsrmodligen lonsamt att anta erbjudandet. Om ett konsultf6re-
tag erbjuder sig att ta ver IT-féretagets produktutveckling ir kalkylen
inte lika enkel eftersom transaktionskostnaderna skulle bli visentligt
hogre dn i stidfallet.

Samma logik giller f6r den offentliga sektorn. Kommunal produk-
tion i egen regi kriver ocksa instruktioner, 6vervakning och kontroll
(ibland av personal pa andra kommunala enheter), men dessa problem
antas ofta varamindre in vid en kontraktsrelation med en utomstiende
organisation. Om priset f6r att képa en tjinst inklusive transaktions-
kostnader dnda ir ligre hos en privat leverantor 4n vad kommunens
egna kostnader uppgir till, finns ett tydligt ekonomiskt argument for
att képa tjansten i stillet for att utféra den sjilv.

En viktig utgangspunkt ir alltsa att transaktionskostnaderna ir
hogre for tjanster som 4r svara att 6vervaka och kontrollera. For tjins-
ter som ir extremt svira att évervaka och kontrollera kommer trans-
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aktionskostnaderna att 6verstiga produktionskostnaderna och det blir
aldrig aktuellt att blanda in utomstiende utférare oavsett hur mycket
produktionskostnaderna skulle sjunka. Nir valet giller produktion av
varor i stillet for tjinster 4r det ofta mer sjilvklart att produktionen bor
ske i privat sektor — att till exempel lta den offentliga sektorn tillverka
sina egna datorer eller mobiltelefoner framstar som en lika dyr som
daliglosning.

Den beskrivna avvigningen ir enklare for vissa tjinster dn for
andra. Hela polisvisendet vore till exempel svart att kontraktera ut
eftersom delar av polisens arbete 4r vildigt svart att utvirdera, och om
arbetet utfors daligt kan det i méanga fall fa oacceptabla konsekven-
ser. I avsaknad av effektiva styrinstrument skulle privatanstillda poli-
ser kunna ta sig alltf6r stora friheter pa uppdragsgivarnas — det vill
siga medborgarnas — bekostnad. Den ekonomiska innebérden ir helt
enkelt den att det vore svart och kostsamt att formulera ett kontrakt
som garanterar att privat polisarbete utfors minst lika bra som offent-
ligt. Vid en jimforelse dr enklare tjinster som sophimtning bittre lam-
pade attligga ut pa privata utfrare. Kontrakten kan vara relativt enkelt
utformade och évervakningsinsatserna begrinsade. Avfallshantering
tillhor ocksa de tjanster f6r vilka kommunerna har lagt ut stérst andel
av produktionen pa andra utférare (se tabell 3.1). Att kostnaderna for
avfallshantering minskar nir tjinsten upphandlas utan att kvaliteten
blir lidande har dokumenterats i ett tjugotal internationella studier
(Andersson och Jordahl 2013).

I detta kapitel gar vi igenom ekonomiska forklararingar till out-
sourcing med fokus pi transaktionskostnader. Outsourcing, eller
utkontraktering, innebir att en aktor, till exempel en kommun eller
ett foretag, viljer att kopa in en vara eller en tjinst som tidigare pro-
ducerades inom den egna verksamheten. Vi utgar fran den si kallade
transaktionskostnadsmodellen (Williamson 1975, 1985), som kan ses
som en normativ modell, alltsd en modell f6r vad som — under vissa
férutsittningar — vore ekonomiskt rationellt att gora. Modellen &r dir-
t6r anvindbar som ramverk vid bedémningar av om produktionen av
en viss tjinst bor liggas ut pad utomstiende utforare eller ej. Modellen
ir ocksa viktig eftersom manga ekonomer menar att den kan anvin-
das till att forklara faktiskt beslutsfattande inom offentlig sektor.

Som vi kommer att visa i detta kapitel ger vilfirdstjinsternas skil-
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da transaktionskostnader inte ndgon sirskilt god forklaring till varfor
de har privatiseras i s olika utstrickning. Sett 6ver alla de tjinster som
staten, landstingen och kommunerna ansvarar fér stimmer transak-
tionskostnadsmodellen bittre, men det handlar dd om ganska grova
forklaringar till varfor vissa tjinster privatiseras i mindre och andra
i stérre utstrickning jaimfort med vilfirdstjinsterna som grupp. Ett
tydligare monster ir att privat produktion av vilfirdstjinster ir vil-
digt ovanlig i smi kommuner. En mojlig forklaring till detta ir att en
omorganisation for att skilja kommunens roll som bestillare fran dess
roll som utférare inte 4r vird att genomféra om verksamhetsvolymen
ar for liten. Daremot verkar det inte som om kommuner med svaga
finanser privatiserar for att fi ner sina kostnader. Att kostnaderna ofta
filler avgérandet i offentliga upphandlingar av dldreomsorg framkom-
mer dock vid en genomgang av kombinerade pris- och kvalitetsupp-
handlingar. For att fa med utbudssidan av privatiseringar for vi dven
en diskussion om hur féretagens etableringsbeslut paverkas av fakto-
rer som ersittningsniva och politisk osikerhet. Forst gar vi emellertid
vidare med att beskriva transaktionskostnadsmodellen nirmare och
redovisa modellens forklaringsférmaga i nagra tidigare studier.

Transaktionskostnadsmodellen

Transaktionskostnadsmodellen siger alltsd att en skattefinansierad
tjinst kommer att liggas ut pd en privat utférare om summan av
transaktionskostnader och privata produktionskostnader ir ligre dn
kostnaderna for produktion i offentlig regi. Eftersom modellen sitter
transaktionskostnaderna i fokus 4r frigan vad dessa kostnader bestar
av. Det finns tva huvudtyper av transaktionskostnader (jfr Dahlman
1979) nimligen 1) sckkostnader — for att hitta ritt leverantor, och 2)
kontraktskostnader — for att férhandla fram, skriva och uppritthélla
ett kontrakt, inklusive kostnader for évervakning och kontroll samt
eventuella juridiska processer.

Medan sokkostnaderna inte nédvindigtvis skiljer sig it mellan
olika skattefinansierade tjinster sa kan kontraktskostnaderna uppvisa
betydande skillnader. Det ir till exempel rimligt att utga fran att det ir
betydligt littare att formulera ett kontrakt f6r parkskotsel dn for psy-
kiatrisk vard. I allménhet ir det en utmaning att utforma kontrakt som
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garanterar en viss kvalitet for tjinster dir det dr svart att kontrollera
hur vil de utférs. Detta problem ir betydande inom flera av vilfirds-
tjansterna, exempelvis sjukvird (Preker m.fl. 2000), skola (Vlachos
2011) och ungdomsvard (Lindqvist 2010). Med sddana svarigheter fol-
jer hoga kontraktskostnader for att gardera sig mot att utféraren gor
avkall pa kvaliteten.

Eftersom ett skrivet kontrakt inte kan ticka in alla eventualiteter
blir kontraktskostnaderna hégre och outsourcing dirmed svarare i
osikra situationer (Williamson 1975, 1981).! Kontraktsproblemen for-
varras om verksamheten kriver relationsspecifika tillgdngar med fa
alternativa anvindningsomraden, till exempel lokaler som har anpas-
sats for ett unikt indamal (Klein m.fl. 1978). Exempelvis kan det vara
svart och dyrt att hitta en alternativ anvindning for en stor sjukhus-
byggnad utéver att silja vard till det lokala landstinget. Ett vardféretag
som idger sina egna lokaler riskerar dirfor atthamnai ett underlige vid
omférhandlingar. Om landstinget 4dger lokalen uppstar i stillet pro-
blem i form av okunskap om vilka investeringar som behover goras
och férsvagade incitament att genomfora de investeringar som behovs.
Vilken part som dger lokalen varierar pa vilfirdsmarknaderna: vardfs-
retaget Capio hyr sina lokaler pa S:t Gérans sjukhus fran Stockholms
lins landsting, medan nya fastigheter for dldreboenden allt oftare dgs
avutomstende fastighetsbolag eller av de privata utforarna sjilva —till
skillnad fran gamla fastigheter for dldreboenden som i de allra flesta
fall igs av kommunen.

