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SAMMANFATTNING

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

marknadens effektivitet som styrmekanism forsamras.

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

I vart huvudbetinkande foreslog vi foljande mélparagraf:

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

1. frimjar en rationell produktion och en god resurshushdllning,

2.  bidrar till att oppna marknader samt frimjar etablering av nya
foretag och utveckling av nya produkter,

3.  leder till lagre priser och avgifter, och

4.  ger konsumenter och andra kopare valfrihet och mdjligheter att
paverka utbudet av varor, tjanster och andra nyttigheter.
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Kommitténs arbete har varit inriktat pa att framja konkurrens och
effektivitet inom b&de privat och offentlig verksamhet. | vart huvudbe-
tankandet redovisade vi atgarder for att 6ka konkurrensen inom den statliga
sektorn. Vad géller den kommunala sektorn fick kommittén i maj 1991
tilaggsdirektiv ~ dar det angavs att Vart arbete pa det kommunala och
landstingskommunala  omr&det borde breddas och samordnas med gy-

giftsutredningens och den kommunalekonomiska kommitténs arbete.

Behov 3y att 6ka effektiviteten inom den kommunala sektorn Kapitel 2

De prognoser som 9jorts 6ver kommunernas och landstingens véantade
inkomster och utgifter under 1990-talet visar att det finansiella problemet p
ar synnerligen allvarligt. Det kommer att krdvas ep rad atgarder for att
kommuner och landsting skall klara sina ataganden ytan skattehéjningar,
bl.a.

_ minskning och avveckling gy verksamheter

_ Okad produktivitet

_ utforséljning 5y fastigheter och andra tillgangar

_ Okad avgiftsfinansiering.

Statsbidragen till kommuner och landsting beddéms inte komma att utveckla
Sig i samma takt som BNP. Detta skarper kraven pa ep noggrann Ut-
giftsprévning och pa forandringar gom Okar produktiviteten och effektivite-

ten inom den kommunala sektorn.

Produktiviteten ~ inom den kommunala sektorn Kapitel 3

Kommittén har haft I6pande kontakter med produktivitetsdelegationen. Vi
har séarskilt tagit del 5y, delegationens studier gz, produktivitetsutvecklingen

och forslag till atgarder for att forbattra produktiviteten inom den offentliga
sektorn. Kommittén har ocksd tagit del 4, olika studier gom gjorts om

produktionsférandringar samt kostnadsjamforelser mellan kommunal och



13

privat verksamhet inom bl.a. omradena tandvard, sjukvdrd, utbildning,

bibliotek och barnomsorg.

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

fordndringar i kvaliteten vanligen inte mits.

Kommitténs slutsats ar att produktivitetsmatningar kan vara vérdefulla som
ett hjalpmedel for att 6ka produktiviteten, sarskilt inom icke konkurrensut-
satt offentlig verksamhet. Den diskussion som uppstitt kring gjorda
undersokningar forefaller ocksa i manga fall ha lett till produktivitetsfor-
battringar, nya arbetssitt och fornyelse aven i de fall kommunala monopol
bibehallits.

Marknadsorienterade metoder for att forbittra effektiviteten (Kapitel 4)

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

bination av foljande typer av dtgédrder:

- Avreglering

- Minskade och dndrade subventioner

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

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

Ansvar och befogenheter decentraliseras till enskilda daghem, skolor,

vardcentraler etc. Dessa ges ett sjalvstandigt budget- och resultatansvar,
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Enhetemas intakter bestams 5y de prestationer de utfor och ekonomiska

incitament utnyttjas for att hdja produktiviteten.

| det andra steget infors konkurrens mellan egenregienheter och externa
utforare. Om t.ex. ett privat bolag eller gp kooperativ forening kan offerera
tjanster till lagre kostnad och till ggmma eller hogre kvalitet, an vad

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

Med entreprenad menar Vi att kommunen alljgmt & huvudman for
verksamheten, men att kommunen har slutit ett avtal med ndgon apnan att

utféra sjélva serviceuppgiften. Detta innebar

att kommunen har kvar det fulla gnsvaret for verksamheten,

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

att kommunen prioriterar  insatserna samt beslutar gm vilka gom skall
fa del gy tjansterna och i vilken omfattning,

att kommunen faststéller avgifter for den kommunala servicen gm
verksamheten &r avgiftsbelagd,

att kommunen gor upphandlingen enligt géllande upphandlingsregler

samt

att kommunen félier ypp och kontrollerar  verksamheten.

Kommuner och landsting kan &ven lata egna utforarenheter _ kommunala

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

Vid bade entreprenader och intraprenader &r det alltjgmt kommunen gom &r
bestdllare 5y tiansterna. Ofta organiseras ocksd den kommunala for-

valtningen i skilda bestallar- och utférarfunktioner.

| tredje steget ges de offentliga subventionema i form 5y en personlig

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

eller avkommunalisering.

Systemet med service-checkar ger valfrihet och méjlighet fér konsumenterna

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

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

omraden.

Erfarenheter av entreprenaddrift (Kapitel 5)

Huvudinriktningen pa virt arbete har varit att studera mdjligheterna att
genom entreprenad- och intraprenadlosningar forbattra effektiviteten inom

den kommunala sektorn.

For nirvarande dr omkring 10 % av den kommunala verksamheten utlagd
pa entreprenad. De undersokningar som gjorts visar att entreprenadandelen
inte ndamnvart har 6kat under senare delen av 1980-talet. Manga kommuner
och landsting kan fran sina redovisningssystem inte fa fram uppgifter om
vilka verksamheter som utforts ay foretag, foreningar eller av andra
kommuner och landsting. De uppgivna kostnaderna for kommunala

entreprenader ar darfor osakra.

Kommittén har Itit genomfora en undersokning om vilka statliga regler som

forhindrar eller begransar mojligheterna till entreprenaddrift. Slutsatsen av
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denna undersokning &ar att det inom vissa omrdden rader oklarhet gm i
vilken utstrackning som en kommun eller ett landsting far anlita externa

producenter for att fullgéra uppgifter gom de har gnsyar for.

Omfattning och effekter gy entreprenader och alternativa driftformer har

studerats for bl.a.

_ Kollektivtrafik

_ sophamtning

_ Parkférvaltning

_ Barnomsorg

_ Barn-, ungdoms- och missbruksvard
_ Social hemtjanst

_ Ambulanstjanst.

Dessa studier visar att det finns ekonomiska saval gsom andra fordelar med
att utsatta kommunal verksamhet for konkurrens. For de tekniska verksam-
heterna ar det belagt att anbudsupphandling leder till lagre kostnader. For
de mjuka verksamheterna har inte nagra stérre samhéllsekonomiska
besparingar kunnat pavisas, men valfriheten har 6kat och de alternativa
drifformema  har stimulerat till ett nytdnkande och utveckling 5, moderna

arbetsmetoder.

Kommitténs slutsatser frdn dessa studier och frdn gp rad internationella
studier gom Vi har tagit del 5y ar att det &r forekomsten gy konkurrens
snarare 8n vem som Utfor produktionen _ som ger Mojlighet till kostnadsbe-

sparingar och efektivitetsvinster.

Kommunal upphandling Kapitel 6

Kommittén har gatt igenom ett antal NO-arenden oy kommunal upp-

handling. Av dessa arenden och gy, en nordisk undersokning om hur
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kommuner och landsting gér inkop drar vi slutsatsen att betydande be-
sparingar kan goras genom en mer affarsmassig upphandling och striktare

upphandlingsregler.

Négra krav pa att vissa tjanster skall upphandlas finns varken i de svenska
reglerna eller i EGs regler om offentlig upphandling. Reglerna som syftar
till att frimja konkurrens och affarsméssighet giller bara nar en myndighet

valjer att kopa en tjanst i stillet for att utfora den i egen regi.

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

bestamda forutsittningar.

