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Sammanfattning: Den offentliga verksamheten i en stor del av varlden har kommit att
ifragasattas i allt storre utstrackning under de senaste artiondena. Dar regleringar tidigare
sags som den sjalvklara losningen studerar man nu med storre intresse olika
konkurrenslésningar. | Sverige tog vagen av avregleringar och konkurrensutséttning av
offentlig verksamhet fart under 1990-talet da el-, flyg-, post-, tele- och jarnvagsmarknaderna
oppnades for konkurrens. Aven inom andra omraden skedde under 1990-talet reformer som
syftade till att 6ka konkurrensen for att uppna okad effektivitet. | denna rapport presenteras
en genomgang av den empiriska forskningen kring konkurrensutséttning och avreglering av
svensk offentlig sektor med betoning pa offentlig kontra privat drift. Mycket tyder pa att den
konkurrensutsattning som hittills utvarderats har haft positiva effekter pa ekonomisk
effektivitet, men den empiriska forskningen &r inte entydig. Av denna inventering framgar
ocksa att det finns stora luckor i var kunskap om ekonomisk effektivitet i offentlig kontra
privat regi.
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1. Inledning

Den offentliga verksamheten i en stor del av varlden har kommit att ifragasattas i allt storre
utstrackning under de senaste artiondena. Massmedier debatterar den pagaende utvecklingen
mot marknadsorientering som delvis har kommit att ersdtta tidigare statligt drivna
verksamheter. Sedan andra varldskriget har den offentliga sektorn i de industrialiserade
landerna expanderat kraftigt och skattetrycket har 6kat. Nar sedan manga lander upplevde
problem med den ekonomiska tillvaxten under borjan av 1990-talet ar det inte svart att forsta
varfor nya alternativ till traditionellt offentlig verksamhet soks. Ett skifte har mérkts i
ideologiska idéer, dar regleringar tidigare sags som den sjalvklara I16sningen studerar man nu
med stOrre intresse olika konkurrensldsningar. Alltsedan Thatcher-regeringen i Storbritannien
annonserade sitt privatiseringsprogram 1979 har vi sett en vag av privatiseringar runt om i
varlden.

Debatten om konkurrensutsattning och avregleringar ar en het fraga i svensk ekonomi i
dagslaget. Nastan dagligen kan man genom media ta del av denna diskussion. De senaste aren
har kritiska roster hojts som kritiserar prisutvecklingen pa flera av de marknader som
avreglerades under 1990-talet. Storleken pa den svenska offentliga sektorn torde dessutom
gora &mnet sarskilt intressant i just Sverige. | en studie av Konkurrensverket konstateras att
konkurrens i den offentliga sektorn Overlag har medfort positiva effekter pa
samhéllsekonomin och for konsumenterna. Konkurrensverket menar vidare att ytterligare
konkurrensutsattning av offentlig sektor till ett varde av mellan 235 och 260 miljarder kronor
vore mojlig. (Konkurrensverket 2002:2) Konkurrensutséttning av offentlig verksamhet genom
anbudsupphandling och entreprenadlosningar &r vanligast inom den kommunala
verksamheten och beror framst sa kallade harda verksamheter sasom véagskétsel och
sophantering men &ven mjuka verksamheter sasom sjukvard. Statlig verksamhet har
konkurrensutsatts genom bland annat avregleringar av elmarknaden, tele- och postomradet
samt delar av jarnvadgsmarknaden. En intressant jamforelse kan géras med Storbritannien dar
det numera &ar obligatoriskt med upphandling av kommunala aktiviteter. | en utvardering av
den brittiska kommunala verksamheten uppskattas den totala kostnadsférandringen till foljd
av denna konkurrensutsattning till en minskning pa 15 procent (Lundback, 2002).

Vad sager da de ekonomiska teorierna? Konkurrens pa en marknad gynnar savéal konsumenter
som samhallet i stort. Vid brist pa konkurrens kan man fa problem med marknadsmakt hos en
eller ett fatal aktorer som kan satta priser éver den niva som skulle rada vid fullstandig
konkurrens. Den offentliga sektorns ingripande grundar sig darfor ofta pa att vissa marknader
har misslyckats i nagot avseende, det vill siga produktionen bedrivs inte effektivt och
produktionsresultatet skulle kunna fordelas battre for att uppna storsta mojliga valfard. Ett
exempel pa ett sadant marknadsmisslyckande &r fallet med naturliga monopol som uppstar pa
marknader dar skalfordelarna &r sa stora att det kostar mer att dela upp produktionen pa flera
foretag an att lata ett enda foretag skota hela produktionen. Sadana problem hanteras ofta med
prisregleringar eller genom statligt &dgande. Det &ar dock viktigt att papeka att aven
konkurrensutsattning kan vara I6sningen pa problem med marknadsmisslyckanden. Vid
konkurrensutsattning av offentlig sektor kan man anvdnda sig av privatiseringar,
anbudsupphandlingar i konkurrens eller kundvalssystem, var och en av dessa metoder har sina
for- respektive nackdelar.

Det finns alltsd ekonomiska teorier som motiverar ingripanden av offentlig sektor pa
marknader som misslyckats i nagon mening och det finns teorier som istéllet motiverar



konkurrenslésningar; har kommer behovet av empirisk forskning in i bilden. Forhoppningen
ar att den samhéllsekonomiska effektiviteten ska 6ka vid konkurrensutsattning men denna
effektivitet ar svar att mata och darfor anvands ofta pris-, kostnads- eller
produktivitetsutveckling som utvarderingskriterium. Svensk empirisk forskning av detta slag
har dock inte bedrivits i ndgon storre utstrackning och den forskning som finns &r inte helt
entydig. | denna rapport studeras effekter av konkurrensutsattning, avregleringar och
privatiseringar i syfte att kunna jamfora den ekonomiska effektiviteten i offentlig respektive
privat verksamhet. Syftet med rapporten &r att ge en Oversikt av den svenska empiriska
forskning som bedrivits inom detta omrade for att pa sa satt skapa en uppfattning om dagens
kunskapsniva och behovet av framtida forskning. Stor vikt laggs vid de olika datamaterial och
metoder som anvants da det finns stora metodologiska problem med empiriska studier inom
detta omrade. Analysen ror konkurrensutsattning och avreglering av marknader som tidigare
praglats av ofullstandig konkurrens t.ex. pa grund av statliga monopol. Med avregleringar
menas hér, i enlighet med Bergmans (2002) definition, regelreformer vars syfte &r att
liberalisera prissattning samt in- och uttrade pa en marknad. Denna definition inkluderar &dven
privatiseringar av offentlig verksamhet som innebéar ett 6kat marknadsinflytande. Nar en
marknad avregleras dverfors alltsd makt frén reglerande myndigheter till marknaden.*

| denna rapport presenteras saledes en dversikt av den svenska empiriska forskningen rérande
konkurrensutsattning av den offentliga sektorn, baserad pa ett urval vetenskapliga artiklar,
offentliga utredningar och olika rapporter. Fokus for denna rapport ar jamforelser av
ekonomisk effektivitet for offentliga respektive privata aktorer. Det ar dock vért att papeka att
det dven finns andra intressanta aspekter av konkurrensutsattning sasom effekter pa kvalitet
och tillganglighet. Denna rapport gor inte ansprak pa att ge en fullstandig bild av samtliga
aspekter av konkurrensutsattning, inte heller pa att inkludera samtliga aktuella omraden och
marknader men kan anda forvantas ge en god uppfattning om dagens kunskapslage. | det
foljande avsnittet redogors for teorierna om konkurrensutséttning vilket foljs av en diskussion
kring relevanta metodproblem i avsnitt 3. | avsnitt 4 ges en internationell utblick i &mnet foljt
av en generell beskrivning av situationen i Sverige i avsnitt 5. Darefter foljer en omradesvis
genomgang av svensk empirisk forskning i avsnitt 6 och slutligen presenteras en
sammanfattning med slutkommentarer.

2. Teorier om konkurrensutsattning

En grundlaggande fraga for en studie av avregleringar, konkurrensutsattning och agarformer
ar forstas varfor dessa fragor fortjanar sadant intresse? For att utreda denna fragestallning
kommer detta avsnitt kortfattat att behandla ekonomiska teorier kring konkurrensutsattning
och avregleringar. Debatten huruvida marknader ska 6ppnas upp for konkurrens genom olika
typer av avregleringar préglas ofta av ideologiska resonemang. Skeptikerna menar att
avregleringar kan leda till sociala orattvisor medan foresprakarna havdar att man genom
avregleringar kan gora stora effektivitetsvinster som gynnar hela samhallet.

Vad séger da de ekonomiska teorierna? Pa de marknader som fungerar val, det vill saga
praglas av fullstandig konkurrens, maste foretagen hushalla med sina resurser och
marknadspriset kommer att pressas ned tills det motsvarar produktionskostnaden. Foretagen
tvingas d& i sin produktion att satsa pd den inre effektiviteten i foretaget. Aven

! Som Bergman (2002) konstaterar vore det dock mer korrekt att tala om omreglering for det ar knappast sé att
antalet regler alltid blir farre vid en sa kallad avreglering.



resursallokeringen i samhéllet gynnas dock av konkurrens som bidrar till att resurserna i
samhallet nyttjas och kombineras pa det satt som skapar storst varde for medborgarna.
Konkurrens gynnar saledes saval konsumenter som samhéllet i stort. Alla marknader fungerar
forstas inte sa val. Vid brist pa konkurrens kan man fa problem med marknadsmakt hos en
eller ett fatal aktorer som kan satta priser éver den niva som skulle rada vid fullstandig
konkurrens. Detta kan leda till en omférdelning av ekonomiskt dverskott fran konsumenter till
producenter samt allokerings-ineffektiviteter till foljd av minskad efterfrdgan vid en
prishéjning och darmed en mindre produktionsniva an vid konkurrens. Vidare kan problem
med sa kallad teknisk ineffektivitet uppsta som ett resultat av att befattningshavarna pa olika
nivaer i foretaget far ett storre utrymme att arbeta mindre effektivt da incitamenten att halla
nere kostnaderna minskar vid franvaro av konkurrens. Slutligen kan pengar ladggas pa
aktiviteter sdsom lobbying for att befasta foretagets monopolstéllning vilket aven kallas “rent

seeking behaviour”.?

Den offentliga sektorns ingripande grundar sig darfor ofta pa att vissa marknader har
misslyckats i nagot avseende, det vill sidga produktionen bedrivs inte effektivt och
produktionsresultatet skulle kunna fordelas battre for att uppna stérsta mojliga vélfard. | vissa
sammanhang leder saledes kollektivt handlande genom offentlig sektor till vinster for alla
inblandade. Det ar dock vart att papeka att den offentliga sektorn dven har en omfordelande
roll, inte bara genom att omférdela pengar via skatter och bidrag utan dven genom att
tillhandahalla t.ex. uthildning, barnomsorg och vard. Dessa varor klassas som privata och
skulle egentligen kunna tillhandahallas av privata aktorer. Pa grund av olika samhallsmal,
som t.ex. for att garantera en viss tillganglighet och standard, star dock den offentliga sektorn
for tillnandahallandet. Saledes motiveras den offentliga sektorns verksamhet bade av
marknadsmisslyckanden och olika samhéllspolitiska mal. Oavsett anledningen till att en
verksamhet tillhandahalls av den offentliga sektorn kan det finnas fordelar med
konkurrensutséttning vilket kommer att klargoras i detta avsnitt. Forst diskuteras i
nedanstaende stycke den bakgrund till offentliga sektorns betydelse som utgérs av
férekomsten av olika marknadsmisslyckanden.

De fall nar marknader ofta misslyckas &r vid forekomst av marknadsmakt till foljd av
naturliga monopol, vid externa effekter eller asymmetrisk information. Nar ett foretags
produktion paverkar ett annat foretag eller da en konsuments konsumtion paverkar nyttan for
en annan konsument talar man om externa effekter. Ett klassiskt exempel &r miljo-
fororeningar, vid forekomst av fororeningar riskerar produktionen eller konsumtionen att bli
for stor i forhallande till samhéllets basta. Asymmetrisk information innebér att tva parter har
olika informationsmangd vilket kan fa en mangd olika foljder, t.ex. inom sjukvarden déar
patienter och vardgivare har olika informationsmangd. Det marknadsmisslyckande som
kanske har allra storst betydelse for denna rapport &r dock forekomsten av naturliga monopol.
Naturliga monopol uppstar pa marknader dar skalfordelarna &r sa stora att det kostar mer att
dela upp produktionen pa flera foretag an att lata ett enda foretag skota hela produktionen.
Skalfordelarna kan t.ex. finnas i infrastrukturen som &r fallet med jarnvagsnatet och telenatet.
Séadana problem hanteras ofta med prisregleringar eller genom statligt 4gande. Ofta racker det
dock om den kritiska flaskhalsen dar skalfordelarna ligger regleras pa nagot satt medan resten
av verksamheten konkurrensutsatts. Staten kan fortsatta &ga flaskhalsen medan resten av
verksamheten konkurrensutsétts genom t.ex. geografisk uppdelning och privatisering.

2 For en mer utforlig diskussion kring dessa teorier se t.ex. Bergman, 2002.



Hur kan den offentliga sektorn gripa in vid forekomst av marknadsmisslyckanden?
Marknadsmisslyckanden hanteras ofta med hjélp av regleringar som t.ex. i fallet med externa
effekter i form av miljoforstoring, eller genom statligt dgande av naturliga monopol som t.ex.
lange varit fallet med jarnvagen i Sverige. Det ar dock viktigt att papeka att dven
konkurrensutsattning kan vara I6sningen pa problem med marknadsmisslyckanden. Enligt
teorin kan liberaliseringar som underlattar intrade pa en marknad skapa trovardiga hot om
konkurrens vilket tvingar fOretag att bete sig effektivt &ven om de i egentlig mening inte ar
konkurrensutsatta. Vidare kan konkurrensutsattning cka transparensen pa en marknad och
avsloja information som kan verka motiverande ur effektivitetssynpunkt, en sa kallad
incentive mechanism (Vickers och Yarrow, 1988). Det som en gang betraktats som ett
naturligt monopol utan mojligheter till fungerande konkurrensutséttning kan &ven genom t.ex.
efterfrageforandringar, 6kad internationalisering och teknologisk utveckling forandras till att
lampa sig val for atgarder som syftar till att 6ka konkurrensen pa marknaden. Ett sadant
exempel ar den svenska telemarknaden vars villkor fordndrats i och med den Okade
anvandningen av mobiltelefoner.

| samband med diskussionen om konkurrensutséttning snarare &n offentligt ingripande som
I6sning pa marknadsproblem kommer aven avregleringar in i bilden. Som tidigare namnts
definieras har avregleringar som regelreformer vars syfte &r att liberalisera prissattning samt
in- och uttrade pa en marknad vilket aven inkluderar privatiseringar av offentlig verksamhet
som innebar ett 6kat marknadsinflytande. Privatiseringar kan ses som avregleringar da
offentligt 4gda monopol innebér att staten kan styra priserna inom dessa verksamheter men
efter en privatisering blir priserna dock ofta mer marknadsanpassade. En avregleringsprocess
kan ses som en institutionell reform dér en modell for att kontrollera marknadsmakt ersatts av
en annan, statens ingripande vid marknadsmisslyckanden ersétts av en reform dar makt
overfors till marknaden. Beslut rérande produktion och priser kommer i storre utstrackning att
fattas av marknadens aktorer.®>. Det finns forstds dven andra argument for att oka
konkurrensutsattningen av offentlig sektor an de som bottnar i olika former av marknads-
misslyckanden och regleringar. Generellt leder konkurrens som tidigare namnts till dkad
effektivitet och resursallokering. | Sverige idag finns en 6nskan att 0ka effektiviteten i den
offentliga sektorns verksamhet. Denna 0nskan innefattar inte bara de marknader som tidigare
reglerats pa grund av risk for marknadsmisslyckanden utan aven omraden som pa grund av
samhallsmal tillhandahdlls av offentlig sektor, t.ex. skola och barnomsorg. Genom att
introducera konkurrens i den offentliga sektorns verksamhet skulle man potentiellt &ven
kunna 6ka kundernas valfrihet och kvaliteten i berérda verksamheter, nagot som i hogsta grad
berdr just skola och barnomsorg.

Hur kan man da fa in mer konkurrens i offentlig verksamhet? Ett satt ar att genom
anbudsupphandling upphandla en tidigare offentlig verksamhet i konkurrens for att pa sa satt
erhalla en sa effektiv produktion som mojligt. Tanken &r att det utlysta kontraktet ska ga till
den aktor, privat eller offentlig, som erbjuder det l&gsta priset for att utfora produktionen givet
en viss kvalitetsniva. Anbudsupphandling anvénds ofta vid konkurrensutséttning av sa kallade
harda kommunala verksamheter sasom vagskotsel och gatubelysning. En verksamhet kan
aven helt eller delvis privatiseras, t.ex. genom att ett tidigare statligt bolag styckas av i flera
mindre bolag som sedan privatiseras och konkurrerar pd en marknad. Vissa delar av
verksamheten, som kritiska flaskhalsar i form av tillgang till ett infrastrukturnat, kan forbli
offentligagda eller pa annat sétt reglerade for att forhindra utnyttjande av marknadsmakt.
Kundval &r en tredje metod dar auktoriserade utférare oavsett dgarform konkurrerar med

® Se Bergman, 2002



avseende pa kvalitet och dar kunderna sedan sjalva véljer utforare. Dessa metoder for
konkurrensutsattning och deras respektive for- och nackdelar kommer nedan att diskuteras
mer ingaende.