Gemensamt for forhandlings- och kontraktskostnader &r att den
som utfoér en verksamhet har beslutanderitt 6ver vad som ska goras i
situationer som inte regleras i kontraktet (Grossman och Hart 1986;
Hart och Moore 1990). Dessa sa kallade residuala kontrollrittigheter
ir extra viktiga nir

* osikerheten medfér ett behov av flexibilitet
* relationsspecifika tillgdngar férsvarar omforhandlingar

* kvaliteten dr svar att mita.

1. Outsourcing kan daremot ge okad flexibilitet nar det galler volymanpassningar.
Arbetsférmedlingen (2013) har till exempel anfért att privata aktorer kan vara till
hjalp nar myndigheten saknar resurser for att sjalv hantera situationen vid snabba
konjunkturforandringar som kraftigt forandrar antalet arbetssokande.
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Nir dessa forutsittningar rader framstar produktion i offentlig regi
som mer attraktiv.

Kostnaderna antas vanligen vara ligre vid privat drift, medan kva-
liteten kan tidnkas vara hogre eller ligre beroende pa hur kinslig den
ar for kostnadsminskningar och pa om det finns méjligheter till kvali-
tetshdjande innovationer (Hart m.fl. 1997). Detta beror pi att ett fére-
tag alltid kan genomfora kostnadsbesparingar utan bestillarens till-
stdnd, medan innovationer som ger hogre kvalitet och hogre kostnader
kraver en omférhandling av kontraktet for att genomforas, eftersom
bestillaren inte behover acceptera ett hdgre pris dn det kontrakterade.

Dessutom ir privat produktion mer attraktiv om tillfilligt bristan-
de kvalitet inte fir allvarliga konsekvenser. De flesta haller f6rmodli-
gen med om att det inte 4r lika allvarligt om en park misskéts under ett
ar som om en hel drging elever fir en undermalig utbildning. Tjinster
dar kvalitet virderas relativt hogt far dirfor hogre transaktionskostna-
der eftersom ett mer omfattande arbete maste liggas ner pa att se till
att kontrakten ticker alla eventualiteter samt att kontroll och uppf6lj-
ning fungerar. Skolinspektion kan dirfor bli dyrare 4n parkinspektion.

STYRNINGSPROBLEM VID OFFENTLIG OCH PRIVAT REGI

Enligt den ovan anvinda definitionen av transaktionskostnader talar
dessa kostnader alltid emot outsourcing. Men maste detta alltid vara
fallet? Sokkostnader for att hitta ritt leverantér 4r nistan per definition
hogre vid outsourcing 4n vid egen produktion. Vad giller kontrakts-
kostnaderna sé dr det mer osikert huruvida det dr dyrare att forhandla
fram och formulera affirskontrakt jimfort med anstillningskontrakt.
Mer sannolikt 4r att kostnader for évervakning och kontroll kan vara
hogre vid egen produktion dn vid outsourcing. Den offentliga sektorn
iar inte nodvindigtvis enkel att styra. En mer utforlig modell skulle
innehalla bade externa transaktionskostnader, som uppkommer vid
outsourcing, och interna transaktionskostnader, som uppkommer
vid egen produktion.? De befintliga tillimpningarna av transaktions-
kostnadsmodellen pa outsourcing i offentlig sektor har implicit utgatt
fran att de interna transaktionskostnaderna ar mindre 4n de externa

2. Se Williamson (1997) for hur transaktionskostnadsmodellen kan tillampas pa
offentlig verksamhet.
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transaktionskostnaderna. Detta antagande ir sikert rimligt i manga
fall, men skulle fortjina en noggrannare granskning. Kvalitet maste
till exempel f6ljas upp oavsett driftsform och det kostar pengar dven i
offentlig verksamhet. En typisk skillnad mellan offentliga och privata
utforare ligger i intresset att géra av med pengar i verksamheten. Lite
tillspetsat kan man siga att man maste kontrollera att en offentlig utfs-
rare inte gor av med f6r mycket pengar medan man maste kontrollera
att en privat utforare inte gor av med for lite pengar. Det verkar rimligt
att sddana skillnader i kontrollbehov kommer att paverka skillnaden
mellan externa och interna transaktionskostnader.

Foretagsekonomen Leif Anjou (2008, 2010) har undersékt den
politiska styrningen av de svenska kommunernas tjinsteproduktion.
P4 basis av ett antal intervjuer med politiker och tjinstemén drar han
slutsatsen att politikerna i vildigt liten utstrickning paverkar tjinste-
produktionen i kommunens egen regi. Den politiska styrningen &r
partiell och pd minga omraden av svag intensitet. Vidare tycks styr-
ningen av privata entreprendrer vara starkare 4n styrningen av kom-
munens egen tjinsteproduktion. I kommuner med hoga andelar pri-
vat produktion ir styrningen starkare dven av den kommunala egen-
regin. I takt med att den offentliga sektorn har vuxit kan den ha blivit
allt svarare att styra och introduktionen av privata utférare kan vara
ett sitt att angripa detta problem. Det dr mycket mojligt att styrning
och uppfoljning av kommunens egen verksamhet underlittas av att
det finns jimforelseobjekt i form av privata utférare.

Ovanstiende innebir inte med nédvindighet att de interna trans-
aktionskostnaderna ir hoga inom offentlig sektor, och att styrningen
darfor blir svag. En annan tolkning ir att offentlig verksamhet i egen
regi inte behover styras lika hart som privat verksamhet pa kontrakt.
Det senare skulle kunna bero pi att intressekonflikten mellan politi-
ker och offentligt anstillda inte 4r lika stark som intressekonflikten
mellan politiker och privata féretag.

TRANSAKTIONSKOSTNADER OCH PRODUKTIONSKOSTNADER

Vi kommer - i linje med befintliga empiriska studier — att anta att de
externa transaktionskostnaderna ir mer betydande dn de interna och
dirmed talar emot outsourcing. Outsourcing blir da ekonomiskt ratio-
nellt férst om transaktionskostnaderna uppvigs av sinkta produk-
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tionskostnader (eller av hogre kvalitet). Det finns flera skil till att pro-
duktionskostnaderna kan vara ligre hos en privat leverantor 4n i den
offentliga sektorn. Huvudskilet ir att dgarna av ett foretag har starka
incitament att styra och leda verksamheten si effektivt som moijligt
eftersom deras vinst dirmed blir hégre. Dessa incitament verkar ocksa
sippra ner till féretagsledningen som i allminhet har starkare ekono-
miska incitament att jobba hart och effektivt in vad chefer inom offent-
lig sektor har.? Effektiv styrning och ledning handlar forstis om mer
in personalens ekonomiska incitament, som ett flexibelt anvindande
avolika slags arbetskraft, en tydlig ansvarsfordelning, och ett fokus pa
resultat i stillet for pa produktionsprocessen (Donahue 1992, s. 134).
Betydelsen av goda styrnings- och ledningsmetoder har pa senare ar
framhallits som en viktig faktor bakom produktivitetsskillnader mel-
lan féretag, och dven mellan privat och offentlig sektor (Bloom och Van
Reenen 2007). Att foretag gar att kopa innebir dessutom att ineffekti-
va dgare pa sikt kan kopas utavandra dgare med bittre forutsittningar
att tillfora verksamheten virde (Shleifer och Vishny 1997). Inom den
offentliga sektorn finns i stillet en »mjuk budgetrestriktion« dir verk-
samheter inte sillan tillats gd med underskott under lingre perioder
in vad aktiedgare normalt skulle acceptera (Kornai 1980).