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

Kommunerna och konkurrenslagen (Kapitel 7)

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

pa sikt hamma konkurrensen. Vi skiljer har mellan foljande fyra fall:

1) Kommunen sjilv upptrader p4 marknaden som producent och siljare

av varor och tjanster.

2)  Kommunen ger ett ekonomiskt stod till naringsidkare.

3)  Kommunen upphandlar varor och tjanster.
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4 Kommunen med stdd gy olika speciallagar fattar beslut g tillstdnd

m.m.

Det &r bara i det forsta och tredje fallet gom en kommun eller ett landsting
kan gnses bedriva naringsverksamhet och déarmed direkt berdrs gy reglerna

i konkurrenslagen.

Med naringsverksamhet menas att kommuner och landsting mot vederlag _
vanligen i form zy en kostnadsrelaterad avgift _ erbjuder allménheten yaror
och tjanster. Nagon mer exakt grans for nar kommunal verksamhet skall
anses utgora naringsverksamhet har annu inte utkristalliserats i mark-

nadsdomstolens praxis.

Enligt regler i regeringsformen och kommunallagen har en kommun frihet
att helt eller delvis finansiera gp verksamhet med avgifter respektive
skattemedel. Det kan hérvid uppkomma gp konflikt mellan det kommunala
sjalvstyret och konkurrenslagens mal. Risken for sadana konflikter kommer
i framtiden att 6ka genom att allt mer av kommunala verksamheter
avgiftsfinansieras  och genom att privata foretag i Okad utstrackning

engagerar Sig inom traditionellt kommunala omraden.
Kommuner och mervardesskattelagen  Kapitel 8

Enligt den pya reglera for mervéardesskatt &ar huvuddelen zy de yaror och
tjanster, gom kommuner och landsting erbjuder allmanheten mot vederlag,
belagda med moms. Vissa tjanster _ framst sjukvard, tandvard, social
omsorg och utbildning _ &r dock momsbefriade. Aven for dessa tjanster far
emellertid kommuner och landsting dra gy ingdende moms. FOr att uppnd
kostnadsneutralitet, n&r kommuner eller landsting upphandlar eller ger

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

driftformer. En del smarre problem finns dock, nimligen
- For grov schablon
- Oklara definitioner av de momsbefriade verksamheterna

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

foreningar

- Bristande konkurrensneutralitet, t.ex. mellan privat tandvard for vuxna och
folktandvard.

Overviiganden och forslag (Kapitel 9)
1. Vara utgdngspunkter och inriktningen pd vira forslag

Vart arbete har varit inriktat pd att gora det mojligt féor kommuner och
landsting att effektivisera sina verksamheter genom att utnyttja marknads-
orienterade metoder. En utgdngspunkt har varit att 4ven om konkurrens
infors bor den generella vilfardspolitiken bestd. Insatser for att ge alla
medborgare en grundlaggande trygghet vid t.ex. sjukdom och handikapp
maste aven i framtiden till den alldeles Gvervigande delen finansieras
gemensamt. Ddremot dr det inte sjdlvklart att produktionen skall ske i

offentlig regi.

Kommittén foreslar en rad atgirder for att underlatta entreprenader och
intraprenader samt att kommuner och landsting under vissa villkor skall f&
bedriva uppdragsverksamhet utanfor sitt eget omrade. (se punkt 3-5 nedan).
Vidare kommer avgiftsutredningen foresld att den s.k. sjélvkostnadsprin-
cipen andras och kommunalekonomiska kommittén att statsbidragssystemet

forenklas.
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Sammantaget innebar dessa forslag en dkad handlingsfrihet for kommuner
och landsting och bittre mdjligheter att valja rationella verksamhetsformer.
Forutsittningar skapas for specialisering och differentiering av de tjdnster
som kommunala producenter i konkurrens med privata producenter erbjuder
konsumenterna. Genom att arbeta dver kommun- och landstingsgranserna
kan effektivare produktionssystem utvecklas. Fornyelsen av den kommunala
sektorn paskyndas och kommuner och landsting kan bidra till att forbéttra

konkurrensen i Sverige.

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

som mojligt mellan olika kategorier av producenter.

2. Bttre uppfoljning av kostnader och prestationer

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

behov av for att styra sina verksamheter och forbttra produktiviteten.

Vira motiv for att skidrpa kraven ar foljande:
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- Behov av en nationell uppf6ljning och utvédrdering inom vissa
verksamhetsomriden
- Statens ansvar for samhéllsekonomin

- Konkurrenspolitiska skil, se punkt 6 och 7 nedan.

Syftet med de skirpta kraven ar att fi fram "prislappar" pa vad olika
tjdnster kostar. Detta forutsatts i sin tur stimulera kommuner och landsting
att effektivisera sina verksamheter, bl.a. genom att i storre utstrackning

prova anbudsupphandling.

3. Okade majligheter att ligga ut verksamhet pa entreprenad

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

producent.

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

Genom att kommunal verksamhet organiseras i skilda bestéllar- och
udorarjimktigner  skapas forutsattningar for konkurrens pa lika villkor
mellan egna bolag, resultatenheter och externa producenter. Vi foreslar att

hinder mot intraprenad undanrgjs.

Om en kommun eller ett landsting véljer att bedriva intraprenad genom ett
kommunalt bolag bér det finnas tydliga regler gm &ndamalet med bolagets
verksamhet. Vidare bor det finnas ekonomiska mal for verksamheten och
krav en avgransad redovisning for olika verksamhetsomraden. Upp-
handlingsreglema skall galla &ven nar kommuner eller landsting koper
tjianster frdn ett eget bolag. Vidare bor man ha en langsiktig strategi for
bolagets utveckling och motiv for fortsatt kommunalt engagemang |

produktionen 5y tjansterna.

Om en kommun eller ett landsting valjer att bedriva intraprenad genom en
resultatenhet bor enheten ges sadana forutsattningar och utvecklingsmajlig-

heter att den i princip kan agera som ett privat féretag. Klarar inte en
utvecklad resultatenhet de avkastningskrav, gom kommunen eller landstinget

har stéllt, bor den avvecldas.
Vidgade befogenheter att bedriva externa uppdragsverksamheter

Kommuner och landsting bor tilldtas att under vissa villkor bedriva
uppdragsverksamhet i andra kommuner och landsting. Vi foreslar att
kommunallagen &ndras sa att en kommun eller et landsting far &ta sig
uppdrag utanfor sitt eget omrade, forutsatt att motsvarande verksamhet &r
kompetensenlig och upphandlas i fri konkurrens i den ggna kommunen eller
landstinget. Kostnader och intakter for den externa uppdragsverksamheten

skall sar-redovisas och resultatet sarskilt anges | arsredovisningen. Verksam-
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heten skall bira sina egna kostnader och siledes inte varaktigt subventione-

ras.

6. Bdttre forutsdittningar att préva underprissdttning inom konkurrensutsatt

verksamhet

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

I ett drende dir en néringsidkare kan antas vara utsatt for underprisséttning
far konkurrensverket stilla krav pd att en kommun eller ett landsting skall
redovisa kostnaderna och intikterna for den aktuella tjansten som ett
underlag for verkets bedomning av om forfarandet ar skadligt fran allmén
synpunkt. Om s4 &r fallet skall konkurrensverket genom férhandlingar med
kommunen eller landstinget forsoka att fa till stind en fordndring si att

skadan undanrgjs.

7. Bdttre mojligheter att prova avgifter inom vissa monopolverksamheter

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

har kommit att skydda producenterna dn konsumenterna.

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

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

kommer att vara reglerade.

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

avgifter inrattas.

Kommittén anser att det dr angeldget att sjdlvkostnadsprincipen modifieras.
Vi konstaterar emellertid att de tekniska forsorjningssystemen har blivit
alltmer komplicerande och att det finns ekonomiska motiv for att infora
sdsongs- dygns och omradesdifferentierade taxor. Enskilda abonnenter
saknar ofta forutsattningar att beddoma om avgifterna ar rdtt satta. Som ett
komplement till nuvarande individuella mgjligheter till prévning av taxor
och leveransvillkor, anser vi att det finns ett behov av en ombudsmanna-
funktion med liknande uppgifter som NO och KO i dag har inom sina

respektive omraden.