Offentligt &gande kan, som tidigare namnts, fungera som en l6sning pa marknads-
misslyckanden och privatiseringar kan i sin tur vara en losning om offentlig verksamhet
misslyckas. Det finns atskilliga exempel pa fordelar med privat- framfor offentligagd
verksamhet. En anledning till eventuell ineffektivitet i offentligdgda foretag beror pa det
faktum att staten kan técka upp for potentiella forluster medan olénsamma privata foretag
tvingas till konkurs. Detta konkurshot tvingar de privata foretagen att agera effektivt. Vidare
ar den offentliga verksamhetens mal ofta mer diffusa an den privata sektorns
vinstmaximerande mal och fragan om kontrakt och Gvervakning av huruvida faststallda mal
uppfylls &r lattare att tillgodose i den privata sektorn dar t.ex. aktier fungerar som ett
dvervakande redskap for agarna.’

Ibland kan det dock vara motiverat med en viss statlig kontroll 6ver en verksamhet. En
I6sning for att uppna konkurrensutsattning dar staten eller kommunen behaller en del av
kontrollen ar genom anbudsupphandling i konkurrens, en entreprenadldsning. Denna process
innebar att konkurrens skapas infér en marknad (infor ett kontraktsutdelande) snarare &n pa en
marknad. Genom anbudsupphandling kan staten forsékra sig om att tillhandahallandet av en
viss tjanst kommer att ske till lagsta mojliga kostnad genom att kontraktet gar till den
budgivare som har lagst kostnad. Denna budgivare har sedan monopol pa verksamheten under
en viss tidsperiod som specificeras i kontraktet. Denna typ av ex-ante konkurrens kan i vissa
fall 1dampa sig val for att konkurrensutsatta ett naturligt monopol. Staten har dock fortfarande
det yttersta ansvaret for att tillhandahallandet sker. Anbudsupphandling lampar sig sérskilt val
for verksamheter som kraver begransade fysiska tillgangar, da utgor fragan om agarskap av
dessa tillgdngar inget stort problem. Om dyrbara fysiska tillgangar kravs uppstar daremot
problem med &garskap, vem ska sta for underhalls- och investeringskostnader, staten eller
kontraktsinnehavaren? Om kontraktsinnehavaren forvantas sta for dessa kostnader kommer
denna sannolikt att krava ett mycket langvarigt kontrakt for att ha en chans att uppna
|dnsamhet men d& forsvinner konkurrenseffekten av upphandling.®

En tredje vag for att uppna konkurrensutsattning ar genom sa kallat kundval dar utférarna for
att bli valda av kunderna motiveras att prestera sitt allra basta. Denna metod l&mpar sig
sarskilt val om oOkad kvalitet och valfrihet ar det som framst efterstravas. Exempel pa
verksamheter i Sverige som berors av kundval &ar skola, barnomsorg och é&ldrevard. Nér
valfrihet nyttjas for konkurrensutsattning kan kommunerna bjuda in alternativa utforare att
konkurrera med kommunens egna utférare om en viss verksamhet, de alternativa utférarnas
lamplighet beddoms sedan i ett auktorisationsforfarande. De utférare som beddms lampliga
jamstalls sedan med kommunens egna utforare. Sedan far kunderna en summa pengar, en
check, och kan sjalva valja bland de auktoriserade kommunala och privata utférarna.®

Slutligen en kommentar om dgarskapets betydelse kontra vikten av konkurrens, &r det
agarskap eller konkurrens som betyder mest for att hoja effektiviteten pa en viss verksamhet?
Det &r i detta sammanhang viktigt att tanka pa att 6kad konkurrens pa en marknad inte &r en
naturlig foljd av privatisering, beroende pa hur privatiseringen sker sa kan dock Okad
konkurrens komma att folja. Somliga havdar att offentlig drift aldrig kan bli lika effektiv som

* Se tex Megginson och Netter, 2001.
> Se tex Domberger och Jensen, 1997.
® Se tex Hallgren och Johansson, 2001.



privat pad grund av de anledningar som redan presenterats, det finns dven empiriska studier
som stoder denna tes. Det stora flertalet empiriska studier bekréftar dock att konkurrens,
snarare an privat drift, 4 sjalva nyckeln till effektivitet.’

Ett stycke om konkurrensutséttningens betydelse for arbetssidan pa de konkurrensutsatta
marknaderna far avsluta detta teoriavsnitt. Vid avregleringar och privatiseringar skiftas makt
inom samhallet, fran den offentliga sektorns politiker och byrakrater till den privata sektorn.
Starka fackforbund som agerar inom den offentliga sektorn 6verbetonar ofta arbetstagarnas
intressen vilket kan leda till ineffektiv produktion och kostnadsniva, genom privatiseringar
minskar dock ofta fackforbundens inflytande. (Bos, 1991) Pa kort sikt tvingar
konkurrensutsattning verksamheter att anvanda arbetskraften mer effektivt vilket gor att en av
de forsta observerbara effekterna av konkurrensutsattning ar nedskérningar i arbetskraft. Det
finns &ven en debatt om konkurrensutsattningens effekter pa léner och anstallnings-
forhallanden dar vissa menar att l6ner och anstallningsforhallanden ofta forsamras genom
konkurrensutsattning medan andra menar att effekterna endast 4r marginella.® Férekomsten
av en eventuell I6nepremie i offentlig sektor har debatterats flitigt och sags kunna bero pa att
malen skiljer sig &t mellan privat och offentlig sektor.® Konkurrensutsattning av offentlig
sektor kan saledes medféra betydande effekter for arbetsmarknaden.

3. Metodproblem

Det finns stora metodologiska problem vid studier av konkurrensutséttning av offentlig
verksamhet och vid jamforelser av ekonomisk effektivitet i offentlig kontra privat
verksamhet. Detta avsnitt kommer att redogora for ett flertal exempel pa sérskilt relevanta
metodologiska svarigheter.

Det finns stora svarigheter nar det galler att utvardera vad en organisation lyckas astadkomma
vilket illustreras av diskussionen om hur man ska jamféra privata och offentliga
verksamheters prestationer. Har ar marknadsstrukturen och graden av konkurrens viktiga
aspekter. Som tidigare namnts kanske offentliga och privata verksamheter inte skiljer sig at i
narvaro av konkurrens. | avsaknad av konkurrens finns alltid risken att verksamheterna
anvander sig av mojligheten att tillgodogora sig monopolrantor. Det &r i skenet av denna risk
som verksamheternas mal blir centrala. Privata och offentliga verksamheter kan skilja sig at
med avseende pa malen. Medan privata foretag kan tankas utnyttja mojligheten till
monopolréntor i avsaknad av konkurrens kan offentliga verksamheter valja att istéllet
efterstrava sociala och fordelningsmassiga mal. Nar man studerar prestation inom en
verksamhet som privatiserats &r det viktigt att kontrollera for mdjligt utnyttjande av
marknadsmakt av det privatiserade foretaget. Prestationsforbattringar skulle ju kunna bero pa
att foretaget utnyttjar sin marknadsmakt i egenskap av monopol, sa att det man observerar ar
forbattrad produktionseffektivitet pa bekostnad av fordelningseffektivitet.

Vissa menar att det inte ar mojligt att separera frdgan om &gandets effekter i sig fran
marknadsstrukturen och eventuella regleringar (Pestieau och Tulkens, 1993). Istéllet menar de
att offentliga verksamheters prestationer ska matas och jamforas endast utifran
produktionseffektiviteten och att en produktionsfrontsansats, som t.ex. data envelopment

’ Se t.ex. Domberger och Jensen (1997).
8 Se t.ex. Domberger och Jensen, 1997.
® Se t.ex. Melly (2003).



analysis (DEA), bor anvandas. Det finns, som tidigare ndmnts, empiriska studier som
argumenterar bade for och emot att &gandet i sig spelar roll vid sidan av graden av
konkurrens.

Tva vanliga utvarderingskriterier vid empiriska jamforelser av offentlig och privat verksamhet
ar vinst och kostnader. Vinst kan dock vara ett daligt matt pa effektivitet vid otillracklig
konkurrens. Manga studier fokuserar pa de eventuella kostnadsskillnaderna mellan offentlig
och privat verksamhet, det finns dock svarigheter med sjalva matandet av kostnadsskillnader.
For relevanta kostnadsjamforelser ar det viktigt att allt annat halls konstant i analysen vilket
ofta inte ar fallet. Det finns betydligt farre studier av de politiska beslutsfattarnas val mellan
offentlig och privat verksamhet. For att kunna forsta kostnadsskillnader ar det avgorande att
ocksa forstd vad det ar som bestammer detta val. De faktorer som paverkar huruvida en
verksamhet bedrivs i privat eller offentlig regi har formodligen ocksa en signifikant paverkan
pa prestation. Det kan vara svart att uppskatta agandets effekt pa prestation nar dgandet ar
endogent och inkluderar bade politiska och prestationshaserade mal.

Vidare ar det inte bara kostnader som kan paverkas av konkurrensutsattning. Det kan i vissa
fall vara mer intressant att studera hur kvaliteten inom ett omrade paverkas. Da uppstar
problem med hur kvalitet ska métas. En upphandling som kraver specifika kontrakt kan
maojliggora kvalitetsmétning nér verksamheten bedrivs enligt kontraktet, men “fore och efter”
studier ar svara att genomféra da det ofta fattas data pa kvalitetsnivaer innan kontrakt
upprattades i och med upphandling.

Ett stort problem enligt de flesta forskare som studerar avregleringar och konkurrensutsattning
med fokus pa offentlig kontra privat verksamhet ar bristen pa relevanta och fullstandiga data
av god kvalitet. Det kan t.ex. vara svart att ta fram konsekventa data pa produktion, kostnader
och kvalitet i offentlig sektor. Empiriska studier av privatiseringar kan aven vara féremal for
sa kallat sample selection bias, man kan tanka sig flera anledningar till ett sddant bias. | vissa
lander kan man tanka sig att regeringen vill fa privatiseringsprogram att se bra ut sa man
valjer att privatisera de sundaste foretagen forst. Man kan aven tanka sig att tillgangen pa bra
data ar storre i mer utvecklade lander och i framgangsrika foretag varfor sadana fall &r
Overrepresenterade i den empiriska analysen.

Yiterligare en svarighet vid studier av konkurrensutsattning och avregleringar beror franvaron
av en referenspunkt, vad hade hant om marknaden ej avreglerats? Den faktiska utvecklingen
pa en marknad maste jamforas med en hypotetisk utveckling, det vill séga den utveckling som
hade blivit resultatet om avregleringen ej hade genomforts (Bergman, 2002). Det finns ett
antal angreppssatt som lampar sig for sadan kontrafaktisk analys i samband med en
avreglering, sdsom utvarderingar baserade pa fore och efter jamforelser, tvarsnittsjamforelser
eller jamforelser utifran metoden difference-in-difference. Utvarderingar av konkurrens-
utsattning, genom t.ex. anbudsupphandling av kommunal verksamhet, kan goras utifran en
fore och efter analys dér tiden fore konkurrensutsattningen jamfoérs med tidpunkten efter att
konkurrens introducerats i verksamheten. Utvarderingen kan dven baseras pa tvarsnittsanalys
dar kommuner som konkurrensutsatt sin verksamhet jamférs med kommuner som ej har
introducerat konkurrens i verksamheten. Den metod som kallas difference-in-difference tar
hansyn bade till tidsaspekter och tvarsnittsjamforelser vid studier av konkurrensutsattning och
avreglering. Med “difference-in-difference”-analyser kan man kombinera fbre- och
efterjamforelser med tvarsnittsstudier av kommunal verksamhet. Pa sa vis kan man analysera



bade effekterna av konkurrensutsattningen samt skillnaderna mellan kommuner som valt att
konkurrensutsétta sin verksamhet och de som valt att avsta.*°

Det ar slutligen vart att notera att ett problem vid jamforelse av konkurrensutsatt och icke
konkurrensutsatt verksamhet ar att den senare kan vara féremal for hot om konkurrens. Ett
sadant hot skulle kunna bidra till en press att effektivisera verksamheten trots att den
egentligen inte &r konkurrensutsatt.

4. Konkurrensutsattning i ett internationellt perspektiv

Runt om i vérlden debatteras i media den globala trenden mot marknadsorientering, sarskilt
de fragor som ror statliga verksamheters konkurrensutsattning. Det finns atskilliga exempel pa
internationella studier som fokuserar pa sadana frdgor och i detta avsnitt presenteras tre
intressanta oversiktsstudier som tillsammans utgor en lamplig bakgrund till den svenska
forskningen pa detta omrade.

Inom ett forskningsomrade dar tillgangen pa data utgor ett stort problem &r Megginsons och
Netters (2001) kartlaggning av den aktuella empiriska forskningen kring privatiseringsfragor
ett valkommet inlagg. Har studeras savél den teoretiska som den empiriska forskningen kring
den relativa prestationen av statliga kontra privata foretag. Man studerar ocksa hur
privatiseringsprogram har paverkat effektivitet, dgarstruktur och finansiell prestation av
tidigare statliga verksamheter genom att fokusera pa 38 studier som anvéander empiriska data.
Man studerar privatisering i industrialiserade lander saval som i utvecklingslander och
overgangslander. Forfattarna konstaterar att de senaste 20 arens privatiseringsvag har
resulterat i en signifikant minskning av antalet statligt dgda foretag varlden &ver, dessa
foretags andel av "global” BNP har sjunkit fran Gver tio procent 1979 till mindre an sex
procent i dagslaget. Den generella slutsatsen &r att man néstan uteslutande finner ékningar i
foretagsprestation i samband med privatiseringar.

En annan mycket grundlig studie utfordes 1996 av the Australian Industry Commission, 1996.
Man studerade 203 internationella studier av utkontraktering av offentlig verksamhet och vad
utkontraktering hade for inverkan pa kostnader. Bland dessa studier fanns saval
oversiktsstudier som kvalitativa och kvantitativa studier. En intressant aspekt med denna
studie &r att man i sin analys inte tog upp eventuella skillnader mellan offentlig och privat
produktion utan man métte effekten av konkurrensutséttning i sig. Man fann att kostnads-
effekten varierade kraftigt mellan studierna men i ndra nog hélften av fallen fann man
kostnadsbesparingar pa mellan tio och trettio procent som ett resultat av utkontraktering.

| debatten om privatiserings- och konkurrensfragor fortjanar Storbritannien extra
uppmarksamhet da detta var det forsta OECD-land som lanserade verkligt omfattande
privatiseringsprogram av den offentliga verksamheten. Som ett exempel pa omfattningen av
detta program kan namnas att ar 1979 var atta procent av arbetskraften sysselsatt i offentlig
verksamhet, ar 1992 hade denna siffra sjunkit till tre procent. Det var ar 1984 som British
Telecom saldes i vad som da var den storsta forsaljningen av ett offentligt foretag till privata
intressenter, foljt av forséljningen av British Gas 1986. Situationen i landet i borjan pa 1980-
talet var problematisk till foljd av oljekrisen 1973-74 och efterféljande hog arbetsloshet, hog

9 Fér en mer ingdende diskussion kring aspekter av kontrafaktisk analys och utvardering hanvisas till Heckman
och Lalonde (1999).
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inflation och Iag tillvaxt. Den konservativa regeringen sag privatiseringar som ett medel att
bland annat minska socialismens inflytande, minska inflytandet av de offentliga
verksamheternas starka fackforbund och att 6ka de offentliga foretagens effektivitet. (Pollitt,
1999)

| en oversiktsstudie av Pollitt (1999) studeras denna liberaliseringsprocess dels utifran ett
antal studier pa aggregerad niva av flera foretag och dels utifran fem enskilda fallstudier. Vad
géller den generella effekten av privatiseringar drar Pollitt slutsatsen att privatiseringar som
sadana inte paverkar produktivitetstillvaxten men att andringar i ledarskap infér en
privatisering har en positiv effekt pa foretagsprestation. Vidare konstaterar han att man pa
reglerade marknader kan se en ékning i effektivitet om privatiseringen atféljs av konkurrens.
Vad galler enskilda branscher finns det exempel pa privatiseringar som blivit valdigt lyckade
t.ex. den av British Airways medan vinsterna av privatisering i andra fall & mer tveksamma
tex. i fallet British Gas som visserligen presterar relativt bra men inte i relation till
prestationen innan privatiseringen. Slutsatsen blir dock positiv, konsumenterna i stort har
tjanat pa privatiseringsprogrammet genom hogre kvalitet till lagre priser och I6ntagarna
verkar inte ha fatt lagre l6ner eller drabbats av arbetsloshet da arbetslosheten i ekonomin
sjonk fran och med ar 1986. Konkurrerande foretag har gynnats av att intradeshinder pa
marknaderna har forsvunnit och staten har fatt in stora summor pa forsaljningen av de tidigare
offentliga bolagen. Ar 1980 inférde Storbritannien obligatorisk upphandling av kommunala
aktiviteter. | en utvardering av den brittiska kommunala verksamheten uppskattas den totala
kostnadsforandringen till foljd av denna konkurrensutsattning till en minskning pa 15 procent
(Lundbéck, 2002).

Det finns som synes ett ansenligt antal internationella studier av konkurrensutsattning, men
vad séger dessa om behovet av framtida forskning? Som tidigare namnts i denna rapport finns
det intressanta arbetsmarknadsaspekter med konkurrensutsattning av offentlig sektor. 1 en
studie av Megginson och Netter (2001) papekas att de arbetsmarknadsekonomiska
konsekvenserna av privatiseringar behéver utredas ytterligare. Man ger ett antal exempel pa
relevanta fragestallningar: Vad innebér privatiseringar for sysselsittningen av tidigare
offentliganstéallda medarbetare? Finns det nagra genusaspekter av konkurrensutsattningen av
offentlig sektor vars verksamheter ofta har en mycket stor andel kvinnliga medarbetare?
Leder de omfattande privatiseringsprogrammen runt om i vérlden till att fler arbetstillféllen
skapas totalt sett eller ar det tvartom sa att arbetstillfallen forsvinner? Detta ar intressanta
fragor och visar att trots en gedigen internationell litteratur om effekterna av
konkurrensutsattning av offentlig verksamhet ar behovet av ytterligare kunskap fortsatt stort.