Av juridiska skil kan foretag dessutom gynnas av stordrifts- och
samproduktionsfordelar. Svenska kommuner och landsting ir juri-
diskt begrinsade till att bedriva verksamhet inom sin geografiska
hemvist och sina fastlagda kompetensomriden.* Ett foretag kan dire-
mot vixa 6ver kommungrinser i syfte att sld ut de fasta kostnader-
na for en viss tjinst pa en storre volym. Det kan till exempel krivas
en viss verksamhetsvolym for att det ska vara ekonomiskt motiverat
att investera i ett modernt kvalitetsledningssystem. P4 liknande sitt
kan privata foretag dra nytta av samproduktionsférdelar mellan nir-
liggande tjanster for att sld ut vissa fasta kostnader pa en storre total

3. Se Roomkin och Weisbrod (1999) fér den empiriska observationen, samt Glaeser
och Shleifer (2001) och Andersson (2009) for teoretisk analys.

4. | begrénsad utstrackning kan kommuner ocksd uppna stordriftsfordelar genom
att ga ihop och bilda ett gemensamt bolag for att tillhandahalla vissa tjanster. Med en
sadan bolagsbildning minskar dock majligheten till politisk kontroll och styrningen
blir svérare ju fler kommuner som &r inblandade.
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tjanstevolym, eller alternativt for att tjinsterna kompletterar varandra
och dirfor ar limpliga att silja tillsammans.

Nobina, som pa uppdrag av offentliga aktorer bedriver kollektiv-
trafik i hela Norden, ir ett tydligt exempel pa ett foretag som utnyttjar
bade stordrifts- och samproduktionsfordelar. Genom att ha verksam-
het 6ver hela landet kan foéretaget uppna stordriftsférdelar genom att
till exempel kunna pressa priserna nir det koper bussar, effektivisera
ledningsarbetet och utnyttja erfarenheter fran olika landsindar f6r att
forbittra verksamheten. Nobina utnyttjar ocksd samproduktionsfor-
delar. Férutom lokal- och regionaltrafik som upphandlas av kommu-
ner och landsting erbjuder féretaget ocksa langdistansresor, tidtabells-
planering, underhall av hallplatser och godstransporter.

Pa motsvarande sitt kan ett stort féretag uppna stordrifts- och sam-
produktionsférdelar inom ildreomsorgen. Ett nationellt féretag som
Attendo kan sla ut sina fasta kostnader pa en betydligt stérre volym dn
vad nistan alla enskilda kommuner kan. Inom hemtjinsten atnjuter
de privata utforarna en samproduktionsfordel genom att dven erbjuda
RUT-tjinster (som ligger utanfér den kommunala kompetensen).

Betydelsen av stordriftsfordelar kan ocksd innebidra att valfrihet
och konkurrens mellan flera privata utférare ir svir att uppnd i sma
kommuner. Exempelvis kan kostnaderna for att anpassa kommunens
verksambhet si att bestillarrollen separeras fran utférarrollen bli bety-
dande. Eftersom sméa kommuner har svarare att bira sidana kostnader
kommer de inte att se privatiseringar som lika attraktiva. Som vi kom-
mer att visa férekommer privat dldreomsorg i mycket hégre utstrick-
ning i stora stidder 4n i mindre kommuner.

Enligt ekonomisk teori behvs det konkurrens for att 1aga produk-
tionskostnader ska materialiseras i laga priser. Nir konkurrensen ir
svag passar foretagen pa att ta ut hogre priser dn vad deras kostnader
motiverar. Fér en kommun blir offentliga upphandlingar dirfér mer
attraktiva nir manga aktérer dr med och bjuder pa kontrakten.

NAR OCH HUR SKA TRANSAKTIONS-
KOSTNADSMODELLEN TILLAMPAS?

Transaktionskostnadsmodellen 4r som framstillningen antyder fram-
for allt tillimplig fér entreprenadmodellen som bygger pa upphand-
lingar. Inom valfrihetsmodellen behdvs inte lika noggranna kontrakt
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med den offentliga finansiiren om brukarna sjilva dr fsrmogna att
vilja bort utforare som levererar lag kvalitet. Nir privatiseringar sker
genom offentliga upphandlingar blir det enklare att studera kommu-
nernas preferenser for kostnader och kvalitet. Detta giller sirskilt i
kombinerade pris- och kvalitetsupphandlingar dir pris och bedsmd
kvalitet utvirderas tillsammans for att identifiera det ekonomiskt mest
fordelaktiga anbudet. Lagen om offentlig upphandling (LOU) paver-
kar dessutom genom sin utformning transaktionskostnaderna pa
flera sitt. Bland annat tvingar den fram formella upphandlingar och
dirmed utforliga kontrakt dven for transaktioner som omfattar rela-
tivt sma belopp. LOU begrinsar ocksd mojligheten att agera mot lag
kvalitet genom att avstd fran framtida affirsrelationer. Den svagare
kopplingen mellan leverans och framtida férsiljning tvingar kopa-
ren att dka fokus pa kravspecifikationer och formell uppféljning, vil-
ket medfér okade transaktionskostnader.’ Inom valfrihetsmodellen
bestims de privata utférarnas marknadsandelar i stillet av brukarnas
individuella val. Men kommunen utévar inda ett inflytande genom att
bestimma ersittningsnivaer och villkor for etablering, i den man regel-
verket tillater det. Niar kommunerna och landstingen, som inom ildre-
omsorgen och specialistsjukvirden, sjilva far vilja om de ska inféra ett
valfrihetssystem &r det ocksa tinkbart att de tar detta beslut med en
viss onskad privatiseringsniva for 6gonen. Hogerpolitiker dr sannolikt
mer villiga att infora ett valfrihetssystem dn vad vinsterpolitiker dr om
inférandet kan forvintas leda till 6kad privat produktion. De nationella
valfrihetsmodeller (som ligger utanfér LOV) — speciellt inom personlig
assistans — ger ett mycket mer begrinsat utrymme fo6r kommunerna
att paverka graden av tjinsternas privatisering.

Vi betonar att ovanstidende resonemang har varit ganska snavt eko-
nomiska och att flera férdelar med offentlig produktion framkommer
nir offentliga verksamheter ges vidare mal. Det ir till att bérja med

5. Mer specifikt forsvarar LOU bruket av sa kallade relationskontrakt. Ett relations-
kontrakt bygger enbart pd vad parterna sjalva kan observera under tiden de gor
affarer med varandra. Den kdpta tjansten behdver inte definieras i férvag och inte
verifieras av en tredje part i efterhand. For att relationskontrakt ska fungera maste
koparen kunna straffa eller beléna siljaren genom att uppratthalla eller avbryta
affarsrelationen. Men enligt LOU far koparen inte basera detta val pa egna uppfatt-
ningar som inte kan definieras och verifieras.
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svérare att skriva kontrakt nir det finns flera (ibland motstridiga) mal
med tjinsten, vilket 4r fallet med flera skattefinansierade tjinster, till
exempel skolan eller kriminalvarden. Aven i de fall dir privata foretag
ir bittre pa att sinka kostnader och generera ekonomiska éverskott
kan offentlig drift vara att féredra om det finns vidare och mer poli-
tiska malsittningar som dr svara att uppna nir verksamheten liggs
ut pa entreprenad.S Statsvetaren John Donahue (1992, s. 209) kon-
staterar att olika organisationer har olika férdelar och nackdelar och
att produktiv effektivitet inte dr den offentliga sektorns kardinaldygd.
Nyckeln ir, enligt Donahue, att »vilja offentlig produktion nir den
procedurmissiga korrektheten ir viktigast, och vilja vinstdrivande
intressen nir den produktiva effektiviteten betyder mest.«

Vad sager tidigare studier?