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

forlaggas till KO.

8. Effektivare kommunal upphandling

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

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

hetstillsyn.

Generella krav p4 obligatorisk anbudsupphandling ar for narvarande inte
aktuella att infora, men andra atgarder bor vidtas for att frimja konkurrens
och effektivare upphandling. Anbudsupphandling bor i vissa fall stillas som
villkor for statsbidrag. En forsoksverksamhet med anbudsupphandling av
sotningstjanster bor inledas som ett forsta steg i avregleringen av sotnings-

vasendet.

I ett andra steg i avregleringen av sotningsvasendet, bor ett auktorisa-
tionssystem inforas. Fastighetsigarna far da anlita olika konkurrerande

foretag for att utfora foreskriven sotning.

Vi foreslar vidare att fastighetsigare inom ett omrade sjalva bor fa
upphandla en entreprendr for hamtning av sopor. Omradet bor dock i s fall
vara tillrickligt stort for att ge underlag for en rationell avfallshantering.
Sadana dispenser fran renhallningsmonopolet foreslds provas av lansstyrel-

sen.

9. Ingen eller konkurrensneutral stodgivning

Nar en kommun séljer mark, hyr ut lokaler eller dylikt till ett privat foretag
bér konkurrensaspekten uppmarksammas. Gallande marknadspris bor
tillkdmpas eller, om ett sddant inte gar att faststilla, anbud fran flera foretag

inhdmtas.

Inom de omraden dar det dr onskvirt med konkurrens mellan kommunala

och privata producenter, bor det framtiden statsbidragssystemet utformas sa
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att konkurrensen framjas. Det &r inte lampligt att kommunala organ far
besluta gm statsbidrag. De bor inte heller ha ett avgérande inflytande Gver
om och hur stora statsbidrag som ges till foretag eller foreningar, gom &r
eller kan komma att bli konkurrenter till kommunala bolag eller resultaten-

heter.

10. Uppféljning 5y momsreglema

Riksskatteverket -i samarbete med riksforsékringsverket och konkurrensver-
ket _ bor fa i uppdrag att dvervdga olika alternativ for att uppnd ep Okad

konkurrensneutralitet inom bl.a. tandvardsomradet.

Vidare bor riksskatteverket i samarbete med konkurrensverket — fa i
uppdrag att kartlagga omfattningen och effekterna gy att kommuner
skattesubventionerar el, vatten och sophamtningstjanstema. | uppdraget bor
dven ingd att Overvdga om reglerna for s.k. uttagsbeskattning behdver

andras.

11. Konkurrensverket. insatser

En viktig uppgift for det nyg konkurrensverket blir att informera om den
nya konkurrenslagstiftningen  och att félja hur reglerna tillampas inom den
kommunala sektorn. | verkets uppgifter bor ocksd ingd att ta fram forslag
till ytterligare avreglering samt andra atgarder for att framja konkurrensen

inom bade den offentliga och privata sektorn.
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1. INLEDNING

1.1 Utredningsuppdraget

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

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

- kartldgga hur konkurrensforhéllandena har forandrats inom olika sektorer
av ekonomin under de senaste tio &ren samt analysera vilken betydelse kon-
kurrensforhillandena har for att de centrala ekonomisk-politiska malen skall

kunna uppnas,

- med utgangspunkt i den genomforda analysen och uppmarksammade bris-
ter foresld atgarder som verksamt kan bidra till en 6kad konkurrens samt

Overviga andringar av konkurrenslagstiftningen,

- sdrskilt analysera konkurrensforhallandena inom reglerade sektorer och
foresla tgirder som okar konkurrensen samt prova om konkurrenslagstift-

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

overhuvudtaget inte 6verklagas.

I budgetpropositionen (1990/91:100, bil. 2 s. 33 och 34) uttalade regeringen
att kommittén i sitt fortsatta arbete bor uppmarksamma dven omraden inom
den offentliga sektorn, dir 6kad konkurrens och mekanismer som stimulerar
en effektiv resurshushéllning kan forenas med och ofta framja de sam-
hélleliga malen p4 omradet. Regeringen pekade pd mojligheten att skapa
marknadsorienterade 16sningar genom att skilja pa rollerna som bestéllare
och producent. Riksdagen hade inte ndgot att erinra mot regeringens
bedoémningar i denna del (FiU25, rskr. 278).

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

studie av konkurrensen inom den kommunala sektorn.

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

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

arbete.

Mot denna bakgrund erhéll konkurrenskommittén i maj 1991 rilldiggsdirektiv
(dir. 1991:41). I tillaggsdirektiven, som redovisas i bilaga I, framh6lls att
kommitténs arbete pd det kommunala omradet bor breddas och fordjupas

samt att det bor samordnas med ovan niamnda utredningar.

1.2 Begreppet kommunala monopol

Det finns minga olika typer av kommunala monopol. Begreppet kommunalt
monopol ir inte entydigt utan anvands ocksa ifrdga om verksamheter dér
viss konkurrens forekommer, men dir konkurrensen av olika skal ar

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

Med legala monopol avses dels vissa lagreglerade s.k. naturliga monopol,
dels verksamheter som kommunerna ar skyldiga att enligt speciallagstiftning
svara for och dér det inte stir den enskilde fritt att 1ita ndgon annan utféra
uppgiften eller sjilv utféra den. Med finansiella monopol avses verksam-
heter som en kommun inom ramen for den kommunala kompetensen
bedriver och som helt eller delvis finansieras med kommunalskatt eller

statsbidrag. I dessa fall str det visserligen den enskilde i formell mening
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fritt att anlita ndgon annan for verksamheten. Av finansiella skl 4r detta i

praktiken inte majligt.

Legala monopol

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

av ratten till bistand.

De legala monopolen kan dven avse kommunal serviceverksamhet, t.ex.
elférsorjning samt vattenforsorjning och avloppsanlaggningar (VA), som i
de flesta omrdden 4r ett naturligt monopol. I lagstiftningen for dessa
verksamheter regleras leverantérens och abonnenternas Omsesidiga
rattigheter och skyldigheter. Vanligen 4r kommunen huvudman fér dessa
verksamheter. Lagstiftningen 4r utformad sa att ocksa enskilda foretag kan
soka och fa koncession. Aven fjarrvirmeforsorjning kan vara ett naturligt
monopol. Fastighetsdgaren har har alternativa uppvarmningsmdjligheter. En
sarskild lag - lagen (1981:1354) om varmeanlaggningar - gor det majligt att
inom ett omrade tvangsansluta fastigheter till fjarrvirmenitet, men hittills

har ingen kommun begart att lagen skall goras tillamplig.

Exempel pd legala monopol inom serviceomradet ar sophamtning och
sotning. Aven riddningstjinsten ar till storsta delen ir ett kommunalt
monopol. Enligt regler i allmdnna ordningsstadgan ar kommunen ocksa
skyldig att inom detaljplanelagt omrade svara for renhéllning, snérdjning
m.m. pa gator och allmén plats. I ovrigt 4r det dock ovanligt med legala

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

missbrukare enligt sarskild lagstiftning.

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

ningen.

Finansiella monopol

De finansiella monopolen finns inom sivil reglerad som oreglerad
kommunal verksamhet. Om en verksamhet 4r fullstandigt avgiftsfinansierad
foreligger inte ndgot finansiellt monopol. Detsamma géller om ett enhetligt
statligt eller kommunalt bidrag ges till en privat verksamhet. Som ett
exempel kan nidmnas statsbidraget for kalkning av sjoar, dar det statliga
stodet utgdr med samma belopp oavsett om det dar kommunen eller nigon

annan som ar huvudman for verksamheten.