Aven Domberger och Jensen (1997) diskuterar behovet av att fokusera pa eventuella
arbetsmarknadseffekter vid entreprenadlosningar for offentlig verksamhet. De menar att det
finns ett behov av att fokusera pa de kortsiktiga effekterna sasom effekten pa léner och
anstallningsforhallanden men dven langsiktiga effekter sasom den langsiktiga arbetslosheten.
Pa kort sikt tvingar konkurrensutsattning, som tidigare namnts, foretag att anvanda
arbetskraften mer effektivt vilket gor att en av de forsta observerbara effekterna av t.ex.
entreprenadlésningar ar nedskarningar i arbetskraft. Det finns &ven en debatt om
konkurrensutsattningens effekt pa 16ner och anstallningsforhallanden dar vissa menar att I6ner
och anstallningsforhallanden genom konkurrensutséttning forsamras medan andra menar att
effekterna endast ar marginella. For de langsiktiga effekterna pa arbetsldsheten konstateras att
det finns tre alternativ vid en entreprenadldsning: omplacering inom myndigheten, anstéllning
hos entreprendren eller arbetsloshet. Empiriska studier har visat att valutbildade med storre
sannolikhet anstdlls av entreprendren. Det finns inga systematiska bevis for att
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entreprenadlosningar leder till hogre langsiktig arbetsloshet, tvartom tycks stimuleringen av
den privata sektorn leda till hdgre sysselsattning.

5. Konkurrensutsattning i Sverige

Fragor som ror konkurrensutséttning av den offentliga sektorn ar i hogsta grad aktuella i
Sverige idag. Under det gangna aret har flera artiklar publicerats som ifrdgasatter huruvida
avregleringarna av marknader sasom el- och telemarknaden har uppnatt sitt syfte. Priserna
forefaller ha stigit vilket ar tvartemot vad man vantar sig av avregleringar i syfte att dka
konkurrensen och saledes effektiviteten i en verksamhet. Dessa slutsatser har dock kritiserats
for att inte ta tillrdcklig hénsyn till vad som hade hant med priserna om de respektive
marknaderna inte hade avreglerats. Dessa skilda uppfattningar illustrerar behovet av fortsatt
utvardering av den pagaende konkurrensutsattningen av den offentliga sektorn. Den av
regeringen tillsatta regelutredningen (SOU, 2005:4) visar att dessa fragor tas pa storsta allvar.
| denna regelutredning studeras regelreformeringarna pa el-, tele-, post-, inrikesflyg-, taxi- och
jarnvagsmarknaderna. Aven utvecklingen p& EU:s inre europeiska marknad bidrar till att
satta fokus pa debatten angdende konkurrensutsattning av den svenska offentliga sektorn.

| Sverige tog vagen av avregleringar och konkurrensutsattning av offentlig verksamhet fart
under 1990-talet da el-, flyg-, post-, tele- och jarnvagsmarknaderna helt eller delvis 6ppnades
for konkurrens. Aven inom andra omraden skedde under 1990-talet reformer som syftade till
att oka konkurrensen. Syftet med att 6ppna marknader for konkurrens har varit att uppna 6kad
effektivitet i form av t.ex. lagre kostnader, sankta priser, hojd kvalitet samt mangfald och
Okad valfrinet. Utvecklingen mot alternativa driftsformer av tidigare offentligt driven
verksamhet sker inte ovéntat efter en svacka i svensk ekonomi, sarskilt kommunerna har
under en tid haft svart att finansiera sin verksamhet. Vidare driver den okade
internationaliseringen pa utvecklingen, t.ex. EU:s reformstrategier i syfte att 6ka regionens
konkurrenskraft. Aven den teknologiska utvecklingen kan férandra villkoren fér en marknad
och mojliggora okad konkurrensutsattning, ett exempel pa en sadan utveckling éar
mobiltelemarknaden som bidragit till att telemarknaden forandrats. Sverige forefaller vara
sarskilt intressant for studier av konkurrensutsattning av offentlig sektor med tanke pa
storleken av denna sektor. Ar 2000 utgjorde offentlig sektor hela 32 procent av svensk
ekonomi utifran antalet sysselsatta och 28 procent av ekonomin sett till den offentliga
sektorns konsumtion och investeringar i forhallande till BNP (Konkurrensverket, 2002:2).

Inslagen av konkurrens inom den offentliga sektorn har under det senaste decenniet Okat
vasentligt. Som exempel kan namnas att ar 2003 fick 33,5 procent av barn och ungdomar sin
utbildning fran en privat aktor jamfort med 19,8 procent ar 1998. Fér kommunerna utgjordes
ar 2002 drygt en tredjedel av driftskostnaderna av kostnader for varor, tjanster och
entreprenader som producerades av andra &n den egna kommunen. (Finansdepartementet,
2004:28) Konkurrensutsattning av offentlig verksamhet genom anbudsupphandling och
entreprenadlésningar ar vanligast inom den kommunala verksamheten och berér framst sa
kallade harda verksamheter sdsom vagskdtsel och sophantering men &ven mijuka
verksamheter sasom sjukvard. Statlig verksamhet har konkurrensutsatts genom bland annat
avregleringar av elmarknaden, tele- och postomradet samt delar av jarnvagsmarknaden. Aven
viss upphandling av statlig verksamhet har skett, t.ex. av VVagverkets produktionsenhet. | en
studie av Konkurrensverket konstateras att konkurrens i den offentliga sektorn dverlag har
medfort positiva effekter pa samhéllsekonomin och for konsumenterna. Konkurrensverket
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menar vidare att ytterligare konkurrensutsattning av offentlig sektor till ett varde av mellan
235 och 260 miljarder kronor vore mojlig. (Konkurrensverket, 2002:2)

6. Oversikt av svensk forskning

| foljande avsnitt presenteras en genomgang av den empiriska forskningen kring
konkurrensutsattning och avreglering av den svenska offentliga sektorn med betoning pa
offentligt kontra privat &gande. Huvudsakligen diskuteras olika studier av ekonomisk
effektivitet i form av kostnads-, produktivitets- och prisanalyser men dven studier av kvalitet
kommenteras i viss utstrackning i foljande avsnitt. Fokus for redogdrelsen ligger pa den
empiriska forskning som bedrivits inom respektive omrade och de metoder samt datamaterial
som anvants, syftet ar saledes inte att ge en komplett redogorelse for samtliga
forskningsresultat inom respektive omrade. Som tidigare betonats ar fragor kring empiriska
datamaterial av hogsta intresse for forskning inom konkurrensutsattning av offentlig
verksamhet. Det framkommer dock relativt snart nar man studerar detta omrade att bristen pa
datamaterial &r ett stort problem. De studier som presenteras i kommande avsnitt anvander
datamaterial av varierande kvalitet och omfattning. Foljande avsnitt presenterar allt fran
offentliga utredningar till vetenskapliga artiklar for att ge en sa mangfasetterad bild som
mojligt dver svensk empirisk forskning.

| foljande avsnitt presenteras forst en del allmanna kommentarer om respektive marknad som
dess struktur och konkurrensforhallanden samt eventuella regleringar, alla viktiga aspekter nar
man studerar konkurrensutséttning och avregleringar. Fragor om tillhandahallande och
finansiering diskuteras ocksa i viss utstrackning. For de olika studierna presenteras kortfattat
deras huvudsakliga syfte, vilka data som har anvants samt de slutsatser man kommer fram till.
Rapporten avslutas sedan med en diskussion som inkluderar sammanfattande och
framatblickande kommentarer utifran denna éversikt av svensk forskning.

6.1 Transporter

Den transportmarknad som diskuteras i detta avsnitt ar bussmarknaden. Denna marknad har
varit foremal for betydande avregleringar under de senaste decennierna. Det finns dock
ytterligare exempel pa transportverksamheter som avreglerats under denna tidsperiod, som
taximarknaden, jarnvagsmarknaden och marknaden for inrikesflyg. Dessa marknader
utelamnas dock i denna rapport som fokuserar pa de konkurrensutsatta omraden som lampar
sig for jamforande analyser av ekonomisk effektivitet i offentlig kontra privat verksamhet,
och dar sadana studier existerar. For intressanta analyser av dessa har utelamnade marknader
se t.ex. Bergman (2002) och regelutredningen (SOU, 2005:4).

6.1.1 Bussmarknaden

| detta avsnitt studeras den kommunala och regionala busstrafiken som utgér 70 procent av
busstrafiken i landet. Sedan den kommunala och regionala busstrafiken avreglerades i slutet
av 1980-talet har ett flertal rapporter presenterats som belyser marknadssituationen pa
bussmarknaden. Sedan lanshuvudmannareformen i borjan av 1980-talet ligger ansvaret for
linjetrafiken i huvudsak hos 25 léanstrafikbolag. Trafikhuvudmannaskapet utdvas av
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kommuner och landsting. Innan avregleringen tradde i kraft 1989 var huvudménnen skyldiga
att anlita de entreprendrer som innehade linjetrafiktillstand men sedan avregleringen har
huvudmaénnen ensam trafikeringsratt samt ett politiskt och ekonomiskt ansvar for all regional
linjetrafik i lanen och séledes mojlighet att upphandla trafik i konkurrens. Ar 1995 hade
lanstrafikbolagen Gppnat upp storre delen av den lokala kollektivtrafiken for konkurrens och
en allt storre del upphandlades av privata entreprendrer, 70 procent av trafiken hade anbuds-
upphandlats att jamfora med 7 procent ar 1988. Till foljd av avregleringen har
marknadsstrukturen andrats avsevart, antalet verksamma foretag var ar 1989 s manga som
360 stycken, samma siffra ar 1994 var 240 stycken. | dagslaget upphandlas mer &n 95 procent
av den kommunala och regionala busslinjetrafiken i konkurrens. Det totala antalet bussbolag
ar idag ungefar 200 stycken, utvecklingen har alltsa fortsatt mot ett allt farre antal aktorer. De
tre storsta aktrerna ar privata och utlandsagda och svarar tillsammans for cirka 70 procent av
antalet bussar pa marknaden. De kommunala bolagen &r 11 till antalet och verkar i omraden
med olika grad av konkurrensutsattning. (Statskontoret, 2004:24)

| en artikel som publicerades i Ekonomisk debatt 1996 (Alexandersson et al, 1996) studeras
empiriskt avregleringens effekter pa bussmarknaden. Man undersoker de ekonomiska
effekterna av konkurrens pa marknaden i en kombinerad tidssserie-tvérsnittsregression for de
24 lanen for aren 1987 till och med 1993. Den beroende variabeln definieras som procentuell
forandring i reala kostnader per lan. Bland de férklarande variablerna finns forandring i antal
vagnkilometer och forekomsten av konkurrens métt som andelen av varje lans trafikkilometer
som trafikeras av vinnaren i ett anbudsforfarande. Man har aven skattat en efterfragefunktion
for att undersoka betydelsen av avregleringen samt pris- och kvalitetsforandringar. Den
beroende variabeln &r da antal bussresor som kan tolkas som efterfragan, vidare ingar priser
och utbud i form av antal busskilometer som forklarande variabler samt dummyvariabler for
ar och lan. Man finner att konkurrensutséttningen har lett till kostnadsminskningar i de i
konkurrens upphandlade omradena motsvarande 8,4 procent for ett genomsnittligt 1an. Genom
att byta ut variabeln andel upphandlad i konkurrens mot andel icke-kommunala bolag visar
man att konkurrens verkar viktigare &n dgarskap for kostnadseffektiviteten. Vidare finner man
att den observerade efterfrageminskningen inte kan forklaras av trafiken som upphandlats i
konkurrens sedan avregleringen genom t.ex. kvalitetsforsamringar, utan mer troligt beror pa
den prisokning som skett till f6ljd av inférandet av moms pa persontransporter ar 1991 och en
minskad subventionsgrad.

En studie som kompletterar ovanstaende kostnadsanalys har utforts av Statskontoret (2004)
och analyserar bland annat om kommunala och privata bussholag agerar pa lika villkor samt
hur den kommunala uppdragsverksamheten paverkat konkurrensutsattningen i kollektiv-
trafikbranschen (Statskontoret, 2004:24). Studien &r en utvérdering av forsokslagen som sager
att kommunala aktiebolag far bedriva anbudstrafik utanfér det egna geografiska omradet at
andra kommuner och landsting samt trafikhuvudmén. Lagen tillkom 1996 darfor att
regeringen befarade en oOkad foretagskoncentration pa marknaden och ville framja
konkurrensen. | sin sammanfattande beddmning sdger man sig i denna studie anse att
forsokslagen bor avskaffas bland annat darfor att konkurrensen pa den lokala och regionala
busslinjemarknaden fungerar tillfredsstallande &ven utan kommunala bolag. Antalet bud i en
upphandling ligger i genomsnitt mellan fem och sju stycken, och det torde vara viktigare for
kommunerna att koncentrera sig pa rollen som bestallare av verksamheten snarare an utférare
av densamma.

For att utreda konkurrensforhallandena pa marknaden har man i Statskontorets studie
intervjuat representanter fran Svenska Lokaltrafikforeningen, Svenska bussbranschens
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Riksforbund, ett urval av de kommunala och privata aktiebolagen samt de flesta av
lanstrafikhuvudmannen. Uppgifter om de kommunala bussbolagen grundar sig pa en
enkatundersokning som Finansdepartementet genomfort ar 2003. Resultaten visar att en
majoritet av trafikhuvudmannen anser att konkurrenssituationen ar bra grundat pa utfallen i
anbudssituationer medan de privata aktdrerna anser att det finns en risk for underprisséttning
och korssubventionering hos de offentliga aktérerna. De offentliga aktorerna misstanks av de
privata for att belasta icke-konkurrensutsatta delar av verksamheten med vissa kostnader fran
den konkurrensutsatta verksamheten for att kunna lagga fram onaturligt ldga anbud. En
majoritet av de kommunala foretagen ansag att forsokslagen borde permanentas bland annat
for att motverka oligopolbildning pa marknaden. | denna studie genomfors ocksa fallstudier
pa tva geografiska marknader dar de kommunala bolagen nyttjat forsokslagen och lagt anbud
utanfor den egna regionen. De fyra aktuella kommunala bolagen &r Goteborgs Sparvagar AB,
Uddevalla Omnibus AB, Mariestads Busstrafik samt Skelleftebuss AB. Man har &ven
intervjuat ett antal privata aktorer som ar verksamma inom samma geografiska omraden. | de
tattbefolkade regionerna behover inte trafikhuvudméannen bekymra sig for att fa in anbud
vilket ibland avspeglas i deras beteende och bidrar till att sma- och medelstora aktorer kanner
sig missgynnade medan de gleshefolkade regionerna vidtar diverse atgarder for att 6ka antalet
anbud. Det konstateras aterigen att konkurrensen &r god aven i franvaro av kommunala
foretag.

Resultaten i den forstnamnda av ovanstdende studier indikerar att graden av konkurrens nog
betyder mer an dgarskap i denna bransch men med anledning av de privata aktdrernas
misstankar om underprissattning kunde det &ven vara intressant med studier som analyserar
den ekonomiska effektiviteten i kommunala och jamférbara privata foretag. Det forefaller
ocksa viktigt at fortsatta fokusera pa eventuell marknadskoncentration pa denna marknad med
anledning av det minskande antalet aktorer.

6.2 Energi

| detta avsnitt kommer marknaderna for el och fjarrvarme att diskuteras. Medan elmarknaden
har varit foremal for relativt omfattande studier har fjarrvarmemarknaden hamnat lite i
skymundan. Nedan presenteras forst ett urval av de for denna rapport relevanta empiriska
studier som behandlat elmarknaden foljt av ett avsnitt om fjarrvarmemarknaden.

6.2.1 EImarknaden

Under hosten 2004 har ett flertal artiklar publicerats som kritiserar utfallet av 1990-talets
avregleringar. | en artikel konstateras att elpriset sedan avregleringen av elmarknaden stigit
kraftigt, cirka 86 procent, vilket till viss del férklaras av den fordubbling av elskatten som agt
rum. Aven sedan skattehojningen raknas bort sags dock elpriset ha stigit kraftigt jamfort med
utvecklingen av KPI under samma period. Kritikerna hévdar att konkurrensen fortfarande inte
ar tillracklig. (Svenska Dagbladet, 16 september 2004) Relativt mycket forskning har
bedrivits angdende Sveriges avreglering av elmarknaden och konkurrenssituationen pa denna
marknad. Detta dr ocksa ett av de omraden som den av regeringen tillsatta regelutredningen
fokuserar pa. | detta avsnitt presenteras ett antal empiriskt inriktade studier av elmarknaden.
Forst presenterar dock en kortfattad dversikt av utvecklingen pa elmarknaden samt strukturen
och konkurrenssituationen pa denna marknad.
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Elmarknaden &r en av de marknader som traditionellt har betraktats som ett naturligt
monopol. | takt med o©kad teknologisk utveckling, Okad internationalisering och en
medvetenhet om att en bransch bestar av flera olika verksamhetsled har
marknadsforutsattningarna dock andrats. Det har blivit mojligt att konkurrensutsétta en stor
del av verksamheten medan den kritiska flaskhalsen, sjalva distributionen av el, forblivit icke-
konkurrensutsatt. ElImarknaden i Sverige avreglerades 1996. Fore avregleringen bestod den da
vertikalt integrerade elbranschen av ett antal lokala och regionala monopolmarknader. Syftet
med avregleringen var att skapa en pris- och kostnadspress pa elforsorjningen samt att 6ka
kundernas valfrihet. I samband med avregleringen kom handel och produktion av el att
konkurrensutsattas medan distributionen av el fortfarande betraktas som ett naturligt monopol
och déarfor inte har konkurrensutsatts. (SOU, 2002:7) Natforetagen har genom koncessioner
tilldelats ensamratt till eldistributionen inom ett visst omrade. Natforetagen &r tankta att sjalva
leda utvecklingen mot effektivitet och skaliga nattariffer genom sa kallad benchmarking eller
jamforelsekonkurrens. Natforetagens verksamhet 6vervakas av Energimyndigheten och en
juridisk person som bedriver natverksamhet far inte bedriva handel med eller produktion av
el. (Veiderpass, 2004) Vad galler handel med el &r det kunderna sjalva som valjer elleverantor
och cirka 49 procent av slutkunderna i Sverige har sedan mojligheten gavs bytt elleverantor
eller omférhandlat priset med sin befintliga leverantor (Finansdepartementet, 2004:28).