Ett flertal studier fran olika linder har férsokt forklara omfattningen
av outsourcing av skattefinansierade tjinster. De flesta av studierna
avser USA. Dirutéver finns enstaka studier av Kanada och linder
i Visteuropa. I tva 6versiktsstudier av privatiseringar pa lokal niva
(stider och kommuner) visar Bel och Fageda (2007, 2009) att fore-
komsten av stordriftsférdelar har en positiv inverkan pa privatise-
ringen av tjinster, dtminstone i studier som fokuserar pi en tjinst i
taget. Over lag visar de tva 6versiktsstudierna att valet mellan offent-
lig och privat tjansteproduktion inte tycks ha nagon enkel férklaring.
De samband som finns ir inte generella. En svaghet ir att vildigt fa
av de underliggande studierna tar hinsyn till tjinstespecifika trans-
aktionskostnader.

Brown och Potoski (2003) har visat att outsourcing av offentligt
finansierade tjinster i amerikanska stader till viss del kan forklaras
med hjilp av transaktionskostnader. Levin och Tadelis (2010) tar
fragan vidare och har genomfort den i vira 6gon mest dvertygande
studien pid omridet. De undersoker kopplingen mellan tjinsters
transaktionskostnader och amerikanska stiders benigenhet att kon-

6. Blomqvist och Rothstein (2008) fokuserar pad hur konkurrensutsattning av val-
fardstjanster pdverkar demokratin och den enskildes rattigheter.
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traktera ut dem till externa utférare. En viktig utgangspunkt i deras
analys ir att produktionskostnaderna dr ligre i privat 4n i offentlig sek-
tor, men att denna skillnad inte varierar mellan olika tjinster. Efter-
som transaktionskostnaderna diremot varierar mellan olika tjinster
fokuserar studien pa transaktionskostnader som forklaring till varfor
amerikanska stider dr mer benigna att privatisera vissa tjinster. Med
hjilp av en enkit stilld till amerikanska stadsadministratérer mits
bade tjinsternas transaktionskostnader och hur viktigt det anses vara
att en tjinst utfors vil.” Levin och Tadelis visar att privat produktion
ar vanligast for tjanster som det 4r relativt enkelt att skriva kontrakt
om, till exempel sophimtning och garagetjinster. Levin och Tadelis
finner dven att amerikanska stider tenderar att vilja offentlig produk-
tion for tjinster dir invinarna reagerar kraftigt pa kvalitetsproblem.
Sophimtning fran bostider och fran kommersiella lokaler bedoms
bada vara enkla att skriva kontrakt om. Kinsligheten for levererad kva-
litet 4r dock mycket hogre for sophimtning fran bostider. Som teorin
forutsager har amerikanska stider varit mer benigna att privatisera
sophimtning frin kommersiella lokaler. Andelen privat sophimtning
ir 43 procent for kommersiella lokaler och 33 procent for bostider.

De amerikanska studierna ger alltsd stod for att hoga transak-
tionskostnader minskar benigenheten att ligga ut produktionen av
skattefinansierade tjinster pa utomstiende producenter. Det bér dock
betonas att de uppmiitta effekterna ir begrinsade. En stor del av den
variation som finns mellan olika tjinster och stider i USA ger model-
len ingen forklaring till. Varfér s manga stider viljer att helt produ-
cera manga tjinster i egen regi — dven tjinster som borde vara litta att
privatisera — har de beskrivna studierna inte heller nagot heltickande
svar pa. De amerikanska studierna ger dirmed anledning att tvivla pa
att produktionen av vilfirdstjinster i Sverige skulle ligga vildigt nira
transaktionskostnadsmodellens forutsigelser.

7. Levin och Tadelis enk&tdata innehaller &ven uppgifter om flexibilitetsbehov,
behov av relationsspecifika tillgdngar och svarigheter att mata kvalitet, men dessa
aspekter ar sa hogt korrelerade med varandra att det inte gar att sarskilja olika spe-
cifika effekter.
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Transaktionskostnader
for svenska valfardstjanster

Vi ska nu visa i vilken utstrackning svenska kommuner och landsting
har lagt ut produktionen av olika tjinster pa utomstaende utforare och
sedan underséka om monstret kan férklaras av de olika tjinsternas
transaktionskostnader. Tabell 3.1 innehaller information om kommu-
nernas och landstingens kép av tjinster fran utomstaende utforare pa
ett antal omraden. Statistiken innehaller uppgifter om de totala kost-
naderna for att producera varje tjinst och hur stor andel av de totala
kostnaderna som bestar av kop fran utomstiende utférare. De flesta av
kopen av tjinster sker fran privata foretag, men statistiken innehéller
dven kop av tjinster frin andra organisationer som ideella féreningar
och i vissa fall frin kommunigda bolag eller andra kommuner och
landsting.

Kopen varierar i omfattning frin mindre 4n 1 procent av totalkost-
naden for politisk verksambhet till nistan 50 procent for avfallshante-
ring. For samtliga tjinster sker alltsd mer 4n hilften av produktionen
i offentlig regi. Andelarna fér de kostnadstunga vilfirdstjinsterna
sjukvard, utbildning, dldreomsorg och férskola ligger mellan 11 pro-
cent (grundskola) och 28 procent (gymnasieskola). Detta illustrerar att
dessa vilfirdstjinster hor till »grinsfallen« dir varken offentlig eller
privat produktion ir ett sjalvklart val.

Fragan ir om graden av upphandlad produktion av de olika vil-
firdstjinsterna gir att forklara med tjinsternas transaktionskost-
nader. Vi antar att transaktionskostnaderna hinger samman med
tjansternas egenskaper. Vi antar ocksa att tjinsterna som sadana ir
tillrackligt lika i USA och Sverige, trots att svenska kommuner har ett
mangdubbelt storre ekonomiskt ansvar 4n vad amerikanska stider
har. I figur 3.1 har vi rangordnat svenska skattefinansierade tjinster
efter deras uppskattade kontraktssvarigheter baserat pd motsvarande
tjanster i de amerikanska undersékningarna (kompletterat med egna
bedémningar). Att rangordna tjinsterna efter hur svira de dr att skriva
kontrakt om ir ingen exakt vetenskap och de individuella placeringar-
na kan forstas diskuteras. Vi kidnner oss dock relativt sikra pa det 6ver-
gripande sambandet att transaktionskostnaderna ir hogre ju lingre
till hoger en tjinstifigur 3.1 ligger.
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Tabell 3.1. Kommunernas och landstingens kop av skattefinansierade tjanster.

Kop iprocent Totala kostnader
av kostnader imiljarder kronor

Kommuner
Politisk verksamhet 0,8 6,0
Infrastruktur 15,0 36,8
Kulturverksamhet 1,7 11,1
Fritidsverksamhet 4,2 13,8
Forskola och skolbarnomsorg 16,8 72,5
Utbildning 16,7 1401

Grundskola 11,4 81,6

Gymnasieskola 27,9 39,3
Vard och omsorg av &ldre 15,3 98,8
Insatser enligt LSS 15,1 47,8
Individ- och familjeomsorg 20,1 35,3
Familjeratt 8,1 11,4
Avfallshantering 49,4 4,9
Landsting
Primarvard 26,0 46,6
Specialistvard 17,1 126,6
Psykiatrisk vard 11,6 21,1
Regional utveckling 18,1 22,7

Not: Specialistvard avser specialiserad somatisk vard. Samtliga siffror avser 2011.
Kalla: SCB, Statistiska meddelanden OE30 SM 1201.

Den genomsnittliga andelen kopta tjanster ligger pa 25 procent som
ett ovigt medelvirde 6ver de 13 kommunala och landstingskommu-
nala tjinsterna i figur 3.1. Variationen mellan tjinsterna ir stor vad
giller kopta andelar, utan nagot tydligt samband med tjinsternas
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Figur 3.1. Samband mellan transaktionskostnader och kop av tjanster.

Not: Morkbld (ljusbld) staplar visar att tjansterna ligger inom kommunernas
(landstingens) ansvarsomréde. Streckade staplar visar att tjansterna ligger
huvudsakligen inom ett valfrihetssystem.