Finansiella monopol finns fér nirvarande inom bl.a. skolan, somatiska
sjukvdrd, barnomsorg, social hemhjdlp och fardtjanst. For att privata
16sningar inom dessa omraden skall vara ett reellt alternativ for den enskilde
krivs kopstarka konsumenter. Finansiella monopol finns dven inom gatu-
och parkforvaltning samt regional kollektivtrafik. Vissa kultur- och fritids-
verksamheter har varit kommunala monopol. Bl.a. privata teatrar som ges

ekonomiskt stdd kan emellertid konkurrera med motsvarande kommunala
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verksamheter. Inom den Gppna sjukvarden och vuxentandvarden foreligger
inte ndgot kommunalt monopol eftersom de statliga ersattningsreglerna gor
privata alternativ mdjliga. Dagmarreformen innebdr en viss begriansning vad

géller mojligheterna till privat sjukvard som finansieras av det allmanna.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det 4r ovanligt med fullstindiga
kommunala monopol. For de flesta tjdnster finns privata alternativ. For
vissa tjanster finns det dven substitut. Ett exempel pa detta ar att fastig-
hetsdgarna i ett omrade med fjarrvarmenit som inte allménnforklarats har
vissa mojlighet att vilja andra uppvarmningsformer och siledes inte ansluta

sig till kommunens nat.

For flertalet kommunala tjanster finns inget alternativ samtidigt som alla
medborgare behover eller kan komma att behova dem. Sa ar vanligen fallet
i friga om t.ex. raddningstjanst, kvalificerad sjukvard, grundutbildning,
elforsorjning och vattenforsorjning. Dessa tjanster som dr nodvandiga for
i princip alla medborgare och diar man foljaktligen har en relativt oelastisk
efterfrigan, har sedan ldange varit foremal for en statlig reglering. Inom
fakultativa, dvs. frivilliga omraden, dr efterfrigan pa kommunala tjanster
mera differentierad. Alla har t.ex. inte behov av kommunens kultur- och
fritidsutbud. Om verksamhetens kvalitet och utbud inte motsvarar konsu-
menternas onskemal eller avgifterna ar for hoga, kan de vilja att minska sin

konsumtion eller att helt avstd fran att utnyttja tjansten.

1.3 Upplédggning och inriktning

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

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

"mjuka" verksamheter.

Enligt den ekonomiska teorin leder fri konkurrens till effektivitet och god
resurshillning i sammhéllet. Det 4r dock ytterst fA marknader, om né&gon,
som kan uppfylla de krav som géller for s.k. perfekta konkurrensmarknader.
I synnerhet giller detta inom den kommunala sektorn, dir kommunerna
sedan linge svarat for vissa "naturliga" monopolverksamheter. De har inte
gjort detta i syfte att férsoka utnyttja monopolistens mojligheter att dra in
stora foretagsvinster genom att halla uppe priset och begrinsa utbudet. De
har tvirtom gitt in pA sddana marknader for att forhindra monopolvinster
och for att driva verksamheten under samhillets gemensamma kontroll och

villkor.

Regleringar och subventioner, som ger en producent ett monopol eller en
starkt dominerande stillning pa en marknad, innebar risker for ineffektivitet,
bristande dynamik och ett serviceutbud som &r déligt anpassat till markna-
dens krav. Detta géller sdvil privata som kommunala monopol. Riskerna dr
sirskilt patagliga vad galler kommunala tjanster som har en oelastisk
efterfrigan eller ar skattesubventionerade. De verksamhetsansvariga behdver
dA inte ha kunskaper om sina kunders onskemal och preferenser for att
overleva pd marknaden. Samtidigt ar det viktigt att komma ihdg att
regleringar och subventioner har som syfte att tillgodose dels en rattvis
fordelning av vilfirden, dels grundldggande krav pé skydd av liv, hdlsa och
miljo. De kan dirfor i allminhet inte helt avskaffas utan att detta far
negativa konsekvenser for kommunmedlemmarna i stort eller for vissa

utsatta grupper.

En grundlidggande tanke med det kommunala sjalvstyret ar att viss allman
service skall vara i huvudsak skattefinansierad. Detta hindrar dock inte att
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subventionema utformas pa ett marknadskonformt satt jfr  diskussion om

service-checkar i kap. 4.

Det foreligger ocksd gn grundlaggande skillnad mellan privata och
kommunala monopol. En konsument &r namligen i de flesta fall ocksa
medlem i den kommun eller landsting gom tillhandahaller tjansten och har
harigenom mojlighet att kontakta och paverka de fortroendevalda gom har
ansvar f0r en kommunal monopolverksamhet. | praktiken &r antagligen
denna mojlighet stérre i gn liten kommun _ med den 6kade narhet mellan
medborgare och fortroendevalda detta inneb&r _ &n i egn stor kommun.
Mdjligheterna  att paverka &r sannolikt ocksd storre da det galler tekniskt

enkla verksamheter &n stora, komplexa system.

For kommunal verksamhet finns ett offentligrattsligt  regelsystem, som
kommunmedlemmama _ vi sidan g, det privatrattsliga regelsystemet _ kan
utnyttja. Det offentligrattsliga  systemet &r inte primart inriktat pa affarslik-

nande tjanster jfr prop. 19868791 om aktivt folkstyre.

Kommitténs arbete har varit inriktat pa att finna losningar dar man kan
forena den dynamik som en fri marknad kan ge med offentliga regleringar
och finansieringssatt gom tillgodoser syftet med regleringama. Dessa
[osningar innebar att man infor inslag gy konkurrens mellan olika pro-
ducenter samt att man utformar kontrakt mellan bestallaren och pro-
ducenten, som ger incitament for den enskilde att vélja l6sningar och

handlingsalternativ = gom &r i linje med samhéllets intresse.

Konkurrens kan innebara att de gom drabbas g, dalig service eller hoga
kostnader far frinet att soka tjanster pa annat hall. Samtidigt drabbas de som
utfor ett daligt arbete zy de konsekvenser gom ett vikande kundunderlag for
med sig. Konkurrens ar emellertid ingen enkel mirakelmedicin. For att
fungera ratt kraver den en noggrann utformning gy de villkor under vilka

konkurrensen &ger rym, Om de villkor gom det offentliga bestammer genom
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lagar och fnansieringsatt &r daligt anpassade till marknadens krav,
undergravs konkurrensen med hoga kostnader eller dalig service gom foljd.
Férutom okad konkurrens kan darfér gp rad andra atgarder behévas for att

uppna forbattringar och kostnadssankningar inom den offentliga sektom.

Den nuvarande konkurrenslagen KL har gom andamal att framja en frén
allman synpunkt énskvard konkurrens inom naringslivet genom atgarder mot
skadliga konkurrensbegransningar. Kommittén har i sitt huvudbetankande
Konkurrens  for okad valfard SOU 199159 foreslagit vidgade mal for
konkurrenspolitiken  dar konkurrensframjande atgarder &ven utnyttjias som
ett medel for att Oka effektiviteten inom offentlig néaringsverksamhet. |
sammanhanget kan namnas att instruktionerna fér SPK och NO har &ndrats
SFS 1988980 yegp. SFS 1988 1582 och att det i de bada myndigheternas
uppgifter py ingar att framja ep frdn allman synpunkt 6nskvéard konkurrens
inom saval naringsliv gom offentlig forvaltning. | NOs instruktion anges
ocksd att NO sérskilt skall uppmarksamma samhallsatgarder gom far
olampliga konkurrensbegransande effekter och, dar sabehovs, verka for att
inslag gom onddigtvis begrénsar konkurrensen undviks. | SPKs instruktion
anges att SPK skall bevaka och analysera hur offentliga regleringar paverkar

pris- och konkurrensforhallanden.