Den svenska elmarknaden domineras av tre aktorer, ndmligen Svenska Vattenfall som svarar
for 50 procent av elproduktionen samt Fortum och Sydkraft som svarar for cirka 20 procent
var. Vidare finns cirka 70 el-producerande foretag som &r i huvudsak kommun- eller
foreningséagda. Elnatet &ar indelat i tre nivaer som samtliga har karaktaren av naturliga
monopol. Stamnétet dgs av myndigheten Svenska Kraftnat, regionndten &gs av de storsta
elproducenterna, ett antal stérre kommuner samt industrier och slutligen de lokalnat som &gs
av natforetagen och som distribuerar el till el-anvandarna inom ett visst omrade. Natforetagen
i sin tur ingar i de kraftproducerande koncernerna eller 4gs av kommuner och ekonomiska
foreningar. Antalet el-distributérer har minskat fran ungeféar 270 stycken ar 1996 till cirka 200
stycken vid slutet av ar 2002. (SOU, 2002:7) I och med att de lokala och regionala monopolen
for produktion och elférsaljning avskaffades vid avregleringen har konkurrensen inom ett
givet geografiskt omrade kunnat ©ka och marknadskoncentrationen har minskat.
Agarkoncentrationen pa elmarknaden har dock ¢kat d& antalet elproducenter, nétforetag och
elhandelsbolag har minskat. De stora koncernerna har okat sina marknadsandelar och
korsédgandet har 6kat. (SOU 2005:4) Det bor dven ndmnas att den svenska elmarknaden &r
beroende av den gemensamma nordiska elmarknaden, med elbdrsen Nord Pool.

| rapporten Avreglerad elforsérjning del 1 och 2 (Veiderpass, 2004) studeras effektiviteten i
svensk elproduktion utifran ett empiriskt angreppssatt. Har studeras effektivitetsutvecklingen
inom natforetagen som alltsa verkar som reglerade lokala monopol pa en i évrigt konkurrens-
utsatt marknad. | del 1 av rapporten studeras svensk elproduktion under aren 1991 till och
med 2001, det vill siga en slags fore och efteranalys av aren kring avregleringen i syfte att
studera eventuella effektivitetsokningar som ju var avregleringens syfte. Den metod som
anvands kallas Data Envelopment Analysis (DEA) och mgjliggor effektivitetsjamforelser av
alla produktionsenheter inom en sektor samt jamférelser Gver tiden, sadan jamforelse-
konkurrens spelar som tidigare namnts stor roll pa elmarknaden. DEA-metoden ldampar sig
sarskilt val for verksamheter med produktion av flera varor eller tjanster som ju ar fallet for
elnatsforetagen med hég- och lagspanningsel och flera olika kundgrupper. Med denna metod
maéts effektiviteten for en enhet relativt 6vriga enheters effektivitet. De mest effektiva
enheterna utgor jamforelsenormen, eller produktivitetsfronten. Bade resurssparande och
produktionsdkande effektivitet studeras i denna rapport.
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For tidsperioden 1991-1995 har sammanstallningen av datamaterialet baserats pa Svenska
elverksforeningens statistik for de enskilda distributionsféretagen. For perioden 1996-2001
har data i huvudsak hamtats fran Statens energimyndighets statistik. De variabler som ingar i
analysen ar pa input-sidan medelantalet anstéllda, antal kilometer 1dg- och hdgspéannings-
ledning samt total transformatoreffekt och pa output-sidan utgérs variablerna av elleveranser
till 1dg- och hogspanningsabonnenter samt antal lag- och hdgspanningsabonnenter. Dessa
variabler ségs utgdra en vanligt forekommande approximation av produktionsprocessen inom
eldistributionssektorn. Datamaterialet bestar av 1769 el-distributérer och natforetag under
perioden 1991-2001. Resultaten tyder pa att en effektivare resursanvandning under perioden
efter avregleringen, i form av lagre produktionskostnader, inte leder till lagre natavgifter.
Vidare finns en trend mot sektordominans av allt stérre enheter. Det framgar ocksa att det
finns stora effektivitetsskillnader mellan olika enheter. Aven férhallandet mellan forandringar
i natforetagens pris och effektivitet mellan ar 1996-2001 studeras. Uppgifterna om
prisférandringar har hamtats fran Energimyndigheten och matt pa effektivitetsférandringar
erhalls genom ovan namnda DEA-analys. Slutsatsen blir att natforetagens effektivitet har
forbéattrats samtidigt som priserna har hojts.

Del 2 av Veiderpass rapport studerar elmarknadens produktivitet i ett langre tidsperspektiv,
under perioden 1970-2001, genom att anvdnda Malmquists produktivitetsindex. Detta
angreppssatt gor att man kan dela upp den uppmatta forandringen i produktivitet i teknisk
utveckling och faktisk forandring i effektivitet. Detta index baseras pa de effektivitetsmatt
som erhalls med DEA-metoden. Datamaterialet baseras liksom i foregaende rapport pa
uppgifter fran Svenska elverksforeningens statistik, kompletterad med uppgifter fran de
enskilda distributorerna, samt Statens energimyndighet. Resultatet pekar pa att fram till och
med 1996 var produktiviteten avtagande med i genomsnitt 0,8 procent per ar medan den efter
avregleringen 1996 har dkat med i genomsnitt 4,6 procent.

Som ett komplement till ovanstaende studie av effektiviteten inom néatforetagen presenteras
har en studie av hur dgarskap paverkar effektivitet hos svenska elleverantorer. | denna
undersokning studerar man empiriskt, med tre olika metoder, om &garskap hos foretag som ar
privata, kommunala eller bade och paverkar effektivitet i termer av anvand arbetskraft for
perioden 1970-1990, det vill s&ga perioden fore avregleringen av marknaden. Mycket har hant
pa marknaden sedan avregleringen men denna rapport kan anda sagas tillféra nagot till dagens
diskussion och den kompletterar ovanstaende rapporter val genom att fokusera pa agarskapets
eventuella betydelse. Man anvéander sig av paneldata baserat pa 2275 observationer,
datamaterialet har erhallits fran SEF, SCB och atskilliga elleverantdrer. De variabler som
anvands ar uppgifter om hog- och lagspanningsel, antal kunder av hog- respektive
lagspanningsel, ledningar for hog- och lagspanningsel i kilometer samt kapital matt som total
transformationskapacitet och antal anstallda i termer av heltid ty till skillnad fran
elproducenterna &r elleverantorerna mer beroende av arbetskraft an teknologi. For att fa sa
robusta och palitliga svar som mojligt anvands i denna rapport tre modeller dar var och en har
sina fordelar, den sa kallade "hedonic output model”, en sa kallad “input requirement model”
och sa slutligen en DEA-analys. Genom att studera relativa forandringar i arbetskraftsinsatsen
for foretagsgrupper med olika &garskap drar man slutsatsen att de privata foretagen tycks vara
mer effektiva an évriga. (Hjalmarsson och Khumbakar, 1998)

Hittills har effektiviteten hos elnatsforetagen och elleverantérerna kommenterats, men &ven

prishildningen av el &r forstas intressant ur ett konkurrensperspektiv. En utredning har tillsats
av staten for att analysera prissattningen pa elmarknaden, resultatet presenterades i en SOU-
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rapport ar 2002 (SOU, 2002:7). | denna rapport anses elmarknaden fungerar som man véntar
sig av en konkurrensmarknad. Ett avsnitt av rapporten agnas at prissattningen pa
rakraftmarknaden och ett at prisutvecklingen i slutkundsledet. Analysen av rakraftmarknaden,
som har avser den fysiska handeln pd NordPool, har uppdragits & ABB Financial Consulting
och Tentum AB. | korta ordalag anses prisutvecklingen har ha paverkats av fundamentala
faktorer sasom hydrologisk balans i Norden, import och export frdn grannlanderna,
branslepriser och valutakurser samt energibalans i Sverige och Norden. Analysen av
prisutvecklingen i slutkundsledet har uppdragits at Econ AB. Elpriset bestar av en natavgift
och ett elpris samt skatter, de siffror som presenteras i rapporten kommer fran SCB.
Hushallskunderna delas upp i tva grupper, de som inte varit aktiva pa den fria elmarknaden
och darfor har ett standardiserat tillsvidareavtal och de som varit aktiva genom att byta
leverantor eller omforhandla sitt avtal. Skillnaden i pris mellan dessa bada grupper har
minskat till och med sommaren 2001 for att darefter cka nagot. Det totala elpriset for
hushallskunder var ar 2001 hdgre &n vid avregleringen, framst beroende pa skattehdjningar.
Spridningen i pris mellan olika elhandelsféretag har varit stor under perioden 1996-2001.

For att tillhora ett omrade dar relativt lite empirisk forskning har bedrivits ar avregleringen av
elmarknaden ett undantag dar relativt omfattande och aktuell forskning finns att tillga.
Ovanstaende rapporter och artiklar utgor ett urval av de for denna rapport aktuella studier som
gjorts av elmarknaden. Denna forskning skulle kunna utnyttjas inom andra mindre utforskade
omraden, ett sadant exempel ar marknaden for fjarrvarme. Kanske kan man som komplement
till ovanstaende forskning av Veiderpass fokusera pa fragan om &garskapets betydelse,
eftersom vissa néatforetag uppenbarligen ar mer effektiva an andra vore det intressant att
studera &dgarskapets eventuella betydelse utifran aktuella data. Att dgarskap verkar kunna
spela roll pa elmarknaden stods av Khumbakar och Hjalmarsson (1998) men med anledning
av avregleringen av marknaden vore det intressant med en ny studie baserad pa mer aktuella
data.

6.2.2 Fjarrvarmemarknaden

Liksom elpriserna har fjarrvarmetaxan kritiserats i artiklar under hosten 2004. | en artikel i
Dagens Nyheter (26 november 2004) konstateras att de kraftigt héjda fjarrvarmetaxorna
orsakar problem vid arets hyresférhandlingar i Stockholms lan. Fragor om
fjarrvarmemarknaden blir dessutom extra intressanta nu nar bade el- och gasmarknaderna
omregleras runt om i Europa Under det senaste decenniet har diskussionen av
energimarknaderna i Sverige dock till storsta delen kretsat kring avregleringen av
elmarknaden och man kan darfor konstatera att fjarrvdrmemarknaden har hamnat lite i
skymundan. Inom denna bransch férekommer inte tillndrmelsevis sd heta diskussioner om
eventuella monopolréntor eller behov av prisregleringar som inom elmarknaden.

Fjarrvdrme rdknas idag som det vanligaste séttet att varma upp en byggnad och
marknadsandelen Okar alltjamt, pa vissa lokala marknader har fjarrvarmeforetagen en
marknadsandel pa mellan 60 och 90 procent (Andersson och Werner, 2001). Fjarrvarme
baseras pa uppvarmning av hetvatten. Medan distributionen av hetvatten ar ett naturligt
monopol borde i princip produktionen av hetvatten kunna konkurrensutséttas enligt
Energimyndigheten. Fjarrvarmeforetagen ar oftast vertikalt integrerade, det vill sdga ett
foretag skoter bade produktionen och distributionen av fjarrvarme, och eftersom
distributionen av fjarrvarme utgor ett naturligt monopol kan man betrakta fjarrvarmeféretagen
som monopol pa de lokala marknader dar de agerar. Det férekommer dock konkurrens i form
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av konkurrerande uppvarmningsalternativ, men hoga installations- och byteskostnader gor
varmemarknaden trogrorlig. De hoga byteskostnaderna ger en inlasningseffekt som bidrar till
ett Okat utrymme fOr prishdjningar innan det blir lonsamt for kunderna att byta
uppvarmningsalternativ, detta paverkar aven foretagens effektivitetskrav som kan tillatas att
minska till foljd av inlasningseffekten. (Energimyndigheten, 2003)

Agarstrukturen pa fjarrvarmemarknaden kan beskrivas utifran foretagens andel av
fjarrvarmeleveranserna. Ar 2002 stod kommunala bolag fér 61,2 procent av leveranserna
medan de privata foretagen Fortum AB och Sydkraft AB tillsammans med det statliga
Vattenfall svarade for 35,5 procent av leveranserna. Ovriga privata dgare som t.ex. Graninge
och Rindi Energi stod for 2 procent av leveranserna. Ungefar 99 procent av dem som bedriver
fjarrvarmeverksamhet 4 med i branschorganisationen Svensk Fjarrvarme. Aven
fjarrvarmemarknaden har, i likhet med elmarknaden, fordndrats sedan 1990-talet. Tidigare var
en stor andel av foretagen kommunala férvaltningar men merparten av dessa har ombildats till
kommunala aktiebolag, fler och fler har ocksa salts av och manga har kopts upp av de stora
kraftbolagen. (SOU, 2003:115)

Det finns en risk att foretag som &r aktiva inom bade fjarrvarme och elproduktion utnyttjar sa
kallad korssubventionering, det vill sdga utnyttjar sin stallning pa fjarrvarmemarknaden dar
man har lokalt monopol for att fa konkurrensfordelar pa den konkurrensutsatta
elhandelsmarknaden. Korssubventionering avser Overforingen av kostnader fran en
konkurrensutsatt verksamhet till en monopolverksamhet for att kunna motivera hogre priser i
syfte att 6ka sin vinst. Konkurrensverket menar i en rapport fran ar 2002 att fjarrvarme- och
elverksamhet bor bedrivas i separata bolag for att undvika korssubventionering. Vidare anser
man att ndgon form av prisreglering bor inforas. I och med avregleringen av elmarknaden och
inforandet av en ny konkurrenslag tradde i kraft ar 1993 har de regleringar i form av
sjalvkostnadsprincipen, likstallighetsprincipen och riktpris som tidigare paverkat marknaden
upphort for att jamstalla konkurrensen mellan el och fjarrvarme pa varmemarknaden.
Prisutvecklingen ar sarskilt intressant for fjarrvarmemarknaden da kunderna endast kan vélja
en leverantor eftersom dessa har lokala monopol pa fjarrvarme. Den stora spridning som finns
inom priset pa fjarrvarme vacker fragan om héga marginaler eller 1ag kostnadseffektivitet pa
marknaden. (Energimyndigheten, 2003)

| en rapport fran Chalmers konstateras att det saknas kunskap om fjarrvarmens agarstruktur,
varfor priserna varierar och vilken l6nsamhet fjarrvarmeforetagen har (Andersson och
Werner, 2001). | denna rapport av Andersson och Werner studeras saledes dgarskap, priser
och lonsamhet for de svenska fjarrvarmeforetagen. Den metod som anvands beskrivs som
endimensionell korrelationsanalys, det vill sdga de undersokta variablerna testas mot en
forklarande variabel i taget. Man gor en jamforande analys mellan a ena sidan verkliga priser
och & andra sidan lokala forutsattningar samt kalkylméassiga berakningar av kostnader
baserade pa verkliga data. En av rapportens storsta fortjanster ar den databas Over intékter,
kostnader, priser och dgarforhallanden som man byggt upp. Detta datamaterial baserar sig pa
1999 ars uppgifter och har samlats in fran offentliga kéallor sasom Nils Holgersson-
undersokningarna, SCB:s statistik, Svenska Fjarrvarmeforeningens statistik och 155 stycken
arsredovisningar for fjarrvarmeforetag. Angaende prisnivan konstateras att priset pa
fjarrvarme sjunker med foretagens storlek och marknadsandel pa den lokala varmemarknaden,
storlek baseras har pa uppgifter om forsald varme till kund. Spridningen i pris ar stor, det
hogsta priset ar ungefar dubbelt sd hogt som det lagsta priset. Vidare konstateras att
avkastningen i forhdllande till anvanda medelkostnader varierar mellan de olika
agargrupperna. L&gst avkastning har de kommunalt &gda fjarrvarmeféretagen medan de
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privata har hogst avkastning. Man papekar att vissa kommunala bolag har priser som vida
understiger marknadspriset och att detta kan forklaras av att dgarskap kan paverka malen for
en verksamhet. Medan privata aktorer efterstravar vinst tycks hér vissa kommunala bolag
fortfarande agera i enlighet med den sjalvkostnadsprincip som tidigare praktiserades.