Kallor: SCB, Statistiska meddelanden OE30 SM 1201, for kop. Brown och
Potoski (2003), Levin och Tadelis (2010) samt egna bedémningar for trans-
aktionskostnader.

transaktionskostnader. I 6verensstimmelse med transaktionskost-
nadsmodellen bedéms tre av de fyra tjinster med hogst kopta andelar
(avfallshantering, riddningstjinst och kollektivtrafik) ha relativt sma
transaktionskostnader. Men for lika manga tjinster forvanar de kopta
andelarna ur ett transaktionskostnadsperspektiv. Parkskotsel som av
de inkluderade tjinsterna bedoéms vara enklast att kontraktera ut sko-
ter kommunerna i mycket hog grad sjilva i egen regi. Det dr ocksa sla-
ende att bibliotek, som bedéms ha relativt ldga transaktionskostnader,
med ett enda undantag skots helt i kommunal regi. Endast i Nacka
kommun finns bibliotek som drivs i privat regi (Dieselverkstaden Bib-
liotek AB driver biblioteket i Dieselverkstaden, Saltsjobaden och Alta).

Vi ser att landstingens tjinster primirvard, specialistvird och
psykiatrisk vard (markerade med ljusbla staplar) alla bedéms ha relativt
hoga transaktionskostnader. Av dessa har de tvd som huvudsakligen
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ligger under entreprenadmodellen (specialistvird och psykiatrisk
vard) relativt laga utkontrakterade andelar medan priméirvarden som
sedan nagra ar styrs av ett valfrihetssystem ligger ungefir pa genom-
snittet. De fyra tjinster som helt ligger inom ett valfrihetssystem (och
som dirfor har streckade staplar) skiljer sig ganska mycket fran varan-
dra i képta andelar trots att deras transaktionskostnader har placerat
dem invid varandra i figur 3.1. Ligst andel utomstiende utférare finns
inom grundskola och hégst inom gymnasieskolan titt {6ljd av primér-
varden, samt med férskolan pa en mellanniva.

Detta ar inte mirkligt med tanke pa att brukarna i ett valfrihets-
system inte har samma incitament som politiker att ta hinsyn till
transaktionskostnader nir de viljer. Men dven om vi bortser fran dessa
fyra tjanster framtrider inget tydligt monster i figur 3.1. Inom entre-
prenadmodellens tjinster ir det till exempel fortfarande si att parker
uppvisar en férvanansvirt lag och missbrukarvard en forvanansvird
hog andel kopta tjinster. Inte heller storleksskillnader mellan kom-
munerna forklarar franvaron av det samband som transaktionskost-
nadsmodellen férutsiger. Vi har inte kunnat hitta nigot befolknings-
intervall dir det finns ett tydligt samband mellan outsourcing och
transaktionskostnader.

Det maste medges att ovanstidende observationer inte utgér nagon
djupgiende provning av transaktionskostnadsmodellens forklarings-
kraft i Sverige. Det ir i flera fall en 6ppen fraga hur pass jimforbara
de olika tjinsterna dr. Aven om transaktionskostnadsmodellen far
visst stdd i amerikanska stider och pa ett mer 6vergripande plan nir vi
jamfor skattefinansierade tjinster i Sverige, kan modellen inte forklara
skillnaderna mellan olika vilfirdstjinster speciellt vil. Vi har dock
tvingats halla den svenska diskussionen pi ett vildigt generellt plan
och om tjinsterna ir tillrickligt olika i andra hinseenden innebir detta
en risk for att ett befintligt samband doljs. Genom att koncentrera oss
pa en tjinst — dldreomsorgen — kan vi mer noggrant prova vad transak-
tionskostnadsmodellen kan siga om outsourcing inom ett begrinsat
vilfirdsomrade. Forst jimfor vi de tva tjinsterna hemtjinst och sir-
skilt boende med varandra med avseende pa privat produktion. Sedan
jimfor vi den privata produktionen av dessa bada tjinster i kommuner
med olika befolkningsstorlek. Tanken ir att transaktionskostnaderna
i dldreomsorgen skiljer sig mellan hemtjinst och sirskilt boende och
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att fasta transaktionskostnader, till exempel for att inféra en bestillar—
utforarmodell, inte l6nar sig lika bra i sma kommuner som i stora.

PRIVATISERING AV HEMTJANST OCH SARSKILT BOENDE

I figur 3.1 sdg vi att vard och omsorg om ildre kombinerar medelhoga
transaktionskostnader med en relativt lag kostnadsandel kopta tjins-
ter pa 15 procent. For att gd vidare kommer vi att jimfora de tva tjins-
ter som dldreomsorg huvudsakligen bestar av: hemtjinst och sirskilt
boende. Genom hemtjinsten fir de ildre service, personlig omsorg
och vird i det egna hemmet. Den som trots hemtjinsten inte lingre
klarar av att bo kvar hemma kan flytta till ett sirskilt boende (iven
kallat dldreboende) och fi mer intensiv service, omsorg och vird av
personal pa plats. Bide hemtjianst och sirskilt boende faller inom kom-
munernas ansvarsomrade. Figur 3.2 visar hur andelen privat produk-
tion utvecklats inom hemtjinst och sirskilt boende sedan 1999.

Figur 3.2 visar att andelen privat produktion linge var hogre inom
sirskilt boende dn inom hemtjinst for att mellan 2008 och 2011 vara
nirmast identisk, och till slut, ar 2012, vara nagot hogre inom hem-
tjansten. Bade hemtjinst och sirskilt boende privatiserades linge
till vervigande del enligt entreprenadmodellen, men sedan nagra
ar tillbaka 6vergar allt fler kommuner till en valfrihetsmodell enligt
LOV for hemtjinst. Inforandet av LOV komplicerar jaimforelsen for
de senare dren, men det ir dnda tydligt att skillnaden mellan hem-
tjanst och sirskilt boende inte kan forklaras av transaktionskostnads-
modellen. Av flera skil talar transaktionskostnadsmodellen for att
privatisering inom hemtjinsten borde vara betydligt mer lockande in
privatiseringar av sirskilda boenden:

* Det dr svarare att mita och kontrollera kvalitet inom sirskilt
boende eftersom brukarna har svérare att féra sin egen talan och
eftersom virddelen ir tyngre. Inom hemtjinsten ricker detlingt
att fraga brukarna hur nojda de ar.

*  Kvalitet virderas hogre inom sirskilt boende eftersom varddelen
ir tyngre och eftersom brukarnas tillvaro som helhet paverkas i
hogre utstrickning.

* Fastigheten utgor en relationsspecifik tillging som driver upp
transaktionskostnaderna for sirskilt boende. Att kommunerna
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Figur 3.2. Privat produktion av hemtjanst och sarskilt boende.
Kalla: Socialstyrelsen.

dger de flesta fastigheterna innebir att investeringarna riskerar
att bli eftersatta.

* Det stora kapitalbehovet for att driva ett sirskilt boende (som fére-
ligger dven om utféraren inte dger fastigheten) begransar konkur-
rensen jimfort med marknaden f6r hemtjinst.

Enligt transaktionskostnadsmodellen borde alltsd privat produk-
tion vara betydligt mer attraktivt inom hemtjinsten 4n inom sirskilt
boende. Men som vi visat i figur 3.2 idr det bara ar 2012 som privat
produktion av hemtjinst varit mer omfattande 4n privat produktion
av sirskilt boende. Privata utférare var till och med vanligare inom
sarskilt boende under de tidiga aren i figur 3.2 nir nistan alla kom-
muner fortfarande anvinde sig av entreprenadmodellen inom hem-
tjansten — alltsa da transaktionskostnadsmodellen borde ha haft som
hogst forklaringskraft.

PRIVATISERING | SMA OCH STORA KOMMUNER

Som vi nimnde i kapitlets inledning ir det troligt att vissa fasta trans-
aktionskostnader uppstar vid sjilva inférandet av privat produktion.
Fasta kostnader uppkommer nir en kommun ska skilja pa sin roll
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Figur 3.3. Privat produktion av hemtjanst och sarskilt boende efter kommun-
storlek, 2011.