Ingripanden med stdd gy nuvarande generalklausul 2 § KL kan goras bara
i de fall kommunen upptrader gom naringsidkare pa e marknad. In-
gripanden kan dock inte ske i de fall det kommunala monopolet eller
konkurrensbegréansningen  ar en folid 5y statsmaktemas beslut. Nar
specialregleringen  slopas kommer déarfér g motsvarande utvidgning gy
konkurrenslagens tillampningsomrade att ske. | vart huvudbetankande SOU
199159  har vi foreslagit en ny konkurrenslag. Den nya lagen innebar bl.a.
att forbud inférs mot prissamverkan och marknadsdelning,

att generalklausulen &ndras,

att regler infor mot missbruk g, dominerande stéllning,

att reglerna gm kontroll gy foretagsforvarv —skérps,
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- att regler infoérs om sanktionsavgifter och skadestand.

Inte heller den nya lagen kommer att gora det mdjligt att ingripa mot
konkurrensbegrinsning som ar en foljd av statliga regleringar. Vi har i
huvudbetinkandet framhillit att en skirpning av konkurrenslagen méste
Atfoljas av avregleringsitgirder inom sdval den privata som offentliga

sektorn.

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

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

Antalet offentliganstillda i Sverige har Okat kraftigt under 1970- och
1980-talet och uppgar i dag till ca 1/3 av den totala arbetskraften. Sverige
har jimfort med sina nordiska grannlinder och jamfért med Ovriga
OECD-linder betydligt fler offentliganstillda (fig 2.1).

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

av kommunerna, har storst transfereringar.

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

| ‘ B8R Danmark'
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! | M Finland

Sverige

Konsumtion Investesingar Transfereringar Sammanltagt

Kommunernas och landstingens uppgifter ar till stor del obligatoriska enligt
olika speciallagar. En allmdn malsittning har varit att det inte skall rada

stora regionala skillnader i utbud och standard pa vilfardsjansterna. Staten
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styr dérfor produktionen av kommunala tjanster och deltar i finansieringen

av dem.

2.2 Kommunernas finansiella utveckling

Den kommunala konsumtionen i Sverige okade under hela 1970-talet
snabbare 4n BNP. Primiarkommunernas investeringar minskade daremot,
medan transfereringarna hade ungefar samma 0kningstakt som BNP. Under
1980-talet intraffade dock ett trendbrott och 6kningstakten for den kommu-

nala konsumtionen halverades. (se tab 2.1)

Tabell 2.1
Arlig procentuell forindring
Miljar- 1971- 1975- 1980- 1985-
der kr. 1975 1980 1985 1988
1988
BNP 1111.8 3.0 1.3 1.8 24
Konsumtionsutgifter 128.1 4.9 4.0 2:3 1.8
Investeringar 17.2 -5.2 0.8 -4.7 -0.1
Transfereringar 33.5 5.0 -0.2 17 3.7
Summa kommunala 178.8 3.1 2.8 1.2 2.0
| utgifter

Kalla: Bearbetning av SCB-material

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

har hansyn tagits till foljande forandringar

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

minskningen av antalet gymnasieelever
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- den pagaende omstruktureringen inom dldreomsorgen mot alitmer vard
i hemmet
- sviangningarna i storleken mellan olika dldersgrupper bland pensiona-
rer
- Okade miljokrav
- eftersatt underhall

Med dessa forutsittningar berdknas den arliga konsumtionstillvaxten komma
att uppga till strax under tva procent per ar fram till 1995 (se tabell 2.2).
Den fulla behovstickningen inom barnomsorg for forskolebarn och
lagstadiebarn berdknas da vara uppnddd. Under den dérefter kommande
femdarsperioden, fram till sekelskiftet, berdknas konsumtionsutvecklingen

komma att halveras och ligga strax under en procent per 4r.

Tabell 2.2 Konsumtionsutveckling for olika verksamheter perioden

1990-2010

Verksamhet Mil- Volymforiindring % Bidrag till volymforiind-

Jarder ring %

kr.

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

1995 | 2000 | 2010 | 1995 | 2000 | 2010

Barmomsorg 22.3 4.8 0.6 -0.4 1.1 0.1 -0.1
Aldreomsorg 18.6 2.1 1.4 1.0 0.3 0.2 0.2
Utbildning 42.6 0.2 0.6 0.2 0.1 0.2 0.0
Ovrigt 44.6 1.4 1.0 0.4 0.5 0.3 0.1
Summa 128.1 1.9 0.8 03 1.9 0.8 0.3
‘alla: Kommunforbundets berakningar

Barnomsorgen svarar enligt tabell 2.2 for mer an halva rliga genomsnittliga
volymutvecklingen under perioden 1990-1995. I denna tabell har dock inte
effekterna av den s.k. ADEL-reformen tagits med. Andringen av huvud-
mannaskapet inom dldreomsorgen medfor att den kommunala konsumtionen
Okar med omkring 15 procent och att kommunernas kostnader for dldreom-
sorg fordubblas.
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I LUs huvudalternativ fér den kommunala finansiella utvecklingen
uppkommer ett gap mellan utgifter och inkomster 4r 2000 som motsvarar
drygt 4 kronor i utdebitering. I forhallande till 1990 motsvarar det drygt 30

miljarder kronor rensat fran inflationen.

2.3 Landstingens finansiella utveckling

I bilaga 14 till LU 90 redovisas foljande baskalkyl 6ver landstingens
beridknade resursbehov (tabell 2.3).

Tabell 2.3  Baskalkyl for landstingen

Milj. | Arlig procentuell foriindring
kr.
1988 1988- | 1990- | 1995- | 2000- | 2010-
1989 | 1995 | 2000 | 2010 | 2025

Hailso- och sjukvérd 70 800 | 2,1 1,8 1,3 1,0 1,4
Folktandvard 3000 | 0,4 0,3 0,3 0,1 0,1
Omsorger om psykiskt 8200 | 3,0 3,0 3,0 1,0 1,0
utvecklingsstorda

Utbildning och kultur 4500 | 1,6 0,9 ) 2 1,4 2,0
Social verksamhet 800 0,4 0,4 0,3 0,1 0,1
Diverse verksamheter 2300 | 2,1 1,9 1,6 1,2 1,8
Central forvaltning 2600 | 2,1 1,9 1,6 1,2 1,8
Samtliga verksamheter 92 800 | 2,1 1,9 1,6 1,2 1,8

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

Kalla: Landstingslorbundets berakningar.

Tabellen visar en 6kning av resursbehovet pi mellan 1,5 och 2 % under
1990-talet. Utvecklingen darefter ar givetvis osédker. Med de befolknings-
forandringar som nu kan forutses beddmer landstingsforbundet att resursbe-
hovet kommer att fortsitta att 6ka men att 6kningstakten blir ligre under
aren 2000-2010 for att darefter ater stiga.

Med en volymékning kring 2 % per 4r under 1990-talet bor landstingen i
stort sett kunna bibehalla verksamhetens nuvarande standard samtidigt som
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ny medicinsk kunskap och teknik kan tas i bruk i ungefdr samma takt som

under 1980-talet. Dessutom kan omstruktureringen av omsorgerna om
psykiskt utvecklingsstorda fullfoljas fram till sekelskiftet, I baskalkylen
forutsatts att effektiviteten fortsatter att forbattras i samma takt som under
1980-talet.

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

byggande varden.

Landstingens inkomster har under senare 4r inte tackt utgifterna. Varje ar
efter 1984 har landstingen anvant en del av rorelsekapitalet for att
astadkomma en finansiell balans och reserverna ar nu i stort sett forbrukade.
LUs berdkningar visar att en fortsatt utbyggnad av landstingens verksamhet
i den takt som skett under 1980-talet, dvs. med ca 2 procent per ér,
forutsdtter ett okat skatteuttag vid nominellt ofoérandrade statsbidrag. Om
detta skatteuttag sker helt och hallet via landstingsskatten maste denna hdjas
med drygt 2 kr fram till 4ar 2000. Inte ens om landstingens utbyggnad
halveras under 1990-talet jamfort med utbyggnaden under 1980-talet och
sdledes stannar vid 1 procent per &r, kan skattehdjningar undvikas.
Okningen kan d4 berdknas bli totalt ca en skattekrona. Berdkningarna visar
siledes att dven landstingen behover betydande finansiella tillskott i

framtiden for att klara sina 4taganden.