Forfattarna av ovanstaende rapport har i en fortsattning av denna studerat svensk fjarrvarme ar
2001, men denna gang har man &ven inkluderat internationella utblickar med avseende pa
agarforhallanden, priser och koldioxidutslapp. Metod och datakéllor 6verrensstammer i stort
med den tidigare rapporten, men i denna rapport anvands nyare data fran ar 2001. Man
konstaterar att sen den forra rapporten har utvecklingen fortsatt mot en minskning av
kommuners agande i fjarrvarmeforetagen. Man visar har att fjarrvarme inte ar en prisoelastisk
vara och att en flerdimensionell prisanalys kan forklara 58 procent av prisvariationen. Den
flerdimensionella prisanalysen har utférts som en multipel regressionsanalys. De variabler
som har en signifikant inverkan pa prisvariation pa femprocentsnivan visade sig vara bland
annat storlek, marknadsandel och en dummyvariabel for icke-kommunalt dgarskap dar storre
system och hdogre marknadsandel ger lagre pris medan icke-kommunalt &garskap ger ett hogre
pris. (Andersson och Werner, 2003)

| en rapport som presenteras av Svenska Energimyndigheten (2003) behandlas den svenska
varmemarknaden och sarskilt fokus laggs pa fjarrvarmemarknaden och prisutvecklingen pa
denna marknad, men &ven effektiviteten i fjarrvarmeforetagen studeras. Har gors en analys av
priserna pa denna marknad genom att man presenterar deskriptiv statistik Gver prisernas niva,
forandring, spridning och struktur. Man genomfor dven en analys av om dgandet har ndgon
betydelse for prisniva och prisforandring samt aven i vilken utstrackning kostnaderna speglar
priskomponenterna. Agandet definieras har som kommunalt om mer an 50 procent av ett
foretag ags av kommunerna och i annat fall som icke-kommunalt och man sarskiljer ej pa
privata och statliga foretag. Slutsatserna av prisanalyserna &r i korta drag att priserna sedan
1996 generellt 6kat mer d&n KPI och att stora samt icke-kommunala foretag har hojt priserna
snabbare an évriga. Vidare konstateras att de kommunala foretagen har en lagre prisniva an de
icke-kommunala och att den rorliga kostnaden é&r betydligt lagre &n energipriset.
Prisuppgifterna baseras i huvudsak pa uppgifter fran Fjarrvarmeféreningen. I samband med
diskussionen om prisnivaer kommenteras att de hoga byteskostnaderna for att byta
uppvarmningsalternativ leder till en inldsning av fjarrvarmekunderna. Denna inlasning ger
foretagen ett utrymme for prishéjningar innan det blir I6nsamt for kunderna att byta
uppvarmningsalternativ och foretagens incitament att vara effektiva minskar saledes.
Rapporten innehaller aven en analys av effektiviteten i fjarrvarmeforetagen. Den metod som
anvands for att jamfora foretagens relativa effektivitet ar DEA-analys. Tva modeller for
fjarrvarmeverksamheten har formulerats, i den ena méter man den tekniska effektiviteten och
i den andra mats kostnadseffektiviteten. De ingaende variablerna ar pannkapacitet,
distributionsnatets langd, energiinnehallet i de branslen som anvants och koldioxidutslapp
samt kostnader for dessa faktorer och omfattar 150 foretag for ar 2001. Slutsatserna av denna
DEA-analys tyder pa att foretagen genom olika effektiviseringsatgarder skulle kunna minska
sina kostnader med 20 procent. Vidare konstateras att inga skillnader kan pavisas i effektivitet
mellan de kommunala och de icke-kommunala féretagen, varken med avseende pa teknisk-
eller kostnadseffektivitet.

Med tanke pa storleken pa denna marknad ar det forvanande att sa lite forskning bedrivits som
ror konkurrensférhallanden och prishildning inom fjarrvarmeverksamheten. Man skulle t.ex.
kunna ténka sig att vissa av de mer sofistikerade metoder och angreppssatt som anvants till att
studera elmarknaden borde lampa sig till att studera &ven denna marknad. Som indikeras av
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Anderssons och Werners rapporter tycks det dven finnas skillnader mellan offentliga och
privata aktorer pa denna marknad, det vore dock intressant med mer komplexa studier av
dessa skillnader.

6.3 Kommunikation

Inom omradet kommunikation har det skett stora forandringar under det senaste artiondet,
bland annat som en féljd av teknologisk utveckling som bidragit till méjligheterna att 6ppna
dessa marknader for konkurrens. | detta avsnitt presenteras den empiriska forskningen som ror
postverksamhet. Aven telemarknaden har varit foremal for reformer i syfte att Oka
konkurrensen pa marknaden. Denna marknad utelamnas dock i denna rapport som fokuserar
pa befintliga studier av de konkurrensutsatta omraden som lampar sig for jamférande analyser
av ekonomisk effektivitet i offentlig kontra privat verksamhet. For intressanta analyser av
telemarknaden se t.ex. Bergman (2002) och regelutredningen (SOU, 2005:4).

6.3.1 Postmarknaden

Fa kan ha undgatt de forandringar Posten genomgatt sedan mitten av 1990-talet, debatten har
tidvis varit het. Under hosten ar 2004 har det bland annat skrivits om de hdga kostnaderna for
att skicka paket fran Sverige jamfort med kostnaderna for samma tjanst i andra europeiska
lander. | detta avsnitt presenteras analyser av prisutvecklingen pa den svenska postmarknaden.

Postmarknaden omfattar verksamheter sasom uppsamling, sortering, spridning och utdelning
av post. Marknaden kéannetecknas av stordriftsfordelar och natverksfordelar. Till och med ar
1993 hade Sverige ett statligt monopol pa regelbunden distribution av adresserade
forséandelser genom Postverket. Den forsta mars 1994 tradde den nya postlagen i kraft och
Postverket gjordes om till det helstatliga aktiebolaget Posten AB. Vidare ombildades
Telestyrelsen till Post- och telestyrelsen vars uppgift ar att Overvaka postverksamheten. Det &r
denna process som brukar bendmnas avregleringen av postverksamheten i Sverige. Posten AB
har dock ett fortsatt samhéllsansvar att dela ut brev i hela landet. Enligt postlagen ska
enhetliga och rimliga priser gélla for befordran av enstaka forsdndelser och sedan 1997 ska
dessutom priserna vara kostnadsbaserade. Postlagen faststaller aven de Gvergripande malen
for verksamheten utan att precisera vem som ska utfora den. For att fa bedriva postverksamhet
kravs enligt lagen tillstdnd fran Post- och Telestyrelsen. Postmarknaden regleras dessutom av
postférordningen som séger att normalportot ej far stiga snabbare dn KPI och att 85 procent
av forsandelserna ska vara framme inom en dag. (Bergman, 2002)

Den empiriska forskningen av denna marknad ar inte speciellt omfattande men Andersson
(2004) har gjort en intressant och grundlig analys av utvecklingen de senaste tio aren, det vill
saga aren sedan avregleringen. Denna analys baseras pa redan befintliga datamaterial framst
fran PTS och SIKA Postverksamhet. En av de mest intressanta fragorna i samband med en
avreglering ar hur priserna pa marknaden utvecklas efter avregleringen. Slutsatsen angaende
prisutvecklingen for postverksamhet beskrivs i denna rapport som att prisnivan generellt ar
ofdrandrad eller ndgot hogre an fore avregleringen. Priset for enstaka brev har dock stigit
kraftigt sedan avregleringen, d&ven om man bortser fran inférandet av moms som okat priset
med 25 procent. Det tycks som om prisokningarna har varit storst pd de omraden dar
konkurrenter till Posten saknas. Aven efter avregleringen kan man namligen konstatera att
Posten ar den klart dominanta aktoren pa marknaden. Postens marknadsandel har dock sjunkit
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fran 98,2 procent ar 1996 till 93,7 procent ar 2002. Den storsta konkurrenten ar CityMail vars
marknadsandel under samma tid okat fran 1,5 till 5,8 procent. CityMail bildades redan 1991
och verkar inom omradet forsorterad post i Stockholm- Goteborg- och Skane-regionen. |
samband med avregleringen 6kade antalet lokala aktorer kraftigt men har sedan dess sjunkit
tillbaka till ungefar 35 aktorer ar 2002. | rapporten noteras dock att det inte finns fler an tva
aktorer per omrade i landet, Posten och CityMail eller en lokal operator.

| en rapport av Post- och Telestyrelsen (1999) studeras de lokala postoperatorernas priser for
att sedan kunna jamfora dessa med Postens priser inom samma omraden. Denna enkatstudie
omfattar 47 stycken lokala postoperatorer. Data har samlats in pa priser och rabatter for olika
viktklasser samt inom vilka verksamheter operatérerna verkar. Slutsatsen blir att de lokala
aktorernas priser varierar kraftigt och det lokala genomsnittsportot per viktklass for bade A-
och B-post & mellan 34 och 47 procent l&gre an Postens rikspriser for enstaka brev.

| ytterligare en rapport fran Post- och Telestyrelsen (2004:20) studeras den svenska
postmarknadens utveckling under aren 1993 till 2003. Har studeras postverksamhetens tre
delmarknader: brev, oadresserad direktreklam samt paket. Pris- och volymuppgifter har
samlats in fran samtliga svenska postoperatorer, vidare har samtal forts med Posten, CityMail
och Svensk Direktreklam samt foretag som ingar i den postproducerande véardekedjan utan att
vara postoperatorer (sasom sortering och utdelning). Har konstateras att prisutvecklingen for
brevporto sedan avregleringen har gynnat foretagskunder for vilka brevportot har minskat,
men missgynnat privatkunder for vilka brevportot har 6kat. Vidare konstateras att
brevmarknaden domineras av Posten med 93 procent av marknaden och att Posten som enda
aktor har ett eget rikstdckande insamlings- och utdelningsndt. Konkurrenten CityMail
fokuserar sin verksamhet pa det segment som omfattar sorterad industriell post i eget
utdelningsnat och har 6,5 procent av marknaden. Ovriga aktorer delar pad 0,5 procent av
marknaden. Paketmarknaden ser lite annorlunda ut, hdr har regleringar aldrig funnits och
konkurrensen har alltid varit fri. Aven har ar dock Posten den storsta aktoren vad géller
distribution av foretagspaket upp till 35 kilo inom Sverige och for privatkunder (som dock
utgor en valdigt liten grupp pa denna delmarknad) finns inget alternativ till Posten for den
rikstackande paketverksamheten. P4 foretagssidan finns dock ytterligare en rikstackande
aktor, Privpak, och ytterligare aktdrer som ej ar rikstackande. Priserna for samtliga paketpriser
har sedan avregleringen pa postmarknaden stigit mer an konsumentprisindex. | analysen av
oadresserad direktreklam konstateras att Posten och Svensk Direkt Reklam &r de dominerande
aktorerna dven om det finns ytterligare ett antal mindre lokala distributorer. Volymen for
denna delmarknad har 6kat med hela 55 procent mellan 1993 och 2003 men priserna har
under samma period varit i princip oférandrade.

Sammanfattningsvis kan man sdga att det fortfarande &r tveksamt vad avregleringen av
postmarknaden lett fram till, privatpersoner verkar ha fatt det saimre medan storkunder har fatt
det béattre prisméssigt. Vidare &r posten fortfarande den utan tvekan dominerande aktéren men
konkurrenternas marknadsandelar okar sa sakteliga. Konkurrensverket namner i sin rapport att
en djupare analys av kostnader och produktivitet utelamnas pa grund av informationsproblem,
det vore dock intressant med sadana analyser som ett komplement till ovanstaende
prisanalyser for att fa en mer komplett bild av konkurrensen pa denna marknad.

22



6.4 Vagverket

I en doktorsavhandling fran 2002 (Arnek, 2002) utreds reformen av Véagverket som innebar
att verksamheten inom driftsomradet Gppnades for upphandling. Det var ar 1991 som
Vagverket reformerades. Reformens syfte var att minska kostnaderna for verksamheten. Vid
reformen separerades administrations- och produktionsaktiviteterna, de forra skots nu av Vag-
och trafikdivisionen medan de senare skots av Vagverket produktion som ansvarar for
produktion av nya véagar samt vagunderhall. 1 samband med denna reform paborjades en
process av utkontraktering av all produktionsverksamhet med malet att VVagverket produktion
ska konkurrera pa samma villkor som privata aktorer. De aktorer som erhallit flest kontrakt
sedan upphandlingen paborjades ar Vagverket produktion, Skanska, NCC och PEAB. Hur har
da Vagverket paverkats av denna process? Denna fragestéllning analyseras i nedanstaende
studie av Arnek (2002).

| den forsta av avhandlingens uppsatser undersoks empiriskt hur upphandlingsprocessen
paverkat Vagverkets utgifter. Den empiriska strategin ar att jamfora budgivningspriser for
vagdrift och underhall i kontrakt som utsatts for konkurrens i en upphandlingsprocess med
kontrakt som ej upphandlats i konkurrens. Datamaterialet utgérs av 151 kontrakt som
upphandlats av VVagverket under perioden 1992 till och med 1997. Av dessa kontrakt var 98
upphandlade i konkurrens och 53 gick direkt till \VVagverket produktion. Uppgifter om antalet
bud etc. kommer fran dessa kontrakt. Uppgifter om véglangd, trafikvolym, budpriser och artal
kommer fran en enkat som besvarats av Vagverkets sju regionkontor ar 1998. | uppsatsen
diskuteras hur man ska hantera problem med selection bias, det vill s&ga hur man ska hantera
det faktum att viss verksamhet &r konkurrensutsatt medan annan inte ar det utan att behandla
detta val som slumpmadssigt. Denna studie anvander OLS-skattningar dar alla variabler som
torde paverka den beroende variabeln budpriser ingar som forklarande variabler och menar att
da undviker man problem med selection bias. Som forklarande variabler anvands véglangd,
trafikvolym, antal dagar med snofall pd mer an tva centimeter och budpriser. Resultaten
indikerar att Véagverkets kostnader minskat med mellan 22-27 procent till foljd av
upphandlingsforfarandet, da budpriserna vid upphandling varit i genomsnitt 22-27 procent
lagre an vid franvaro av upphandling.

6.5 Kommunalteknisk verksamhet

Upphandling av kommunal verksamhet utgér sannolikt den mest omfattande
konkurrensutsattningen av offentlig sektor i Sverige i dagslaget. Ar 2003 utgjordes drygt en
tredjedel av kommunernas driftskostnader av kostnader for varor och tjanster som
producerades av andra &n den egna kommunen och enligt Konkurrensverket finns det
mojlighet att konkurrensutsatta ytterligare kommunal verksamhet till ett vérde av mellan 150
och 170 miljarder kronor. | detta avsnitt diskuteras de sa kallade harda och kommunaltekniska
verksamheter som kontinuerligt konkurrensutsétts genom anbudsupphandling runtom i de
svenska kommunerna. Som tidigare namnts berér den kommunala upphandlingen framst just
harda tekniska verksamheter men som framgar av den har redovisade genomgangen av svensk
forskning saknas i stor utstrdckning empiriska utvarderingar av de verksamheter som
konkurrensutsatts pa detta sétt. En anledning till bristen pa empiriska studier ar sakerligen den
brist pa data som kommenterats i flera av de i denna inventering ingaende studierna och som
bland annat bottnar i kommunernas olika redovisningsmetoder for uppgifter roérande
upphandlingar och  dess  kostnader.  Konkurrensverket har  Kkonstaterat  att
marknadskoncentrationen inom en verksamhet visat sig Oka efter upphandling vilket
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motiverar ytterligare empiriska studier for att utvérdera huruvida upphandling leder till
onskade resultat i form av 6kat konkurrenstryck. (Konkurrensverket, 2002:2)

6.5.1 Vag, underhall och anlaggningsarbeten

Konkurrensverket har i en rapport studerat konkurrensen vid kommuners upphandling av
byggnads- och anldggningsarbeten (Konkurrensverket, 1999:6). Fokus i denna rapport har
varit omradena asfaltsanlaggning, underhall av vatten- och avloppsledningar samt ny- och
ombyggnation av byggnader. Rapporten studerar 12 l&n med sammanlagt 109 kommuner som
har fatt svara pa en enkiat om antal bud vid upphandlingar och vilken effekt dessa
upphandlingar haft pa bland annat kostnader och kvalitet for ar 1997. De stérsta
producenterna av asfalt & NCC och Skanska och vad galler inkop av asfalt star Vagverket for
drygt hélften av inkdpen, kommunerna fér en fjardedel och Ovriga for resten. I genomsnitt
lamnades fyra bud in i den senaste upphandlingen i kommunerna. Det konstateras att
marknaden domineras av ett fatal rikstackande leverantorer, framst NCC, Skanska, Vagverket
och PEAB. Drygt 35 procent av kommunerna uppgav att kostnaderna sénktes i genomsnitt 13
procent i samband med upphandling. Vad géller hur vél konkurrensen fungerar gar asikterna
isar. Vad galler VA-omradet ar de aktorer som lagger och underhaller VA-ledningar aterigen
Skanska och NCC samt ett flertal lokala aktérer och i viss utstrackning kommunerna sjélva.
Endast en fjardedel av verksamheten har dock upphandlats. I genomsnitt lamnades fyra eller
fem bud in i den senaste upphandlingen, aterigen dominerar NCC, Skanska och PEAB. Av de
kommuner som besvarat fragan om upphandlingens effekter uppger 15 procent av
kommunerna att de uppnatt kostnadsbesparingar pa i genomsnitt 20 procent och konkurrensen
vid upphandling upplevs som relativt val fungerande. Med ny- och ombyggnation av
byggnader avses har sadan verksamhet for vilken den kommunala forvaltningen ansvarar.
Marknaden karakteriserar &n en gang av Skanska, NCC, PEAB och ett antal lokalt verksamma
foretag. Har ldmnades i genomsnitt nio anbud vid den senaste upphandlingen. Endast 20
procent av de kommuner som praktiserade upphandling har besvarat frdgan om
upphandlingens effekter, tio procent av kommunerna upplevde en kostnadssankning pa i
genomsnitt 15 procent. Generellt anser kommunerna att konkurrensen vid upphandling
fungerar val.

I en rapport av Nurmis (1996) studeras framforallt kostnadseffekterna av Stockholms stads
konkurrensprogram inom gatudrift och —underhall. Det var i februari ar 1993 som det
beslutades att all verksamhet i Stockholms stad utom myndighetsutévning skulle
konkurrensutsattas i syfte att uppna kostnadsbesparingar och utveckling av kvalitet. Efter
valet hosten 1994 avbrots konkurrensprogrammet i avvaktan pad en utvérdering. Ar 1993
bildades dven Gatu- och fastighetskontoret i samband med en omorganisation av de tekniska
forvaltningarna i Stockholms stad. Gatu- och fastighetskontoret, som fick en bestéllarroll,
beslutade att all den tekniska verksamheten skulle vara konkurrensutsatt inom tva ar. Denna
rapport forsoker utreda konkurrensprogrammets kostnadseffekt genom att jamféra den
faktiska kostnaden for den konkurrensutsatta verksamheten med vad denna verksamhet skulle
ha kostat i ett tdnkt ldge utan konkurrensprogram. Den forstndmnda kostnaden utgérs av
summan av alla gjorda upphandlingar till och med ar 1994 medan den sistnamnda inte finns
direkt tillgdnglig utan berdknas indirekt. En entreprenér som lamnat bud vid samtliga
upphandlingar &r Stockholm Entreprenad, den indirekta kostnaden som skulle ha varit
resultatet utan konkurrens beraknas saledes enligt vad det skulle ha kostat om denna enda
utforare hade anlitats for all verksamhet inom gatudrift och underhall. For att sammanstélla
dessa uppgifter har en genomgang av alla upphandlingar inom gatudrift och —underhall for ar
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1993 och 1994 gjorts. Med hjélp av enkéter och intervjuer med driftscheferna for Gatu- och
fastighetskontoret har transaktionskostnader som uppstatt till f6ljd av konkurrensprogrammet
analyserats. Slutsatsen &r att konkurrensprogrammet lett till sdnkta kostnader inom gatudrift
och —underhall, kostnadsreduceringen ar drygt 18 procent brutto, transaktionskostnaderna som
ar forhallandevis hoga reducerar dock kostnadseffekten.