Not: Forsta intervallet visar kommuner med mindre n 5 000 invanare, andra
visar kommuner med 5 000-10 000 invanare osv. Det hégsta intervallet inne-
haller kommuner med 100 000 invanare och upp till Stockholm med narmare
900 000 invanare.

Kallor: Socialstyrelsen och SCB.

som bestillare och som utférare, och fasta kostnader ar svarare for
smd kommuner att bira. Kommunens kostnader for administration
inom den egna verksamheten blir ocksa dyrare per utford tjinst om
kommunen forlorar marknadsandelar till andra utférare. Msjligheten
for privata utforare att etablera sig gor det ocksa svéirare f6r kommu-
ner att lingsiktigt planera den egna verksamheten. Dessa tinkbara
problem ska inte 6verdrivas och ir nog oftast marginella i stora kom-
muner. I sma kommuner kan problemen diremot ha en betydande
negativ inverkan pa tjinsteproduktionens effektivitet. Det kan forstis
ocksa finnas vinster med att den kommunala tjinsteproduktionen blir
genomlyst och utsatt f6r konkurrens, men si linge sddana vinster skar
med tjinsteproduktionens volym blir de inte lika attraktiva att férsoka
uppnd i sma kommuner.

Som framgdr av figur 3.3 dr sambandet mellan befolkningsstorlek
och privat produktion av dldreomsorg mycket tydligt. Av de 15 kommu-
ner som har mindre 4n 5000 invinare finns ingen som har kontrak-
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terat ut nagot av verksamheten. Bland de kommuner som har mellan
20 000 och 30 ocoo invanare ir det knappt hilften som har kontrakte-
rat ut nagot av verksamheterna. Staffanstorp med dryga 22 ooo inva-
nare ir det stora undantaget som har kontrakterat ut i princip hela
dldreomsorgen. I kommunerna med 6ver 50 0oo invanare dr diremot
genomsnittet 6ver eller runt 25 procent f6r bade sirskilt boende och
hemtjinst.8

Tidigare studier har fokuserat pa tvd motstridiga hypoteser. For det
forsta att sma kommuner kan forvintas privatisera mer for att uppna
skalférdelar (eftersom deras egen tjinsteproduktion ir si mycket
mindre 4n den hos féretag pd den nationella marknaden). For det
andra att sma kommuner kan férvintas privatisera mindre antingen
pa grund av brist pa externa utforare eller pa grund avden kommunala
administrationens kapacitet (Bel och Fageda 2007; Bel och Miralles
2003).2 Av dessa tva hypoteser talar monstret i figur 3.2, tvirtemot en
del tidigare studier, mer f6r den senare, det vill siga att smi kommu-
ner privatiserar mindre. Enligt en tidigare amerikansk studie 4r det
marknadsstruktur snarare 4n administrativ styrnings- och lednings-
kapacitet som forklarar varfor sma kommuner kontrakterar ut tjinster
isalagutstrickning (Warner och Hefetz 2003). Men det dr mojligt att
den svenska forklaringen i stillet ligger i den administrativa kapaci-
teten. Det kan naturligtvis inte heller uteslutas att sambandet mellan
kommunens storlek och privatiseringsgrad, atminstone devis, beror
pé andra faktorer si som att de oftare ir styrda av Socialdemokraterna
och Vinsterpartiet 4n av allianspartierna (se kapitel s).

Kommunernas storlek kan ocksa tinkas visa sig i skilda privatise-
ringsnivier om invinarna i olika kommuner har uttryckt olika stark
efterfrigan pd privatiseringar. Som beskrevs i kapitel 2 fanns det
under 1980-talet ett utbrett missnoje i Sverige nir det gillde mojlig-
heten att paverka den offentliga sektorn. Kanske sig missndjet olika
utiolika kommuner? Figur 3.4 visar hur néjda invdnarna i olika typer
av kommuner var med fyra vilfirdstjinster dr 1989, alltsd innan de

8. Liknande resultat for svenska kommuner har presenterats av Stolt och Winblad
(2009) och Cronert (2012).

9. Relaterat till detta ar att sma kommuner kan bli beroende av en enda utférare,
vilket talar emot att vdlja privat regi.
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Figur 3.4. Nojdhet med kommunala tjanster i olika kommuntyper, 1989.

Not: Svar pa fragan »Kommuner och landsting har flera olika uppgifter att
skota. | vilken utstrdckning &r Du n6jd med servicen i Din kommun pa foljande
omraden?« Balansmatt framraknade genom att fran andelen invédnare som ar
mycket eller ganska néjda riakna bort andelen invanare som &r ganska eller
mycket missnojda. Balansmatten varierar mellan 100 (alla ar ngjda) och -100
(alla &r missnojdal.

Kalla: Riks-SOM 1989.

flesta privatiseringar hade initierats. Skillnaden i nsjdhet ir pataglig
mellan storstiderna Stockholm, Géteborg och Malmé och resten av
landet. Storstadsinvanarna verkar inte ha varit speciellt néjda med
vilfirdstjinsterna nir de dnnu producerades nistan helt inom den
offentliga sektorn. Det dr ocksd intressant att notera skillnaden i nojd-
het mellan tjinsterna. I alla kommuntyper var invinarna mest nsjda
med skolorna, direfter med sjukvard och barnomsorg och minst nsjda
med dldreomsorgen. Aven om missnojet i storstiderna kan ha bidragit
till snabba privatiseringar, beh6vs det noggrannare forskning for att
kunna beligga ett sdidant samband.

Hur varderas kostnader och kvalitet?

Tva viktiga motiv bakom privat produktion ir att sinka kostnader och
hoja kvaliteten. Framfor allt vid entreprenadupphandlingar ir det maj-
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ligt att siga nidgot om hur politiska beslutsfattare virderar kostnader
och kvalitet. F6r kommuner som sitter ett storre virde pd liga priser
in pa hog kvalitet spelar inte transaktionskostnaderna lika stor roll
eftersom de till stor del uppstir nir man forsoker forsikra sig om en
viss kvalitetsniva.

ERFARENHETER FRAN TIDIGARE STUDIER

Ar 2000 genomforde Demoskop en undersokning i form av telefon-
intervjuer med 342 kommun- och landstingspolitiker om deras instill-
ning till entreprenader i offentlig verksamhet (Demoskop 2000).
For vart och ett av nio omraden ombads politikerna att ta stillning
till om entreprenader fungerar bittre 4n, simre in eller lika bra som
motsvarande verksamhet i kommunens egen regi. De omraden dir
entreprenader tydligast bedémdes som bittre var personalens trivsel,
kontrollen 6ver kostnaderna och kostnadernas niva. For kvaliteten i
verksamheten och brukarnas néjdhet bedémdes entreprenader mer
jambordigt med kommunens egen regi. P4 tvd omraden var det fler
politiker som tyckte att entreprenader fungerar simre 4n som tyckte
att de fungerar bittre: kontrollen 6ver verksamheten och hinsyns-
tagande till miljdaspekter. Nir det gillde vilka faktorer som paverkade
beslutet att ligga ut verksamheter pa entreprenad svarade 83 procent
av politikerna att kvaliteten i verksamheten hade mycket stor betydel-
se, medan ;7o respektive 67 procent av dem uppgav att kontrollen 6ver
och kostnaderna for verksamheten hade mycket stor betydelse. Sam-
tidigt nadde alla dessa tre faktorer upp till 6ver 9o procent om iven de
politiker som ansag att de hade ganska stor betydelse riknades med.
Det 4r med andra ord svart att utifran intervjuerna avgéra om svenska
kommun- och landstingspolitiker fister storre vikt vid kostnader eller
vid kvalitet.