2.4 Vigar ur Kkrisen

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

foljande orsaker till det 6kade finansieringsbehovet i kommunerna.
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- Volymtillviixten. Mellan &r 1990 och 2000 véxer de kommunala

utgifterna med knappt en halv procent av BNP. Det motsvarar en
krona i h6jd kommunalskatt.

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

- Minskade dvriga intikter. Genom att nettoutforsaljningen av fastig-
heter forutsitts upphora efter 1990, minskar inkomsterna fram till ar
2000 motsvarande 0,25 procent av BNP eller 0,50 kronor i skattehdj-
ning.

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

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

Kommuner och landsting star infor mycket svara ekonomiska problem. Det
ar nodvandigt med en tillvixt i ekonomin for att det verhuvudtaget skall
vara mojligt att klara nuvarande dtaganden. Om tillvaxten blir lagre dn vad
LU rdknat med kommer annu storre héjningar av kommunal- och lands-
tingsskatten att krivas. Okade skatter skulle dock sannolikt medféra en
samre tillvixt och framstar darfor inte som nagon bra 10sning pa 1990-talets

problem.

De finansiella problem som kommunerna och landstingen stir infor under
1990-talet ar i sig inget nytt. Under hela 1980-talet har behovet av att
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dampa den kommunala utgiftsokningen betonats. Behovet av besparingar har
understrukits av att staten beslutat att minska statsbidragen och kommuner-
nas skatteunderlag. Trots minskade inkomster har kommunerna och
landstingen klarat hela 1980-talet utan ndmnvirda nedskdmingar av
verksamheter. Tvirtom har en volymdkning pagatt kontinuerligt.

Ett sdtt att under 1980-talet forsoker angripa de finansiella problemen var
att "osthyvla" i verksamheterna. I ndstan samtliga kommuner och landsting
har exempelvis budgetramarna legat ndgon eller nigra procentenheter under
pris- och loneokningarna. Detta har fatt inverkan pd kvaliteten i vissa
kommunala verksamheter. Ett fortsatt "osthyvlande" kommer att ytterligare
forsimra kvaliteten med risk att medborgarna inte upplever verksamheten
vard sitt pris (avgift och/eller skatt).

Man kan inte heller rikna med att I1onedkningarna i kommuner och landsting
liksom under 1980-talet skall fortsatta att vara lagre an pa arbetsmarknaden
i oOvrigt. Mojligheterna ar ocksd till stor del uttomda att dra ner pa
kommunernas och landstingens fonder och ekonomiska reserver samt att
sdlja ut anldggningstillgngar. Dessutom kommer man sannolikt inte att
kunna angripa problemen under 1990-talet med enhetliga, storskaliga
losningar, eftersom medborgarnas individuella 6nskemal och behov varierar.
Om medborgarna skall acceptera att bidra till finansieringen av den
offentliga sektorn kommer sannolikt krav pd kundanpassning och flexibla

l6sningar att stdllas.

For att klara det finansiella dilemmat utan att kommunalskatten hdjs krévs
kraftdtgirder. LU pekar pa bl.a. foljande teoretiskt mojliga 16sningar vad

géller kommunerna:

1.  Minskad verksamhet

For att fa utgifter och inkomster att ga ihop behéver kommuner-
na gradvis skidra bort verksamheter motsvarande 30 miljarder i
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nettokostnader fram till 4&r 2000. En besparing p4 30 miljarder

kronor motsvarar:

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

- tvA tredjedelar av bruttokostnaden for dldreomsorgen eller

- bruttokostnaden for alla daghemsplatser och alla platser pd
familjedaghem for barn under sex &r eller bruttokostnaden for
hela kultur- och fritidsverksamheten samt nidstan hela
kostnaden for den gemensamma kommunaladministrationen.

Okad produktivitet

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

En 20-procentig produktivitetsdkning mellan ar 1990 och 2000

motsvarar:

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

- att skolklasserna okar med 5 barn per klass, utan nigon
okning av skolbdcker, mat, hemspréksldrare eller lokaler

- samt en motsvarande produktivitetsokning i ALLA andra
kommunala verksamheter.

Utforsdljning av fastigheter

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

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

Okad avgifisfinansiering

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

- att daghemsavgifterna okar tre ganger i fasta priser

- att avgifterna inom 4ldreomsorgen fyrfaldigas i fasta priser
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- att all kultur- och fritidsverksamhet avgiftsfinansieras. Mer
realistiska avgiftshojningar ger ett mycket litet tillskott till
finansieringen. En hojning med 10 procent i fasta priser av
avgifterna inom barn- och dldreomsorgen okar intdkterna med
800 miljoner kronor. Det motsvarar 10 ore i skattesiankning.

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

Vad galler landstingen pekar LU dven pa mojligheten att dverfora resurser
fran sjukforsakringen till sjukvarden.

En 18sning av 1990-talet kommunalekonomiska dilemma kommer sannolikt
att behdva innehdlla en kombination av flera av ovanstdende atgarder. Nya
verksamhetsformer maste provas, vardagsrationaliseringarna fortsitta och
arbetsorganisationen forandras. Samtidigt kommer med all sannolikhet
direkta nedskarningar att kravas. Kommunerna och landstingen maste vilja
bort vissa verksamheter for att uppritthdlla en bra kvalitet i andra. Okad
avgiftsfinansiering ar da snarare ett medel att genomfora dessa ompriorite-

ringar dn ett satt att 6ka kommunernas och landstingens inkomster.

Det rader for narvarande storre osakerhet an normalt om hur kommunernas
och landstingens skatteintikter kommer att utvecklas. Ett stort antal
reformer med betydande ekonomiska konsekvenser for kommuner och
landsting har ocksa nyligen genomforts eller kommer att genomforas inom
en néra framtid. Finansdepartementet och kommunf6rbunden har gjort olika
bedomningar ay de finansiella effekterna for kommuner och landsting av

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

Béde finansdepartementets och férbundens prognoser visar emellertid att

stora underskott pa sikt uppkommer om inga atgarder vidtas.

Kommunalekonomiska kommittén kommer att i betinkandet Kommunal

ekonomi i samhdllsekonomisk balans - statsbidrag for okat handlingsutrym-



47

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

och landsting.
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3. MATNINGAR AV PRODUKTIVITET
OCH EFFEKTIVITET

3.1 Allmint

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

forandring av styckkostnaden.

Med begreppet effektivitet kan avses bade effektivitet i produktionen och
effektivitet i resursallokeringen. Det senare ar ett betydligt vidare begrepp
an produktivitet och maste alltid innefatta en kvalitativ vardering av utforda

prestationer.

En nirmare redogorelse for begreppen produktivitet och effektivitet ges i
produktivitetsdelegationens betinkande Drivkrafier for produktivitet och
vilsténd (SOU 1991:82). Dir framhdlls att det vid analyser av produktivite-
tens utveckling 4r viktigt att métten beaktar kvalitetsforandringar i
produktionen. Uppgiften 4r inte bara att gora saker ritt utan ocksa att gora
ritt saker. De 4tgirdsforslag som delegationen lagt fram kommer darfér inte

bara att berora produktivitet utan vil s& mycket kvaliteten i produktionen



50

samt effektiviteten i hela ekonomin. | praktiken kommer det inte alltid att
vara Mojligt att skiljia mellan atgérder for ¢kad produktivitet och atgarder

for okad effektivitet och hojd kvalitet.

Med hansyn till att kommuner och landsting pnymera har en omfattande
verksamhet se gysn. 2.1 far en dalig produktivitets- och effektivitets-
utveckling inom den kommunala sektorn stor betydelse for inflationen,
tillvixten och samhéllsekonomin. Kommunala verksamheter innehdller ocksé

ofta tjanster ggm medborgarna inte kan undvara.