6.5.2 Sophantering

Sveriges kommuner har sedan 1972 enligt lag lokalt monopol pa sophamtning i den egna
kommunen, och det ar upp till varje kommun att bestdmma om verksamheten ska utféras av
kommunen sjalv eller om tillhandahallandet ska ske efter upphandling. Vid upphandling kan
en kommun styckas upp i ett flertal delar dar olika aktorer kan skdta sophdmtningen i olika
delar av kommunen, det finns dock alltid endast en aktor i varje delomrade.

| en studie av Ohlsson (2003) diskuteras dgarskap och produktionskostnader for svensk
sophanteringsverksamhet. En av fortjansterna med denna studie &r att den diskuterar de
politiska beslutsfattarnas val mellan offentlig och privat verksamhet och kostnaderna for dessa
driftsformer jamfors. H&r kritiseras den dummyvariabelmetod som ofta anvénds vid
jamforelser av privat och offentlig verksamhet och tre potentiella risker med denna typ av
jamforande studier diskuteras: Om privata och offentliga producenter anvéander olika
produktionsteknologier innebar den metod dar en dummyvariabel anvands for att fanga
effekterna av privat respektive offentligt &garskap att modellen som studeras &r fel-
specificerad. Det andra potentiella problemet ar att med dummyvariabler behandlas valet
mellan privat och offentligt &garskap som slumpmaéssigt vilket det egentligen inte &r. De
politiska beslutsfattarna gor ett medvetet val av driftsform, men om detta val behandlas som
slumpmassigt kan de eventuella kostnadsskillnaderna komma att dverskattas. Metoden att
anvanda dummyvariabler leder aven till problem om det visar sig att privat drift innebéar lagre
kostnader endast i de fall som privat drift faktiskt har valts. Med anledning av dessa problem
studeras héar en kombination av kostnadsfunktioner och ekvationer for beslutsfattarnas val
vilket da utgor en sa kallad ”switching cost regression”.

Det datamaterial som anvands i denna studie har samlats in av SPK (nuvarande
Konkurrensverket) under 1989 och omfattar sophamtningsverksamhet i 115 av Sveriges 284
kommuner. Datamaterialet omfattar 150 foretag varav 55 var offentliga och 95 var privata. De
variabler som anvands &r dels foretagsspecifika variabler sasom kostnader, antal
uppsamlingsstallen och avfallsvikt och kommunspecifika variabler sdsom ideologi i form av
socialdemokratisk majoritet och andel villahushall. Resultaten av denna studie tyder pa att det
ar felaktigt att anvdnda modeller med en dummyvariabel for dgarskap, vissa av de har
studerade variablerna skiljer sig signifikant mellan de privata och offentliga foretagen vilket
gor att modeller med dummyvariabler for &garskap &r felspecificerade Vidare tyder denna
analys pa att offentlig produktion i genomsnitt &r 6 procent billigare an privat produktion om
man tar hansyn till beslutsfattarnas val av driftsform. Om detta val ignoreras fas ett helt annat
resultat, da pavisas 13 procent hogre kostnader for de offentliga aktorerna jamfort med de
privata. Dessa resultat visar pa vikten av att anvanda korrekt specificerade modeller som tar
hansyn till valet av driftsform. Slutligen konstateras att kostnadsskillnader inte paverkar valet
av driftsform, det vill sdga kommunerna valjer inte nddvandigtvis det billigaste
produktionsalternativet.
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| ytterligare en studie av svensk sophanteringsverksamhet, baserad pa samma datamaterial
som studien ovan, jamfor Ohlsson (1996) istallet inputpriser i offentlig och privat verksamhet.
Idén med denna studie ar att fokusera pa inputpriser snarare an kostnad eller vinst vid
jamforelsen av offentlig och privat verksamhet. Om foretag férhandlar om priser for sina
insatsvaror skulle privata och offentliga foretag kunna skilja sig at i forhandlingsstyrka, vilket
skulle kunna ge upphov till prisskillnader vid inkdp av insatsvaror. Skalen for eventuella
skillnader i forhandlingsstyrka ar desamma som ger upphov till eventuella kostnadsskillnader
mellan offentlig och privat verksamhet, skillnader i incitament for anstdllda och
foretagsledare, samt olika mal med verksamheten. De insatspriser som studeras ar de
nominella priserna for inkop av sopbilar. Genom att kontrollera for faktorer sdsom sopbilarnas
kapacitet och alder kan agarskapseffekten isoleras. Resultaten tyder pa att privata foretag
betalar mellan 10 och 15 procent mindre for sina sopbilar an de offentliga akttrerna.

Tvértemot flertalet andra studier av konkurrensutséttning av kommunernas verksamhet finner
Ohlsson (2003) att nar hansyn tas till val av driftsform sa ar offentlig produktion billigare &n
privat. Det forefaller saledes viktigt att fortsatta utreda om skillnader i ekonomisk effektivitet
kan tankas bero pa formen av agarskap aven inom andra kommunala verksamheter. Ett satt
kan vara att modellera valet av driftsform i enlighet med denna studie. Syftet med
kommunernas upphandling ar ju att konkurrensutsatta verksamheten pa sa vis att den mest
effektiva aktoren ska tillhandahalla produktionen. Privata aktorer ska saledes kunna
konkurrera pa samma villkor som de kommunala som tidigare kanske haft lokalt monopol pa
verksamheten i den egna kommunen. Det vore darfor intressant att genomfora fler studier av
de eventuella skillnaderna i ekonomisk effektivitet mellan privata och offentliga aktorer som
nu genom anbudsupphandling konkurrerar om att fa utféra den kommunala verksamheten. Att
kommunerna inte tycks valja det billigaste alternativet vid en upphandling, som antyds av den
forsta av ovanstaende studier (Ohlsson, 2003), torde ocksa foranleda ett behov av ytterligare
utvardering av effekterna av  konkurrensutsittningen av  offentlig sektor. Ar
konkurrensutsattningen ineffektiv eller beror kommunernas val pa andra faktorer sasom
kvalitetskrav? Vidare finner Ohlsson (1996) att det finns en mojlighet att la&ra mer om
effekterna av dgarskap och konkurrensutsattning av offentlig verksamhet genom att fokusera
pa priser for insatsvaror och darigenom foretagens interna effektivitet. De fragestallningar
som analyseras i dessa studier av Ohlsson kan, om de tillampas pa andra offentliga
verksamheter, sannolikt bidra till att 6ka kunskapen om effekterna av konkurrensutsattning i
Sverige.

Sammanfattningsvis kan sagas att dd kommunal upphandling &r en sa utbredd foreteelse och
resultaten av de genomfdrda studierna ej ar helt entydiga &r det motiverat att i denna rapport
peka pa det fortsatta behovet av vidare empiriska analyser av detta omrade. Som framgar i
detta avsnitt finns det d&ven god kunskap om hur kommunalt upphandlade verksamheter kan
utredas, sarskilt intressanta ar de fragestallningar som rér kommunernas val av driftsform.
Denna kunskap bor tas till vara genom att fler verksamheter studeras for att fylla i luckorna i
svensk empirisk forskning av de ekonomiska konsekvenserna av konkurrensutsattning. En av
de storsta utmaningarna for vidare studier av kommunalt upphandlad verksamhet ar dock
sannolikt ett omfattande datainsamlingsarbete.
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6.6 Vard och omsorg

Inom fa omraden &r privatiseringsfragan sa ideologiskt laddad som inom sjukvarden. Inom
media debatteras fragan flitigt bade av privatiseringens foresprakare och av dess motstandare.
| detta avsnitt studeras dessa aktuella fragor forst for sjukvard, foljt av aldrevard och slutligen
tandvard.

Sjukvardsmarknaden karakteriseras av ett flertal marknadsimperfektioner som komplicerar
verksamheten. Det forekommer t.ex. asymmetrisk information mellan vardgivarna och
patienterna, vilket innebar en risk for marknadsmisslyckande. Vidare innebar den tredje-
partsfinansiering som anvands en risk for 6verproduktion. Inom svensk sjukvard har de olika
landstingen stora friheter att sjalva utforma modellen for sin verksamhet. | de landsting som
under 1990-talet infort marknadsmekanismer i sin verksamhet anvénds bestallar-
utférarmodellen och prestationsersattning (i motsats till anslag enligt budget). Verksamheten
delas upp i en bestéllarorganisation och en utforarorganisation och pa sa vis skapas en intern
marknad dar offentliga och privata aktorer kan konkurrera om att utféra vard pa
bestallarorganisationens uppdrag. | Sverige har egentlig konkurrens, genom upphandling av
utforarverksamheten, bara forekommit i ett begransat antal fall. En ytterligare faktor som
bidrar till konkurrens pa marknaden utgdrs av patienternas valfrinet och praktiserandet av
kundval inom vissa omraden. (Ekelund, 2004)

6.6.1 Sjukvard

| en rapport fran Landstingsforbundet presenteras uppgifter om privata lakare samt
sjukgymnaster i Oppen vard och som erhaller ersattning enligt nationell taxa
(Landstingsforbundet, 2004). Denna rapport ar ett komplement till den rapport dar
Landstingsforbundet arligen presenterar statistik om landstingens och regionernas ekonomi
och verksamhet som samlas in via enkater. Uppgifterna om de privata aktdrerna kommenteras
hér i korthet for att ge en dversikt av de regleringar som styr den privata verksamheten och av
verksamhetens omfattning. Ar 1994 évertog landstingen samt de landstingsfria kommunerna
kostnadsansvaret for ekonomisk ersattning till de privata lakarna och sjukgymnasterna fran
staten. Det finns tre stycken ersattningsnivaer och tva pristak som reglerar verksamheten. De
tre ersattningsnivaerna ar enkelt, normalt och sarskilt arvode och de tva pristaken innebar att
efter det forsta taket reduceras arvodet och efter det andra utgar endast patientavgiften.
Antalet privata lakare som erholl ersattning enligt nationell taxa var ar 2003 lika med 1151
stycken och antalet besok var ungefar 2,4 miljoner. Den stOrsta gruppen privatldkare verkar
inom allménmedicin och det 1an med flest privatldkare ar Stockholms lan. Antalet
sjukgymnaster som ar 2003 erhéll ersattning enligt nationell taxa var 1509 stycken och antalet
besok var ungefar lika med 3,4 miljoner. Aven for sjukgymnaster ar Stockholm det lan som
har flest privata aktorer. Da den privata verksamheten & som mest omfattande i Stockholms
lan ar det naturligt att &gna detta Ian sarskild uppmarksamhet i den fortsatta analysen.

Konkurrensen pa sjukvardsmarknaden i Stockholms lans landsting studeras i en rapport av
Ekelund (2004). | huvudsak analyseras vilka konkurrensférhallanden som existerar pa denna
marknad samt vilken effekt dessa forhallanden haft pa priserna i landstinget. Det avsnitt som
beskriver konkurrenssituationen inom olika segment av sjukvarden i Stockholm baseras pa
uppgifter fran intervjuer med ett antal chefer for olika omraden inom Stockholms léns
landsting och S:t Eriks Ogonsjukhus samt vd och vice vd for M&M Medical respektive
Medilab och &ven revisionsrapporter. Har presenteras resultaten for priméarvarden, men dven
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andra omraden sasom narsjukhus diskuteras i rapporten. Inom primarvarden bedrivs nara
hélften av verksamheten i privat regi. Privatiseringar har skett i samband med upphandling av
landstingets verksamhet och de upphandlade enheterna har oftast bestatt av bade en
vardcentral och hemsjukvard. For upphandlarna har det varit svart att jamfora kostnaderna
fore och efter upphandling da upphandlingen ofta har inneburit férandringar sasom hojda
kvalitetskrav eller uppdelning av verksamheten. Konkurrensen vid upphandling har ofta varit
begrénsad, antalet budgivare har &ven minskat Over tiden. En analys av de studerade
revisionsrapporterna visar att betydande prisskillnader har férekommit mellan budgivarna, det
skilde s mycket som 20 procent mellan de hogsta och lagsta buden.

Svenskt Naringsliv har i en rapport tillsammans med Svenskt Kvalitetsindex gjort en
nojdhetsjamforelse mellan offentlig och privat 6ppenvard i de respektive sjukvardsregionerna
i Sverige. Svenskt Kvalitetsindex &r ett index som anvands for att méta hur kunder och
anvandare bedémer varor och tjanster inom néringsliv och offentlig sektor. Uppgifterna till
matningarna i denna rapport kommer fran intervjuer med ett statistiskt urval av 4000 personer
mellan 18 och 79 &r som representerar hela landet. Uppfattningar om bland annat medicinsk
kvalitet, serviceniva, prisvardhet och fortroende vags samman till ett index som maéter
patientnojdhet. Totalt stalls ett trettiotal fragor. Svaren bearbetas med hjalp av den statistiska
metoden partial least squares. Resultaten visar att den uppmatta patientndjdheten &r
signifikant hogre i den privata dppenvarden an i den offentliga. Vid en regional analys
framgar att patienterna generellt & mer néjda med den privata varden an den offentliga i alla
regioner. (Morin och Widell, 2002)

Landstingsforbundet har latit genomfora en studie dar privata och offentligt drivna
dppenvardsmottagningar jamfors (Jungner et al, 1997). Forutom kostnadsjamforelser studeras
hur vardinnehallet kan skilja sig at mellan olika driftsformer. Det pastas ibland att den privata
sjukvarden ar mer kostnadseffektiv an den offentliga. Detta pastaende tillbakavisas av dem
som havdar att de siffror som brukar jamfdras inte avser samma kostnader utan att den
offentliga varden t.ex. har tyngre patienter &n den privata. For att utreda detta analyseras har
fragestallningen huruvida den offentliga varden har nagot att lara av den privata. Denna
rapport jamfor drygt 40 privatmottagningar inom sex specialiteter i Stockholm med knappt 20
offentliga sjukhusmottagningar. Man har studerat pris och intdkt per lakarbesok enligt
lakarvardstaxan, kostnad per besok samt genomsnittlig vardtyngd per besok for ar 1995.
Resultaten visar att kostnaden per bestk &ar klart hégre bland de undersdkta offentliga
mottagningarna. Resultaten indikerar &ven att resurstyngden ej kan forklara de observerade
kostnadsskillnaderna. En genomsnittligt hogre vardtyngd for de offentliga mottagningarna
borde yttra sig i att den forhojda kostnaden aterfinns i ldkarkostnader och kostnader for
medicinska utredningar men sa ar alltsa inte fallet. Slutsatsen blir darfor att det tycks vara fullt
mojligt att driva lakarmottagningar i privat regi med hogre kostnadseffektivitet utan att
vardens kvalitet forsamras. Kostnadsskillnaderna tycks bero pa organisation och
verksamhetsformer samt incitament att hushalla med resurserna.

Enligt Konkurrensverket saknas det studier som analyserar sambandet mellan
marknadskoncentration, priser och kostnader, vilket &ven framgar av ovanstaende redogdrelse
for den empiriska forskningen inom sjukvard. Ett angreppssatt kan vara att analysera
skillnaden i pris mellan konkurrensutsatt och icke-konkurrensutsatt verksamhet. | enlighet
med en studie som presenteras i nasta avsnitt (Suzuki, 2001) skulle man &ven kunna studera
vad som kannetecknar de kommuner och landsting som bedriver sjukvard i privat regi samt
huruvida forekomsten av privat drift paverkar kostnadslaget i olika kommuner och landsting.
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6.6.2 Aldrevard

Aldrevarden utfors av kommuner eller alternativa aktorer sdsom foretag, kooperativ eller
icke-vinstdrivande organisationer. | ett tiotal stockholmskommuner har man dven infort
kundval som innebar att kunderna sjalva ges mojlighet att vélja vardform. Sedan 1990-talet
har antalet privata aktorer 6kat successivt, en trend som kvarstar. Ar 2003 fanns ungefar 170
privata aktorer inom aldreomsorgen. (Socialstyrelsen, 2004) Angaende aldreomsorg finns ett
flertal studier av bade kostnader och kvalitet som framst har analyserats utifran effekterna av
kundval. | detta avsnitt presenteras framst studier som ror ekonomisk effektivitet i form av
t.ex. kostnader. Genom é&ldrereformen ar 1992 fick kommunerna ansvaret for aldreomsorgen
och séledes dven mojlighet att upphandla verksamheten om de vill. Ar 2001 fick drygt 20
procent av de aldre privat omsorg i ndgon form (Suzuki, 2001).