En stérre undersokning genomfordes i Norge bland 3 423 lokal-
politiker fran 120 kommuner ar 1998 (Sgrensen och Bay 2002). Upp-
fattad kostnadseffektivitet visade sig vara den viktigaste bestimnings-
faktorn for viljan att kontraktera ut norska dldreboenden och sjukhus.
Forlusten av férmagan att intervenera i verksamheten visade sig vara
nistan lika viktig som uppfattad kostnadseffektivitet. Tjinstekvalitet
syntes diremot inte vara lika viktig i politikernas 6gon. En liknande
undersskning genomfordes i Finland dr 2008 d 364 politiker frin 1o
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kommuner fick svara pd ungefir samma frigor som i den norska stu-
dien (Fredriksson m.fl. 2012). Resultaten blev ungefir desamma som
i Norge. Uppfattad kostnadseffektivitet framstod som den viktigaste
bestimningsfaktorn till outsourcing, medan tjinstekvalitet inte alls
tycktes lika viktig. Att politikerna férlorar méjligheten att intervenera
i utkontrakterad verksamhet forefoll ocksa vara ett viktigt motiv till
att behélla verksamheten i egen regi. De norska och finska resulta-
ten siger mer in den svenska Demoskopundersskningen eftersom de
bygger pa regressionsanalys och i det norska fallet dven pd intervjuer
med betydligt fler politiker.

KOSTNADER OCH KVALITET | UPPHANDLINGAR AV ALDREOMSORG

Ingen liknande undersskning av politikers motiv och uppfattningar
harvad vivet genomfortsi Sverige pa senare dr. Men genom att granska
enskilda upphandlingar kan vi se hur stor vikt kommunerna ligger pa
pris respektive kvalitet. Vid en traditionell prisupphandling bestim-
mer kommunen en viss niva f6r omsorgens kvalitet och tilldelar sedan
kontraktet till den anbudsgivare som erbjuder ligst pris. Vid en kva-
litetsupphandling ir situationen den omvinda, kommunen sitter ett
pris och ger sedan kontraktet till den anbudsgivare som erbjuder hogst
kvalitet. Dirutéver kombinerar kommunerna ofta dessa upphand-
lingsformer genom att poingsitta bade pris och kvalitet fér att kunna
vilja ut det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet.

Hur upphandlingarna har genomférts kan ge en indikation pa om
besparingar kan ha tillatits ske pa bekostnad av kvalitet. En genom-
gang av underlagen till samtliga upphandlingar av sirskilt boende
mellan 1 januari 2011 och 30 juni 2012 (Health Navigator 2013) ger en
bild av avvigningen mellan kostnader och kvalitet. Denna genomgang
av 67 upphandlingar visar till att bérja med att rena prisupphandling-
ar utgjorde 12 procent och kvalitetsupphandlingar 33 procent av alla
upphandlingar under denna tidsperiod. Allra vanligast var kombine-
rade pris- och kvalitetsupphandlingar som stod for 55 procent av upp-
handlingarna.

Utifran dessa siffror verkar kommunerna alltsd inte prioritera ett
s lagt pris som moijligt. En sddan slutsats gir emellertid att diskutera.
Genomsnittspriset hamnar faktiskt ligre i kombinerade pris- och kva-
litetsupphandlingar (1 209 kr per dygn och brukare) in i rena pris-
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upphandlingar (1 370 kr).® Aven om det férstas kan finnas jaimforbar-
hetsproblem mellan olika kommuner och upphandlingar kan detta
indikera att kvalitet inte viktas speciellt hogt i kombinerade pris- och
kvalitetsupphandlingar. En del kommuner anger explicit vilken vikt
de fister vid pris relativt kvalitet (t.ex. 40 procent pris och 6o procent
kvalitet). De reella vikterna av pris och kvalitet behover dock inte sam-
manfalla med sddana angivelser eftersom betydelsen av kvalitet beror
pa anbudens kvalitetsskillnader och hur dessa poingsitts. Om kva-
litetskraven exempelvis sitts si lagt att alla anbud far maxpoing pa
kvalitet blir priset i praktiken helt avgérande. Bland upphandlingarna
fanns flera fall dir alla anbud fick mycket liknande kvalitetspoing,
med inneborden att anbudens prisskillnader blev avgérande. Av de
vinnande anbuden i kombinerade pris- och kvalitetsupphandlingar
hade 43 procent ligsta pris men inte hogst kvalitet, att jimféra med att
24 procent av de vinnande anbuden hade hogst kvalitet men inte ligst
pris. Att pressa priserna verkar vara ett nog sa viktigt motiv f6r de kom-
muner som handlar upp idldreboenden.

BETYDELSEN AV KOMMUNERNAS FINANSER

Ett annat sitt att forsoka forstd kommunernas privatiseringsmotiv ir
att underscka om kommuner med stort behov av att spara pengar ir
sarskilt bendgna att privatisera sina verksamheter. Att den svenska
privatiseringsvigen av skattefinansierade tjinster inleddes omkring
1990-talets bérjan dr i sammanhanget en hindelse som ser ut som en
tanke. Vid denna tid drabbades Sverige av en finansiell och realekono-
misk kris som bland annat tog sig uttryck i skenande statliga budget-
underskott och skuldsittningsproblem i minga kommuner. Kanske
tillgrep kommuner med dalig ekonomi privatiseringar for att spara sig
ur budgetkrisen?

Det dr alltsd mojligt att en kommun med finansiella problem lock-
as att privatisera for att sinka kostnaderna. Kommuner med finansiel-
la problem kan antingen vara ivrigare att forsoka realisera eventuella
effektiviseringsmoiligheter eller si dr de mer benigna att acceptera

10. Rena kvalitetsupphandlingar var dyrast med ett genomsnittligt pris pa 1 498 kr
per dygn och brukare.
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Figur 3.5. Kop av tjanster for kommuner med svag ekonomi och 6vriga, inklu-
sive kép fran andra offentliga organ.
Kallor: SCB, Dietrichson och Ellegard (2013).

sinkt kvalitet for att f4 ner kostnaderna. Hir ir det relevant att beakta
attI6ner ar svara att sinka, vilket forsvarar besparingar pa de kommu-
nalt anstillda. Studier har visat att amerikanska stider med ekonomis-
ka problem tenderar att kontraktera ut tjinster i syfte att sinka kostna-
derna (Brown och Potoski 2003; Levin och Tadelis 2010). En studie av
danska kommuner visade diremot att kommuner med starka finanser
kontrakterade ut tjinster i stérre utstrickning in vad kommuner med
svaga finanser gjorde (Pallesen 2004).

Figur 3.5 visar hur kép av tjanster har utvecklats over tiden i kom-
muner med finansiella problem och i 6vriga kommuner. Vi identifie-
rar kommuner med finansiella problem som de kommuner som ar
2000 beviljades stéd av Kommundelegationen (Dietrichson och Elle-
gard 2013). Villkoren for stod var att kommunen skulle ha strukturella
problem, férvintat budgetunderskott under de ndrmaste tre aren, svag
balansrikning och begrinsad formaga att 6ka intikterna. Képen av
tjanster okar i bida grupperna av kommuner, men ligger nagot ligre
i de kommuner som hade finansiella problem. Det verkar alltsd inte
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som om kommuner med svaga finanser ir mer benigna att kopa in
tjanster. Eventuellt gdr detatt se ett omvint samband. Kommuner med
svaga finanser har inte kopt in tjinster i riktigt samma utstrickning
som kommuner med starkare ekonomi.

En komplikation i Sverige 4r att vissa privatiseringar sker inom
valfrihetssystem och valfrihetssystem driver upp snarare in sinker
kostnaderna (Konkurrensverket 2013). I linje med detta har svens-
ka landsting som gor ekonomiska 6verskott visat sig vara mer posi-
tivt instillda till att virna patienternas valméjligheter jamfért med
landsting med en mer anstringd ekonomi (Fredriksson och Winblad
2008). Kommuner med finansiella problem borde inte sikta pa pri-
vatiseringar inom valfrihetssystem for att komma tillritta med sina
kostnader.