Eftersom kommuner och landsting i stort sett bedriver likartade typer ay
verksamheter bor det finnas goda forutséttningar att jamfora produktiviteten

och effektiviteten mellan olika kommuner. Det finns emellertid f& sadana
studier. En orsak till detta ar att kommuner och landsting delvis har olika
budgeterings- och redovisningssystem. For manga verksamheter kan det

vara svart att finna relevanta matta] for prestationer och effekter.

Svenska kommunférbundet har tagit fram nyckeltal for vissa kommunala
verksamheter. | skriften Vad kostar verksamheten i den kommun jamfort
med andra kommuner har férbundet sedan 1988 arligen redovisat ett antal
viktiga nyckeltal. En mer detalierad redovisning har ocksd tagits fram for

bl.a. barnomsorg, &ldreomsorg, skolan och kommunernas véghallning.

| kommunférbundets hittillsvarande undersdkningar har endast i begréansad
utstrackning kunnat beaktas skillnader mellan kommuner gom &r en folid gy
olika redovisningssystem och verksamhetsindelning eller gom beror pa
olikheter i verksamheternas kvalitet. Nuvarande nyckeltal kan saledes inte
laggas till grund for en bedomning 5y effektiviteten i kommunal monopol-
verksamhet. N&gra studier dar kostnaden per invanare for gn Vvissa
verksamhet satts i relation till olika forklaringsfaktorer, t.ex. fordelning

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

olika verksamheter i skriftserien Effektivare kommuner.

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

prestationsmatningar,

Landstingsforbundet arbetar med att stodja utvecklingen av resultatenheter
inom landstingens verksamhet. Forbundet genomforde 1988 ett projekt om
internhyror. Sddana har eller kommer att inforas i de flesta landsting for att
f4 ett battre lokalutnyttjande. Fastighetsforvaltningen fungerar da i form av
en egen resultatenhet och i ett par fall som bolag. Forbundet har vidare
genom flera projekt framjat motsvarande utveckling mot resultatenheter for
bl.a. medicinsk service och ADB. Ett storre projekt har ocksa redovisats i
rapporten Effektivare kapitalanvindning i Landstingen. 1 denna diskuteras
effektivisering av fastighetsforvaltning, forddling av fastigheter och en

utvecklad finansforvaltning i form av en internbank.

Landstingsforbundet har dven tagit fram nyckeltal for jamforelser av

kostnader och prestationer inom sjukvéardsomrédet.

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

producerat en rad rapporter som behandlar just dessa aspekter.

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

tjanster i de nordiska linderna.

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

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

3.2 Hilso- och sjukvardsomradet

Tandvard

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

vuxentandvarden. Resten skottes av privatpraktiserande tandldkare.

Undersokningen géller tandvarden i hela landet 1981; barn-, ungdoms- och
specialisttandvirden undantagen. Resultaten visade avsevirt hogre pro-
duktivitet i den privata dn den offentliga tandvarden. Totalkostnaden per
fardigbehandlad patient var 30 procent hogre i folktandvarden 4n i den
privata tandvarden trots att antalet fardigbehandlade patienter var fler per
timme inom folktandvarden. Det beror bl.a. p4 att den privata tandvarden
inriktar sig mer p& Atgirder med hogre ersittning per tidsenhet, t.ex.
behandlingar med proteser. Undersokningen kom fram till att skillnaderna
ligger i omkostnaderna. Dessa var néstan dubbelt s& hoga i folktandvarden
nir det gillde dvrig personal och tre ganger si hoga nér det gallde lokaler.
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Utredaren drog ocks4 slutsatsen att patienter som folktandvéarden respektive

privattandvérden betjdnar inte skiljer sig namnvart at.

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

optimala sittet och darmed minska kostnaderna.

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

Senare undersokningar tyder pa att skillnaderna har utjamnats. I en
undersokning som gjorts av samradsgruppen for tandvardsfrigor beraknades
kostnaderna for behandling av barn vid egen klinik respektive behandling
av privatlikare. Kostnaderna 1985-89, som beréknats enligt en modell som

anvints tidigare 4r, redovisas i nedanstiende tabell:

Ar 1985 1987 1988 1989
Folktandvérden* 748 769 78 830
Privattandvarden 552 681 794 800

*Inklusive kostnad for kollektiva atgdrder och utbildning med mera

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

ned pi uppsokande verksamhet. Folktandvarden har ocksd kostnader for

'Ingvar Westerberg: Produktion, produktivitet och kostnader i svensk tandvard.
Linkoping 1987.
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exempelvis tandhélsovardsarbete, vardplanering, utvecklingsarbete, politisk
ledning och myndighetsutévning. Dessutom har folktandvarden kostnader
for AT-utbildning och tandregleringsvérd utford av allméntandlakare, vilket
saknas inom privattandvarden. Kostnaden enbart for dessa tvd senare
verksamheter kan berdknas till cirka 50 kronor per patient.

Arbete pagar med att utveckla modellen si att de rena vardkostnaderna
bdttre kan jamforas. Samtidigt bor noteras att for ndrvarande néstan all
barntandvard utfors av folktandvarden och att landstingen har ett finansiellt
monopol pa verksamheten. Aven detta har paverkat resultatet,

En nyligen presenterad undersokning som gjorts i Bohus landstinget visade
i motsats till tidigare undersokningar att privattandlikare ar dyrare an
folktandvarden (Landstingsvarden nr 2/91). Totalt har 3 900 slumpmassigt
utvalda patienter fatt sina tandvardsrakningar, 5 400 stycken, undersokta.
All vard under ett 4r har tickts in, dvs. dven akutbehandlingar, extra

undersokningar och behandlingar hos tandhygienister.

Resultaten visar att arvodet - patientavgift plus forsakringsersattning - i alla
aldersgrupper ar hogre i privattandvarden &n i folktandvarden. Privatvarden
var i genomsnitt 35 procent dyrare per patient och ar. Det anges att under-
sokningen inte sdger nagonting om atgédrderna varit motiverade, om det varit

fran om Overbehandling, underbehandling etc.

Vérdcentraler

I en undersdkning av produktiviteten i primadrvarden i Hallands lan 1987
jamfordes de offentliga vardcentralerna med en privat’. For ldkarna pa den
privata lakarstationen redovisades mer dn dubbelt sd hog produktivitet som

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

*Bengt Agren och Goran Stenberg: Primirvardens effektivitet. Hallands lins landsting.
Sprikonsult 1987,
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produktiviteten pa den privata virdcentralen berodde huvudsakligen pa att

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

om vilka prestationer som forvantades.

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

primarvardsuppgifter.

Hdilso- och sjukvarden 1960 - 1980

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

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

I rapporten diskuteras om de kvalitetsforbattringar som virden uppvisar
under den studerade perioden kan uppviga den okande resursitgdngen.
Forfattarna visar att for att fA en 4rlig produktivitetsutveckling p& noll
procent, dvs. ofdrindrad produktivitet, maste kvaliteten i en genomsnittligt
producerad tjanst for 1980 uppfattas som dubbelt s mycket véird jamfort
med samma tjinst 1960. Redan detta 4r ett ganska hdgt krav menar
forfattarna och podngterar att om produktivitetsutvecklingen ska bli positiv

méste kvalitetsforbattringen vara annu hogre.

I rapporten gors dven jamférelser med internationella studier. Den svenska

offentliga sjukvarden har haft en ndgot bittre produktivitetsutveckling &n i
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Danmark och Norge, men samre &n i bl.a. England, USA och Australien.
Denna ESO-rapport har kritiserats av bl.a. Landstingsforbundet. Vi
aterkommer till frigan om brister i gjorda produktivitetsmatningar i avsn.
3.6.