Socialstyrelsen (2004) har fatt i uppdrag av regeringen att kartlagga konkurrensutsattningen i
aldreomsorgen och undersoka vilka icke-offentliga aktorer som bedriver aldreomsorg samt
studera kvalitets- och kostnadsskillnader. De senaste resultaten presenteras i en rapport fran ar
2004 som é&ven innehaller en intressant genomgang av den befintliga litteraturen kring
aldreomsorg. Slutsatsen av denna genomgang blir att manga av de hittills genomférda
studierna har haft svart att visa pa skillnader mellan privat och offentlig verksamhet utifran
kostnader och kvalitet. De studier som hittills genomforts sdgs representera ett svagt empiriskt
underlag bland annat beroende pa att de baseras pa ett for litet urval. En stor del av problemet
sdgs ocksa bero pa avsaknaden av system for kvalitets- och kostnadsuppféljning inom
aldreomsorgen. Socialstyrelsens egen studie baseras pa en enkét till landets samtliga
kommuner. Uppgifter har inhamtats i form av utvarderingar, uppfoljningar, revisions- och
konsultrapporter om entreprenadverksamhet i varden och omsorgen om de é&ldre. Man
konstaterar utifran dessa uppgifter att det finns stora kommunala skillnader i kostnad for
aldreomsorg. Med anledning av detta har man utifran officiell statistik studerat
kostnadsutvecklingen mellan kommuner som lagt ut en stor del av verksamheten pa
entreprenad och sadana som ej gjort det for aren 1998-2002. Resultaten tyder pa att
konkurrensutsattning ej verkar driva ner kostnaderna, utan kostnaderna har okat mer i de
kommuner som har en hogre andel verksamhet i privat regi.

| en rapport av Suzuki (2001) studeras empiriskt den 6kade marknadsutsattningen av svensk
aldreomsorg. Som ett komplement till de studier av aldreomsorg som baserar sig pa ett litet
urval av kommuner analyseras i denna rapport mer generella tendenser i ett stort antal
kommuner. Studien baseras pa tvarsnittsdata for ar 2001 och bygger pa offentlig statistik.
Data har samlats in for landets samtliga kommuner fran Valmyndigheten, Socialstyrelsen och
Statistiska centralbyran. Aven i denna rapport understryks dock svarigheterna med att finna
konsistenta data, till och med ar 1999 var éldre- och handikappomsorgens data dessutom
sammanslagna vilket ytterligare forsvarar datainsamlingen. Rapporten studerar vad som
kannetecknar de kommuner som bedriver aldreomsorg i privat drift genom att studera
ideologi, demografi och eventuella svarigheter att klara vardbehoven. Vidare studeras
huruvida forekomsten av privat drift paverkar kostnadslaget i olika kommuner utifran tanken
att kommuner med fler privata aktorer borde ha en storre kostnadspress da privata aktorer
enligt teorin forvantas vara mer effektiva. Den empiriska analysen baseras pa
regressionsanalys i tva modeller. | den forsta modellen studeras motiven till marknads-
utsattning i en regressionsmodell dar andel éldre vardtagare i privata aldreboenden i en
kommun soks forklaras med variabler som politisk majoritet, populationstéthet, andel dldre pa
vardhem i forhallande till totalt antal aldre och andel aldre av den totala befolkningen i
kommunen. Resultatet indikerar att kommuner som domineras av hégerideologier, har svart
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att klara vardbehovet och har en stor andel aldre & mer positiva till marknadsutsattning &n
ovriga kommuner. | den andra modellen studeras effekterna av marknadsutséttning i en
regressionsmodell dar enhetskostnaden for en vardtagare i sarskilt aldreboende forklaras med
variabler som andel aldre pa vardhem i forhallande till totalt antal aldre, antal vardtagare,
populationstatheten och kommunens totala utgiftskostnad per kommuninvanare samt en
dummyvariabel for forekomst av privata vardgivare. Resultatet tyder pa att kostnadslaget
gynnas bade av 6kad storlek pa andelen verksamhet i privat regi samt av sjalva férekomsten
av privat regi. En intressant slutsats som gors i denna studie ar att hdgermajoritet tycks kunna
paverka kostnadseffektivitet i negativ riktning, kanske foér att hogerkommuner ser
privatisering som ett sjalvandamal snarare an ett medel att uppna kostnadseffektivitet.

Som tidigare namnts baseras flera av de studier som finns av aldrevarden pa ett relativt litet
urval. I en rapport av Hogberg (1996) studeras kostnadseffekter av konkurrensutsattning av
aldreomsorgen i Stockholms stad under perioden 1993-1994. Under denna period utsattes
verksamhet motsvarande 400 miljoner kronor for konkurrens genom upphandling och
avknoppning. Man utreder har om konkurrensutséttningen har lett till lagre kostnader vilket
var forhoppningen. Datamaterialet baseras pa en genomgang av samtliga
konkurrensupphandlingar som genomforts under aren 1993-1994, en insamling har skett av
anbudsunderlag, anbudshandlingar, beslutsprotokoll och kontrakt. Kompletterande material
har erhallits genom skriftligt stallda fragor till de mest insatta personerna i respektive distrikt.
Data har dven hamtats fran den centrala forvaltningen for budget och ekonomisk redovisning
for ar 1995. Vidare har enkater genomforts for att bedéma de extra kostnader som en
upphandling medfoér. Sammanlagt genomfordes 25 upphandlingar varav 17 resulterade i
entreprenader, 7 i egenregi och i ett fall delades ett kontrakt i en entreprenad- och en
egenregidel. Utifran namnda material har foljande tre fragor analyserats: Vad skulle
verksamheten ha kostat utan konkurrensutsattning? Vad ar det bésta privata budet? Vad
kostar egenregibudet? Genom att jamfora det andra och det tredje pastaendet kan skillnaden
mellan egenregibud och privata bud analyseras. Genom att sedan jamféra det vinnande budet
med det forsta pastaendet kan kostnadseffekten av konkurrensutsattning isoleras. | genomsnitt
visar sig entreprendrsbudet ligga 9,4 procent under egenregibuden. Jamfdorelsen mellan
vinnande bud och uppskattningen av vad verksamheten skulle ha kostat utan
konkurrensutsattning motsvarar en kostnadssankning pa totalt 48 miljoner kronor eller 11,8
procent i genomsnitt.

En naturlig rekommendation for framtida forskning grundar sig pa kommentaren i
Socialstyrelsens rapport om bristen pa god empirisk forskning baserad pa ett storre urval an i
manga av de hittills genomférda studierna. Aven Suzuki (2001) namner att det vore 6nskvart
med fler studier som baseras pa ett storre urval. Suzuki kommenterar ocksa att det vore
intressant med fler studier av eventuella prestationsskillnader mellan offentliga och privata
aktorer, inte bara utifran kostnadsjamforelser.

6.6.3 Tandvard

Medan debatten gar hog om for- och nackdelarna med privat kontra offentlig regi inom 6vrig
sjukvardsverksamhet har bada dessa driftsformer etablerade positioner inom tandvards-
verksamheten dar andelen privatpraktiserande tandlékare ar nast intill lika stor som andelen
offentliganstéllda tandldkare. Detta gor tandvard till ett intressant omrade vad galler att
studera eventuella skillnader samt for- och nackdelar med privat och offentlig drift inom
varden. Vidare har en stor prisokning skett sedan marknaden reformerades ar 1999 vilket
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fortjanar ytterligare uppmarksamhet. 1 samband med prisokningen diskuteras bland annat
eventuell forekomst av subventioner, underfinansiering och stora I6neékningar.

Marknaden for tandvard reformerades ar 1999 genom att den tidigare prisregleringen
avskaffades. Vidare introducerades en ny statlig tandvardsforsakring som ger alla vuxna rétt
till ekonomiskt stod for bastandvarden och ett visst stod for protetiska atgarder sdsom broar
och kronor. Aven anslutningsbegransningen for tandlidkare till ersittningssystemet for
vuxentandvard, som tidigare fungerat som en etableringskontroll, avskaffades. Det rader alltsa
fri prissattning och etablering pa marknaden. Sedan prisregleringen avskaffades har priserna
for tandvard stigit kraftigt, prisokningen sedan 1999 ligger i intervallet 55-73 procent enligt
uppgifter fran SCB. Sannolikt var tandvarden tidigare underfinansierad efter en lang period av
prisreglering med for laga arvoden i forhallande till kostnaderna. Vissa landsting gav 6ppna
subventioner sa att folktandvarden, den tandvard som bedrivs av landstingen sjalva, skulle
kunna tillampa den reglerade tandvardstaxan utan 6verdebitering eller onddig behandling. Att
det har blivit en brist pa tandlakare och att 16nerna darmed pressats upp har sannolikt ocksa
bidragit till prisokningarna. Folktandvardens priser ska beraknas enligt sjalvkostnadsprincipen
men prisskillnaderna ar anda stora mellan landstingen vilket skulle kunna bero pa skillnader
mellan landstingen med avseende pa kostnadseffektivitet och subventioner. De privata
vardgivarnas priser tycks folja utvecklingen inom folktandvarden, dven om de ofta ligger lite
hogre. Folktandvarden fungerar alltsd i viss man som prisledare och det finns en viss
priskonkurrens pa marknaden. Hur val prisbildningen fungerar beror till stor del pa hur val
konkurrensen fungerar. (Konkurrensverket, 2004:1)

Ar 2001 fanns 7590 yrkesverksamma tandldkare i Sverige, av dessa var 55 procent
offentliganstéllda och resterande 45 procent var privatpraktiserande, inslaget av privata
aktorer pa tandvardsmarknaden &r saledes betydande. Landstinget sysselsatte samma ar totalt
14 520 personer inom tandvarden. Ar 2002 var folktandvardens marknadsandel cirka 50
procent, men stora lokala och regionala skillnader finns. | vissa fall har landstingen skilt pa
funktionen som bestallare och funktionen som utférare av tandvard. | de flesta landsting
administreras t.ex. barn- och ungdomstandvarden av bestallarenheterna. Den tandvard som
bestallarenheterna koper upphandlas dock séllan i konkurrens. De privatpraktiserande
tandlakarna etablerar sig framst pa storre orter och da framst i innerstaden. Den storsta privata
aktoren ar Praktikertjdnst AB som sysselsatter n&stan hélften av de privatpraktiserande
tandlakarna. | denna koncern ingar dotterbolag med egna varumarken. (Konkurrensverket,
2004:1)

Konkurrensverket har i en rapport (2004:1) studerat tandvarden och belyst skillnader i
konkurrenshanseende mellan de offentliga och de privata vardgivarna. | sin analys har man
samlat in uppgifter om kostnader, personal, priser och finansiering fran Socialstyrelsen,
Landstingsforbundet och Riksforsakringsverket. Informationen for de privata vardgivarna ar
dock nagot bristfallig. Konkurrensverket menar att flera konkurrenshinder mellan privata och
offentliga vardgivare finns, t.ex. har inte folktandvarden och de privata aktérerna samma
konkurrensforutsattningar. Folktandvarden ska erbjuda en god tandvard at dem som &r bosatta
inom landstinget, det vill siga allt fran barn- och ungdomstandvard till vuxen- och
specialisttandvard, ett ansvar som innebar en kostnadsbelastning. Folktandvarden ar dven en
forvaltningsenhet och kan som sadan inte sjalvstandigt fatta beslut om vilka priser som ska
tillampas for vuxentandvarden vilket begransar mojligheterna att snabbt anpassa priserna till
dndrade  konkurrensforhallanden. A andra sidan kan folktandvardens verksamhet
subventioneras med skattemedel. Vidare finns det regleringar som paverkar konkurrens-
neutraliteten, t.ex. hogkostnadsskyddet for aldre dver 65 ar som kan missgynna den privata
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tandvarden. Den privata vardens priser for protetiska atgarder far ej dverstiga folktandvardens
priser i det landsting dar varden utférs. Om landstinget ej har full kostnadstackning for
protetiska atgarder kan detta alltsa missgynna de privata vardgivarna.

Man genomfor i denna rapport dven en prisanalys som baseras pa en bearbetning av
Riksforsakringsverkets primérdata over priser for olika behandlingspaket som samlats in
genom en postenkét i december ar 2002. Analysen beror allmantandvard for vuxna mellan 30
och 64 ar. Inom varje lan har ett antal privata vardgivare valts ut genom obundet
slumpméssigt urval, totalt 596 stycken. Urvalet av landstingets tjanstetandldkare omfattar 286
stycken tandlékare. Prisanalysen baseras pd en studie av Riksforsakringsverket,
Konkurrensverket har sedan kompletterat denna med uppgifter om vilka vardgivare som
tillnor Praktikertjanst. Man har ej haft tillgang till uppgifter om 6vriga privata vardgivare.
Resultaten visar att hogst ar priserna for tandvard i Stockholms lan, och de privata
vardgivarna har ofta nagot hogre genomsnittspriser an de offentliga. Korrelation mellan
folktandvardens och privattandvardens priser i hela landet var svag men statistiskt signifikant
for flertalet av de studerade behandlingspaketen. Slutligen finner man ingen signifikant
skillnad mellan de privata vardgivare som tillhor Praktikertjanst och &vriga privata
vérdgivare. ™

Konkurrensverkets rapport medger vissa begransningar som harror fran det ofullstandiga
datamaterialet for de privata vardgivarna vilket i viss man begransar mojligheterna att jamfora
privata och offentliga aktorer. Det torde saledes finnas ett behov av att komplettera detta
datamaterial for att genomfora ytterligare jamforelser mellan aktorerna. I Konkurrensverkets
rapport papekas aven att det inte finns nagon analys av huruvida marknadsreformerna for
tandvard har Okat transaktionskostnaderna, tex. da bestallar-/utforarmodeller har
introducerats, eller minskat andra kostnader och darmed lett till okad effektivitet pa
marknaden. Denna brist pa studier av effektivitet ar anmarkningsvard for ett omrade vars
totala kostnad for ar 2002 uppgick till 14 miljarder kronor. Det forefaller darfor lampligt att i
detta avsnitt peka pa de potentiella fortjansterna med framtida studier av ekonomisk
effektivitet inom tandvarden. | denna rapport har flera satt att studera effektivitetsfragor
diskuterats, t.ex. utifran kostnader och priser pa insatsvaror samt med hjalp av metoder sdsom
DEA-analys. Empiriska studier av ekonomisk effektivitet inom tandvarden skulle komplettera
den befintliga kunskapen om Sveriges tandvard och ge en mer fullstandig bild av denna
verksamhet. Huruvida man kan pavisa skillnader i ekonomisk effektivitet inom offentlig och
privat tandvard torde kunna ha betydelse dven for debatten inom andra omraden av svensk
sjukvard. De metoder som lampar sig for att studera ekonomisk effektivitet inom tandvard
skulle sakerligen &ven kunna tillampas pa andra sjukvardsomraden sasom t.ex.
sjukgymnasternas verksamhet och sjukvardsmottagningar.

Som tidigare papekats i denna rapport kan konkurrensutsattning av offentlig verksamhet ha
betydande konsekvenser for arbetsmarknaden, i en rapport av Andersson (2002) fors en
intressant diskussion om implikationerna av konkurrensutsattning for de anstéllda. Har
diskuteras bland annat vikten av att vid studier av konkurrensutsattning och fdljande
eventuella kostnadsbesparingar inte glomma bort hur stor del av eventuella besparingar som
kan sparas till 16nesankningar. Det noteras aven att de studier som gjorts inom detta omrade
antyder att endast en relativt mattlig del av uppnadda besparingar tycks utgoras av

1 Efter marknadsreformen &r 1999 har dven Riksforsakringsverket gjort flera undersokningar av folktandvérdens
och de privata vardgivarnas priser. Dessa undersokningar kommer dock inte att kommenteras i denna rapport
utan har presenteras endast Konkurrensverkets rapport da den baseras pa primardata fran den senaste av
Riksforsakringsverkets undersokningar.
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Ionesénkningar. Medan diskussionen om konsekvenserna av konkurrensutséattning for de
anstallda i USA och Storbritannien fokuserat pa huruvida konkurrensutsattning varit ett satt
att sanka lénerna for de anstdllda’?’, har man i Sverige fokuserat p& effekterna for
arbetsforhallanden och anstallningstrygghet. Studier av ekonomisk effektivitet fokuserar ofta
pa kostnader, som framgar av den inventering som presenterats i denna rapport. En stor del av
ett foretags kostnader utgors av I6ner, darfor torde det vara intressant att i termer av
ekonomisk effektivitet dven studera loner. Loner ar dessutom ett inputpris vid produktion av
offentliga sektorns tjanster och det angreppssatt som Ohlsson (1996) anvander i sin studie av
sophanteringsverksamheten, dar aktérernas forhandlingsstyrka antas kunna paverka
inputpriser, skulle sannolikt kunna tillféra nagot aven i debatten om tandvard.

Det finns flera anledningar till varfor det ar intressant att fokusera pa I6ner inom just
tandvarden. Fordelningen mellan privata och offentliga tandlékare &r relativt jamn, ungefar 45
procent av tandlédkarna ar privata, det borde darmed finnas en marknad for l6ner.
Folktandvarden maste dock félja landstingets vergripande l6nepolitik vilket gor det svart att
t.ex. marknadsanpassa l6nerna och oka incitamenten for de anstallda, det vore intressant att
studera vad detta innebdr for verksamhetens effektivitet. Det &r intressant att notera at
medianlonen for distriktstandlakare har stigit med 33 procent sedan 1998, men folktandvarden
har ett rekryteringsproblem och manga tandlakare har flyttat till lander med stérre
I6neutvecklingsmojligheter. (Konkurrensverket, 2004:1) Ytterligare en intressant aspekt av
I6ner inom tandvarden &r att SCB under varen 2005 efter en omstrukturering kommer att
sérredovisa lonedata for de privata tandldkarna, dessa data har tidigare varit sammanslagna
med uppgifter for annan sjukvardspersonal som &r verksam i privat driven sjukvard.

6.7 Skola och barnomsorg

Skola och barnomsorg &r ett intressant omrade da det utgor ett av den offentliga sektorns mest
centrala omraden. Har sker konkurrens genom kundval, det vill sdga en sorts privatiserad
konsumtion dar barn och ungdomar tillsammans med sina foraldrar valjer skol- eller
barnomsorgsform. | denna verksamhet, liksom i de flesta fall nér det handlar om kundval, ar
det fragor om kvalitet snarare an kostnad som hamnar i centrum men konkurrensutsattningen
av skolan och barnomsorgen paverkar aven de ekonomiska aspekterna av verksamheten.