Utifran figur 3.5 4r det forstas inte sikert att de svaga finanserna
utgor orsaken till den ena gruppens ligre kép av skattefinansierade
tjanster. Det skulle ocksd kunna vara kpen av tjinster som paverkar
de kommunala finanserna. Aven om vi inte kan sigas ha 16st detta
problem med vara enkla jimférelser 4r det osannolikt att de stora pro-
blem som fanns hos de kommuner som vi identifierar som finansiellt
svaga skulle bero pa dessa kommuners val mellan egen produktion
och outsourcing. Det som framfor allt gor det svart att tro att sd dr fallet
ir att de allra flesta kommuner p den tiden producerade de allra flesta
tjanster i egen regi. Dessutom studerar vi matt pa outsourcing som
tidsmissigt ligger efter den tidpunkt dd kommunerna fick allvarliga
finansiella problem.

Ekonomin bakom foretagsetableringar

Inom ett valfrihetssystem beror andelen privat produktion pa brukar-
nas val. En forutsittning for att det ska finnas privata utforare att vilja
mellan 4r emellertid att de viljer att etablera sig pa den lokala markna-
den. Som ekonomisk teori férutsiger beror detta i stor utstrickning pa
det pris till vilket vilfirdstjinsterna kan siljas. Problemet 4r dock inte
bara teoretiskt. Enligt Socialstyrelsen (2013) finns det flera kommuner
som har beslutat att inf6ra valfrihetssystem enligt LOV, men som inte
har lyckats fa nagra privata utférare att etablera sig i kommunen. Ett
annatexempel ir den privata virdkoncernen Sensia som uppgav sinkta
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ersittningar fran landstingen som huvudmotiv till beslutet att stinga
sina vardcentraler i Boden, Hultsfred, Kalmar, Luled, Pited, Skellefted
och Sundsvall. En bidragande orsak i Norrbotten var att landstinget
hade sinkt Sensias ersittning med 6ver 10 procent per patient.!* Enligt
en rapport fran Konkurrensverket (2013) finns ett positivt samband
mellan ersittningsnivan for omvardnadsinsatser och antal externa
utférare av hemtjinst i kommunen.

Att ersittningsnivderna kan variera kraftigt mellan olika kommu-
ner och landsting ir viktigt i samanhanget. Enligt en sammanstill-
ning gjord av SKL varierade ersittning i hemtjinsten mellan 303 och
502 kronor per timme f6r omsorg samt mellan 222 och 379 kronor
per timme for service bland de kommuner som ersatte utférarna efter
beviljad och inrapporterad tid.12

En annan viktig bestimningsfaktor till féretagsetablering ir san-
nolikt marknadens storlek. I genomsnitt har ungefir 1,5 procent av
invanarna i en kommun hemtjinst. I en kommun med 20 ooo inva-
nare innebir detta ungefir 300 brukare. Eftersom det ir ovanligt att
en ny utforare i ett valfrihetssystem erévrar en marknadsandel 6ver 20
procent kan en ny utférare i en kommun med 20 ooo invadnare inte
rikna med fler 4n Go brukare. I de flesta kommuner behovs sannolikt
fler brukare 4n si for att fd en rimlig effektivitet i hemtjinsten med
tanke pa betydelsen av avstindet mellan brukarna. Kringtiden (den tid
som anvands till annat 4n att ge omsorg hemma hos brukarna) avtar
normalt med antalet brukare som en utférare betjinar och dr samtidigt
en av de viktigaste kostnadsdrivarna inom hemtjinsten (T6érnvall och
Eklund 2009, s. 20). Skalférdelar talar alltsd i mdnga kommuner emot
valfrihetssystem och konkurrens mellan olika privata utforare.

Slutligen verkar vilfirdsforetagens etableringar paverkas av poli-
tisk osikerhet. Nistan vartannat féretag inom vard- och omsorgssek-
torn anger i en enkit att politiska beslut eller politisk osikerhet utgor
ett hinder fér mojligheterna att expandera verksamheten (Vardforeta-
garna 2013).

Ersittningsnivaer, marknadsstorlek och politisk osikerhet paver-

11. Se artikel i Dagens industri 24 juni 2013 dar Sensias vd uttalar sig.
12. SKL, Ersattningssystem hemtjanst 2013, hamtad 26 juni 2013.
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kar alltsa sannolikt privatiseringen av vilfirdstjinster genom foreta-
gens etableringsbeslut. Detta ir tydligast inom valfrihetsmodellen
men dven inom entreprenadmodellen beh6vs anbudsgivare i de offent-
liga upphandlingarna for att en privatisering ska komma till stind.
Hur stark paverkan de tre nimnda faktorerna har pa vilfirdens priva-
tisering 4r dock svart att veta utan att studera frigan nirmare.

Avslutning

Privatiseringen av vilfirdstjanster har flera ekonomiska drivkrafter.
Att sinka kostnader tycks vara en viktig sidan drivkraft. Dock verkar
den drivkraften inte vara starkare i kommuner med finansiella pro-
blem eftersom de snarare privatiserar mindre in andra kommuner. De
laga privatiseringsnivderna i sma kommuner har sannolikt ocksd en
ekonomisk forklaring. Hanteringen av privata utforare medfor fasta
kostnader som sma kommuner kan ha svartattbira. Att det 4r mer pri-
vat drift i stora kommuner innebir troligtvis att urbaniseringen leder
till okad privat produktion av vilfirdstjinster i Sverige.

De blygsamma privatiseringarna i smi kommuner antyder att
enhetliga marknadsmodeller inte tar hinsyn till de skilda f6rutsitt-
ningarna i landets olika kommuner. Att gora valfrihetssystem enligt
LOV obligatoriska kan till exempel tinkas innebdra problem fér sma
kommuner. Det finns redan kommuner som har infért valfrihets-
system enligt LOV utan att fa nagra privata utférare att etablera sig.

Ett resultat som forvinar oss ir att vilfirdstjinsternas trans-
aktionskostnader inte siger sd mycket om den betydande variation
som finns i privatisering mellan olika tjinster. Privatiseringsnivierna
for nirliggande tjinster som grundskola och gymnasium skiljer sig
betydligt fran varandra trots att kostnaderna for bland annat kvalitets-
kontroll borde ligga pa liknande nivéer. I just det fallet har skillna-
den fosrmodligen att géra med valfriheten inom friskolesystemet som
foretridesvis utdvas av forildrarna i grundskolan medan eleverna i
storre utstrickning viljer sjilva i gymnasieskolan. Men iven inom
den period nir dldreomsorgen huvudsakligen lag inom entreprenad-
modellen var den privata produktionen mer omfattande for siarskilda
boenden in f6r hemtjinst, tvirtemot vad vi borde forvinta oss fran
dessa tjinsters transaktionskostnader. Att parkskoétsel nistan ute-
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slutande drivs i offentlig regi 4r utifran transaktionskostnadsmodel-
len lika férvdnande som att missbrukarvard dr en av de tjinster som
kops in i storst utstrickning. Diaremot har transaktionskostnadsmo-
dellen ett visst grovkalibrigt forklaringsvirde nir vilfirdstjinsterna
jamfors med andra skattefinansierade tjinster som polisvisende och
vigunderhall.

Tillimpningar av transaktionskostnadsmodellen har vanligen
bortsett frin interna transaktionskostnader for overvakning och
kontroll av verksamhet inom den offentliga sektorn. Méjligen beror
modellens laga forklaringskraft for vilfirdstjinsterna pa att det
finns betydande styrningsproblem 4ven i den offentliga sektorn. Ett
intressant omrade for framtida studier ir dirf6ér hur de interna trans-
aktionskostnaderna ser ut och hur detta paverkar valet att kontraktera
ut produktionen av vilfirdstjinster. Vilka styrmedel som fungerar bra
vid offentlig och privat vilfirdsproduktion ir en vidare fraga med stor
policyrelevans. En ytterligare friga som fortjinar bittre belysning ir
hur ersittningsnivaer och andra faktorer paverkar privatiseringen av
valfirdstjanster genom foretagens etableringsbeslut.
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