Sjukvdrd i Stockholms lins landsting under 1980-talet

Stockholms ldns landstings revisionskontor redovisar uppgifter Over
produktiviteten i savil hela varden som uppdelat mellan sjukvardsomraden
och olika typer av vard. Prestationsmétten utgors av antal intagna och besok
i sjukvarden. Mellan 1983 och 1988 har bide sjunkande och oOkande
produktivitet kunnat iakttagas. Fram till 1986 sjonk produktiviteten nagot,
for att sedan oka ar 1987. Ar 1988 sjonk produktiviteten Ater nigot.
Orsaken var ett medvetet beslut att 6ka bemanningen for att minska

helgtjdnstgoring och jourer, samtidigt som volymen holls oférandrad.

Dagmar 50

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

tillforlitliga an de tidigare gjorda produktivitetsmatningarna.

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

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

Produktivitet i utbildningen 1960 - 1980

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

produktiviteten under perioden.

1 sjdlva verket har dock produktiviteten varierat mellan olika 4r. (Det visar
aven bilaga 1 till Langtidsutredningen 1987). I borjan av 1970-talet dkade
produktiviteten t.ex. inom grundskolan, medan minskningen var mycket
markant under 1960-talet. De stora utbildningsreformerna genomférdes just
vid denna tid och krivde okade resurser. 1970-talets mer positiva siffror
beror pa att produktiviteten i allmdnhet okar nér elevunderlaget vixer sdsom
skedde di. Skolan har uppenbarligen en viss overkapacitet vilken kan
utnyttjas nir elevantalet tillfalligt 6kar. Det finns ocksd en tréghet som gor

att resurserna inte anpassas nedat ndr elevunderlaget viker.

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

Sjunkande produktivitet i folkbibliotekens utldningsverksamher

I ESO-rapporten Produktivitetsmdtning av folkbibliotekens utldnings-
verksamhet (Ds 1989:42) beskrivs folkbibliotekens produktivitetsutveckling
under 4ren 1960 -1980. Det visar sig att produktiviteten sjunkit med i
genomsnitt 1,1 procent per ar eller riknat 6ver hela perioden med 24,5

procent.

Undersokningen har valt antalet utlin som mattstock och inte tagit hansyn
till eventuella forandringar i kvaliteten pa bibliotekens service. Rapporten
har ocksd kritiserats for att inte ha vagt in den under tidsperioden okade
satsningen pé att nd manniskor som inte sjdlva soker sig till biblioteken.
Sadan verksamhet leder, dtminstone till att borja med, till ett litet antal 1an
jamfort med vad den kostar.

3.5 Sociala omradet

Jdmforelse mellan de nordiska linderna - det kostar mest i Sverige

Syftet med det s.k. KRON-projektet har varit att med hjalp av jamforelser
av likartade verksamheter mellan de nordiska landerna f& fram indikatorer
pa skillnader i produktivitet och effektivitet. Sju olika omradden har
undersokts, bl.a. barnomsorg och aldringsvéard. Det visade sig att trots de
manga likheterna mellan de undersokta linderna, 4r kostnaderna i Sverige
i allmanhet hogst. Inom de flesta omraden har Finland lagst kostnad. Norge
och Danmark har ofta nastan lika 1ag kostnadsniva som Finland.

Den forsta undersokningen (Statskontoret rapport 1983:48) avsdg for-
hallandena 4r 1980. Sverige hade d4 dubbelt s& hoga kostnader per barn och
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omsorgstimme i daghem och fritidshem som de Gvriga nordiska linderna.
I endast tre fall hade annat land hogre kostnader dn Sverige varav ett var de

danska dlderdomshemmen - "plejehjem".

KRON-projektet foljde upp undersokningarna med siffror for ar 1983.
Sverige lag da fortfarande hogst, men skillnaden mot de Ovriga nordiska

landerna hade minskat (Statskontoret rapport 1985:15).

I Statskontorets rapporter poangteras svarigheterna med att gora rattvisande
jamforelser mellan olika lander. Utredarna har lagt ned mycket arbete pa att
korrigera uppgifter och oka jamforbarheten. De identifierar ocksd nagra
orsaker till de stora kostnadsvariationerna. En anledning &r att l6nerna for
samma yrkesgrupper varierar och att Sverige da oftast ligger hogst. En
annan ar att verksamheterna i Sverige ofta anvdander mer kvalificerad
personal &n i de andra landerna. Men KRON-projektet podngterar att det

inte ar givet att en storre mangd resurser ocksa alltid ger hogre kvalitet.

Okad produktivitet i kommunala daghem 1981 - 1985

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

Stora skillnader i kostnader for barnomsorg

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

sokning som gjort i Ume4 kommun och vars resultat redovisas i tabell 6.1.

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

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

Brommolla 46 000 29 000

Oskarshamn 51 000 29 000

Kungsbacka 34 000 30 000

Skellefted 61 000 31 000

Tjorn 104 000 34 000

Vixjo 53 000 37 000

Umed 63 000 39 000

Osthammar 57 000 40 000

Gavle 1 000 44 000

Stockholm* 66 000 50 000

* socialdistrikt 10

Kalla: Eriksson, J & Léfgren, C, "Barnomsorgens ekonomi i tio kommuner. Varfor si
olika?", Umed kommun, 1988.

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

missvisande.

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

s.k. utvidgade syskongrupper.
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samhallsekonomiska aspekter pa barnomsorg

| ett tvérvetenskapligt projekt vid Goteborgs universitet har produktiviteten,
effektiviteten och kvaliteten i den kommunala barnomsorgen analyserats.
Hittills har data frAn c5 200 daghem i Goteborg for &ren 1988 och 1989
insamlats och bearbetats. Datainsamlingen galler bl.a. antal timmar som
man Kkommit Géverens om att barnen skall yara P& daghemmen, antal
personal gy olika kategorier, antal vikarier gy olika kategorier, medelinkom-
sten i omradet, forestdndarnas erfarenhet, lokalyta p& daghemmen och

kostnader.

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

duktivitet.

En multipel variansanalys visar bl.a.

att en hog andel vikarier pa daghem innebar gn Okad produktivitet

styckkostnad

att mer erfarna forestdndare och mer omfattande foréldrarkontakter

innebar lagre produktivitet styckkostnad

_ att produktiviteten  styckkostnaden  &r hogre i omraden med gn hogre

inkomstniva.

En mojlig forklaring till resultaten &r att om man har hoég andel vikarier,

oerfarna forestandare och l&g foraldrarinkomst, har mgp ocksa svart att f&
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och behalla personal. Detta tar sig da uttryck i lagre kostnad, men sannolikt

ocksd siamre kvalitet.

For att kunna gora en samhillsekonomisk beddmning av barmomsorgen
kommer dven kvaliteten att matas med en speciell metod. Data om
kostnader kommer dven att analyseras ar. Projektet berdknas vara klart
varen 1992.

3.6 Svart att dra generella slutsatser

Sammanfattningsvis indikerar de redovisade studierna att det finns ett
betydande produktivitetsproblem inom den kommunala sektorn. Vi saknar
underlag for att avgora om produktivitetsforsamringen ar storre inom rena
kommunala monopolverksamheter sdsom t.ex. kvalificerad sjukvérd,
vattenforsorjning, raddningstjanst och sophdamtning dn inom verksamheter
dér det finns en faktisk konkurrens fran andra producenter eller dar det
finns substitut for den aktuella varan eller tjansten. Som exempel pd hidrpa

kan ndmnas tandvard, ddr konkurrens finns fran privata tandldkare.

Kommunala verksamheter avser till stora delar tjansteproduktion. Mojlig-
heterna att rationalisera tjansteproduktionen &r dven inom den privata
sektorn ofta mindre 4n inom tillverkningsindustrin. Det finns anledning att
vara forsiktig med att dra generella slutsatser om produktivitetsutvecklingen

inom den kommunala sektorn.

Produktivitetsforandringar i kommunal tjansteproduktion dr mycket néra