Ar 1992 infordes kommunala bidrag till fristdende skolor i den sé& kallade friskolereformen, de
bidrag de av Skolverket godkanda friskolorna kan tilldelas motsvarar ungefar den ersattning
som de kommunala skolorna erhaller vilket gor att kommunala och fristdende skolor med
avseende pa denna aspekt kan sdgas verka pa likartade villkor. Sedan friskolereformen har
utvecklingen gatt snabbt, 1991 fanns ungefar 90 fristaende grundskolor och elva ar senare
fanns det ungefar 454 verksamma fristaende skolor. Lasaret 2002/2003 gick cirka fem procent
av landets elever i en fristéende grundskola, for gymnasieelever var samma siffra sex procent.
(www.skolverket.se) Sveriges friskolereform tillsammans med avskaffandet av nérhets-
principen, som innebar att elever och fordldrar kan valja skola oberoende av bostadsort i
storre utstrackning &n tidigare, har inneburit att konkurrensen mellan kommunala och
fristaende skolor har okat.

Andelen barn inom barnomsorg i enskild regi var ar 2002 lika med 12 procent eller drygt
87 000 barn vilket kan jamforas med ar 1994 da motsvarande siffra var drygt 48 000 barn.

12 Se tex Domberger och Jensen (1997).
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Debatten om privata daghem tog fart i slutet pa 1980-talet och kretsade till stor del kring den
privata forskolan Pysslingen. Idag kravs ett tillstdnd frdn kommunen for att fa bedriva
barnomsorg i enskild regi, for att fa ett sadant kravs att vissa villkor angaende t.ex. kvalitet ar
uppfyllda. (www.skolverket.se)

Skola och barnomsorg i enskild regi ar ett omrade som erhallit relativt mycket
uppmarksamhet i form av utredningar och forskningsrapporter bade i Sverige och
internationellt. En fraga ror huruvida konkurrensen fran fristdende skolor paverkar kvaliteten i
den kommunala skolan Mdéter de kommunala skolorna konkurrensen genom att hdja sin egen
utbildningskvalitet eller blir det fragan om en utarmningsprocess dar de basta lararna och
eleverna flyttar over till friskolorna? I november 2004 kunde man t.ex. lasa i Dagens Nyheter
att Stockholms grundskolor tappar elever till friskolorna vars elevantal 6kat med nastan 4000
elever under den senaste femarsperioden. Detta gor att de kommunala skolornas lokaler inte
utnyttjas till fullo och pengar betalas i hyra for lokaler som inte nyttjas. (Dagens Nyheter, 29
november 2004) Fragor om kvalitet och elevprestationer har saledes avgorande betydelse
aven for ekonomiska konsekvenser av konkurrensutsattningen av skolverksamheten. | Sverige
har konkurrensen mellan friskolor och kommunala skolor samt kommunal och alternativ
barnomsorg studerats utifran flera aspekter sdsom kostnader, kvalitet och elevers och
foraldrars val av driftsform. Nedan redogors for ett antal studier baserade pa olika
datamaterial ~ rérande  fristiende och kommunala skolors  verksamhet liksom
daghemsverksamhet.

| en artikel av Bergstrom och Sandstrom (2001) studeras empiriskt hur fristdende skolor
paverkar studieprestationer for elever i arskurs nio i den kommunala skolan. Den variabel
man soker forklara, studieprestation, utgors av slutbetyg och resultat pa de nationella proven
for elever i arskurs nio lasaret 1997/1998 i ett urval av 33 kommuner, saledes omfattar studien
30 000 elever. Resultaten har sammanstallts av Skolverket. Forutom studieprestation anvénds
en rad bakgrundsdata om eleven, skolan och kommunen, sdsom hushallets hogsta
utbildningsniva, antal laroveckotimmar och kommunens skattekraft, for att ta hansyn till hur
andra faktorer an konkurrens fran friskolor paverkar elevprestationer. Som matt pa graden av
konkurrens anvands den storsta aktorens marknadsandel pa respektive marknad, dar marknad
ar detsamma som kommun. Man anvander sig av regressionsanalys av ett antal olika
modellspecifikationer for att undvika att valet av metod paverkar resultaten. For att ta hansyn
till ett av de problem som diskuterades i avsnitt tre, ndmligen valet mellan offentlig och privat
verksamhet som har utgors av valet mellan fristaende eller kommunal skola, studerar man
regressioner bade med och utan valmodell dar man forsoker modellera elevers och foraldrars
val mellan fristaende och kommunal skola. Resultaten visar pa ett positivt samband mellan
andel friskolor och olika matt pa elevprestationer, sambandet blir annu starkare om valet av
skolform beaktas. Saledes tyder denna studie pa att fler friskolor ej paverkar elevernas
prestationer i de kommunala skolorna negativt utan tvartom finner man stod for att de
kommunala skolorna genom konkurrensen fran friskolor har lyckats hdja sin
utbildningskvalitet.

Aven Ahlin (2003) studerar effekterna av den svenska skolreformen genom att fokusera pa
huruvida konkurrens pa skolmarknaden leder till battre elevprestationer och om de mest
framgangsrika eleverna gynnas mer an de svaga. Aven denna rapport baseras pa detaljerade
mikrodata pa individniva och innehaller férutom bakgrundsdata sasom familjebakgrund aven
elevprestationer for tva olika tidpunkter. Detta majliggor en kontroll for elevernas bakgrund
och tidigare kunskaper i studien av hur skolkonkurrens paverkar resultat. Datamaterialet i
denna studie utgérs av en panel med elevdata fran SCB och Goteborgs universitet samt
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kommundata fran Skolverket och SCB. Studien omfattar 8 500 elever fodda 1982 fran 34
slumpvis utvalda kommuner. Testresultat i matematik, engelska och svenska finns fran
arskurs sex och arskurs nio. Ovriga bakgrundsvariabler berér individdata och familjebakgrund
samt tidigare studier. Inkluderade kommunuppgifter rér allmanna kommundata samt andel
privata skolor i kommunen som utgdr ett matt pa lokal skolkonkurrens. For att studera
effekten av konkurrens pa elevprestationer estimeras en sa kallad value added-specifikation.
Genom att kontrollera for elevernas bakgrund minimerar detta angreppssatt problemen med
eventuella utelamnade variabler som skulle kunna paverka elevprestationerna. Resultaten
visar ett statistiskt signifikant samband mellan skolkonkurrens, i form av andel privata skolor,
och elevprestationer i matematik, vidare indikeras inga skillnader mellan hdg- och
lagpresterande ungdomar. Konkurrens pa skolmarknaden tycks saledes inverka positivt pa
elevernas prestationer utan att de framgangsrika studenterna gynnas mer an de svaga.

Ovanstaende studier tyder pa att forekomsten av konkurrens genom friskolor inverkar positivt
pa elevernas prestationer. | en rapport av Svenskt Naringsliv (Nordung, 2001) studeras istallet
elevernas val av skolform och hur de upplever kvaliteten pa sin utbildning beroende av
driftsform. Man studerar sju fristdende skolor och sju jamférbara kommunala skolor.
Undersokningen genomfordes i enkatform dar drygt 1700 elever pa de studerade skolorna
svarade pa fragor som berér bakgrundsvariabler (som kon och foraldrars skolutbildning), val
av skola, skolans forutsattningar for eleven (som trivsel och klimat) och betygsséttning av
skolan. Slutsatsen av studien &r att elever vid privat drivna gymnasieskolor har en mer positiv
upplevelse av sin utbildning &n elever vid kommunala gymnasieskolor.

Skolverket studerar i en rapport (2004) om den 6kande andelen elever i fristdende grundskolor
har haft nagon inverkan pa den genomsnittliga kostnaden per elev for kommunerna under
perioden 1995 till 2002. Datamaterialet omfattar alla landets kommuner. Konkurrens fran
friskolor sags kunna leda bade till positiva och negativa effekter. Konkurrensen fran
friskolorna skulle kunna leda till att de kommunala skolorna ¢kar sin effektivitet och
darigenom sanker sina kostnader. Konkurrensen kan dock aven leda till svarigheter for
kommunerna att anpassa storleken pa skolverksamheten vilket istdllet kan leda till
kostnadsokningar. Resultaten av Skolverkets empiriska analys tyder pa att det finns ett
samband mellan andelen elever i friskolor och kommunernas kostnad. | den empiriska
analysen har tre olika ansatser studerats. Forst utreder man om det finns nagra systematiska
skillnader mellan kommuner dar det finns atminstone en fristaende skola och kommuner som
saknar fristaende skolor, pa sa vis kan man se om konkurrens fran friskolor verkar leda till
lagre kostnader. | den andra ansatsen studerar man med regressionsanalys om det finns nagot
samband mellan andel fristaende skolor och genomsnittlig kostnad per elev genom att
kontrollera for andra faktorer som kan tankas paverka kostnaderna sasom politisk majoritet
och skattekraft. Slutligen studeras om det finns nagot samband mellan férandringen i andel
elever i friskolor och forandringen i kostnad per elev. Genom att studera forandringar tar man
hansyn till tidsaspekten inom och mellan kommuner. Resultaten tyder pa att inga systematiska
skillnader finns mellan kommuner med minst en friskola och kommuner som saknar friskolor.
Vidare konstateras att andelen elever i friskolor &r hogre i de kommuner som har en hdg
kostnader per elev. Huruvida en hdg andel elever i friskolor faktiskt leder till hogre kostnader
ar dock inte entydigt. | de tre storstadsregionerna i landet tycks en hog andel elever i friskolor
leda till hogre kostnader per elev medan det omvanda géller i Ovriga regioner. Den
bakomliggande orsaken till att friskolor etableras torde kunna forklara dessa skillnader i
resultat. Det kan t.ex. vara sa att friskolor etablerar sig dar de finner det mest attraktivt.
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Konkurrensverket genomforde 1993 en studie av daghemsverksamhet utifran kostnader och
konkurrensforutsattningar. Denna rapport bygger pa en enkatundersokning gjord av SPK fran
1992 och omfattar ett urval av 360 kommunala och alternativa daghem, bestdende av
foraldrakooperativ och privata daghem, i 70 kommuner. Resultaten visar att kostnaden per
barn i enskild regi var 3000-4000 kronor lagre per barn &n i kommunal regi &ven sedan
hénsyn tagits till foraldrarnas ideella insatser vid daghem i enskild regi. Lonekostnaderna var i
genomsnitt 8000 kronor hdogre i kommunal regi men kompenserades av en hogre
personaltathet an i enskild regi. Lokalkostnaderna var 30 procent hogre for kommunala
daghem. Bidragen till de kommunala daghemmen var i genomsnitt 8500 kronor hdgre an for
de privata och forédldraavgifterna var ungefar desamma varfér de kommunala daghemmen
hade en hogre intakt. Dessa siffror ger intressanta implikationer for den ekonomiska
effektiviteten i de olika verksamhetsformerna, vilket torde fortjana fortsatt uppmarksamhet i
framtida studier.

Sammanfattningsvis kan man saga att studier inom skolomradet har fokuserat pa saval
elevernas val och prestationer som kostnadsaspekter av konkurrensutsattning. Precis som i
majoriteten av den internationella forskningen tycks konkurrensen fran privata friskolor
paverka offentliga skolors kvalitet positivt dven i Sverige. Det vore dock intressant med
fordjupade studier av kostnadseffekterna av konkurrensutsattning med tanke pa oklarheten
kring friskolornas betydelse fér kostnadslaget i kommunerna. Det vore dven intressant med
motsvarande studier av kostnadseffekterna av konkurrensutsdttning inom barnomsorgen.
Sedan Konkurrensverkets studie av daghem genomférdes har marknaden for barnomsorg
forandrats avsevart, t.ex. genom inférandet av maxtaxa. Det skulle darfor vara intressant med
en uppfoljning dar kostnader, kvalitet och konkurrensforutsattningar inom detta omrade
studeras pa nytt.

7. Slutkommentarer

Med denna rapport hoppas vi ge en om inte fullstaindig men dnda god bild av svensk empirisk
forskning om konkurrensutsattning och avregleringar med betoning pa offentlig kontra privat
drift. Sammantaget tyder innehéllet i denna rapport pa att den konkurrensutsattning som
hittills utvarderats har haft positiva effekter pa ekonomisk effektivitet. Det framgar dock av
den hér redovisade Oversikten att det finns stora luckor i var kunskap om ekonomisk
effektivitet i offentlig kontra privat regi, t.ex. baseras flera av de har presenterade studierna pa
begransade eller bristfalliga underlag.™® Bristen pé relevanta data och de metodologiska
problem som é&r forknippade med studier inom detta omrade utgor troligen den storsta
utmaningen for forskning kring olika aspekter av konkurrensutsattning. De datamaterial som
anvants av studierna i denna 6versikt ar ibland valdigt begransade, t.ex. fokuserade pa relativt
sma geografiska omraden, och underlagen ar ibland bristfalliga pga. svarigheter med att finna
aktuella data. Vidare ar de underlag som anvants ofta baserade pa relativt gamla datamaterial
men mycket har hant under senare tid och studier baserade pa nyare data vore darfor
intressanta.

Bland de metodologiska problemen marks t.ex. frigan om huruvida det ar graden av
konkurrens eller dgarskap som paverkar effektiviteten i en verksamhet. Sammantaget tyder
studierna som presenteras i denna rapport pa att konkurrens generellt leder till hogre

3 Det bor tilliggas att det naturligtvis finns fler aspekter an ekonomisk effektivitet vid studier av
konkurrensutsattning, men som tidigare namnts fokuserar denna rapport frimst pa ekonomisk effektivitet.
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ekonomisk effektivitet, men svaret pa fragan huruvida det existerar effektivitetsskillnader
mellan privata och offentliga aktorer ar inte entydigt. Det finns studier som indikerar att privat
verksamhet ar mer effektiv an offentlig medan andra studier tyder pa att det ar konkurrens
snarare ar agarskap som leder till 6kad effektivitet. ** Vidare tycks valet av driftsform kunna
spela en avgorande roll for resultaten vid jamférelser av offentlig och privat verksamhet.
Ohlsson (2003) diskuterar de politiska beslutsfattarnas val mellan offentlig och privat
verksamhet och jamfor kostnaderna for dessa driftsformer inom sophanteringsverksamheten.
Tvértemot flertalet andra studier av konkurrensutséattning av kommunernas verksamhet finner
Ohlsson (2003) att nar hansyn tas till val av driftsform sa ar offentlig produktion billigare &n
privat. Detta visar pa betydelsen av hur valet av driftsform hanteras, detta val kanske inte kan
betraktas som slumpartat och darmed inte hanteras med s.k. dummyvariabler.

Ytterligare en svarighet vid studier av konkurrensutséttning och avreglering ar franvaron av
en referenspunkt, vad hade hant om marknaden ej avreglerats? Vid en sadan kontrafaktisk
analys jamfors den faktiska utvecklingen pa en marknad med en hypotetisk utveckling som
blivit resultatet om marknaden ej avreglerats. Detta ar en mycket intressant fragestallning i
tider av omfattande avregleringar men fa empiriska studier har fokuserat pa denna typ av
analys. Ett undantag ar dock Nurmis (1996) som gor en intressant fore- och efter jamforelse
av kostnadseffekterna av Stockholms stads konkurrensprogram inom gatudrift och —underhall,
dar de faktiska kostnaderna efter upphandling jamférs med en hypotetisk utveckling som hade
blivit resultatet om verksamheten ej konkurrensutsatts. Slutsatsen i denna studie &r att
konkurrensprogrammet lett till sankta kostnader inom gatudrift och —underhall.

Som framgar av denna rapport finns det manga luckor kvar att fylla vad galler var kunskap
om konkurrensutsattning och jamforelser av offentlig kontra privat verksamhet. Som tidigare
papekats i denna rapport kan konkurrensutséttning av offentlig verksamhet ha betydande
konsekvenser for arbetsmarknaden som darfor torde utgora ett exempel pa ett intressant
omrade for framtida forskning. I en rapport av Andersson (2002) fors en intressant diskussion
om implikationerna av konkurrensutséttning for de anstéllda. Har diskuteras bland annat
vikten av att vid studier av konkurrensutsattning och féljande eventuella kostnadsbesparingar
inte glomma bort hur stor del av eventuella besparingar som kan sparas till 16neséankningar.
Det noteras aven att de studier som gjorts inom detta omrade antyder att endast en relativt
mattlig del av uppnadda besparingar tycks utgdras av I6nesankningar. Medan diskussionen
om konsekvenserna av konkurrensutsattning for de anstdllda i USA och Storbritannien
fokuserat pa huruvida konkurrensutsattning varit ett sétt att sanka lénerna for de anstéllda, har
man i Sverige fokuserat pa effekterna for arbetsforhallanden och anstallningstrygghet. Studier
av ekonomisk effektivitet fokuserar ofta pa kostnader, som framgar av den inventering som
presenterats i denna rapport. En stor del av ett foretags kostnader utgérs av 16ner, darfor torde
det vara intressant att i termer av ekonomisk effektivitet &ven studera l6ner. LoOner ar
dessutom ett inputpris vid produktion av offentliga sektorns tjnster och det angreppssatt som
Ohlsson (1996) anvéander i sin studie av sophanteringsverksamheten, dar aktdrernas
forhandlingsstyrka antas kunna paverka inputpriser, skulle sannolikt kunna tillféra nagot aven
i debatten om konkurrensutséttning av ovriga verksamheter. Ytterligare en intressant aspekt
av konkurrensutsattningens eventuella effekter pa arbetsmarknaden ar huruvida det finns
nagra genusaspekter av konkurrensutséttningen av offentlig sektor vars verksamheter ofta har
en mycket stor andel kvinnliga medarbetare?

14 Se t.ex. Jungner et al (1997), Hjalmarsson och Khumbakar (1998) samt Alexandersson et al (1996).
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Slutligen kan konstateras att den konkurrensutsattning som skett i Sverige under de senaste
decennierna &r omfattande och troligen kommer att fortsédtta 6ka, Konkurrensverket anser att
ytterligare offentlig verksamhet for mellan 235 och 260 miljarder kronor skulle kunna
konkurrensutsattas, vilket motiverar fortsatt forskning inom detta omrade for att hoja
kunskapsnivan om konkurrensutsattningens ekonomiska effekter.
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