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Sammanfattning

De senaste aren har 6kad uppmérksamhet kommit att riktas mot produktivitets- och
effektivitetsforhalanden inom offentlig sektor. Konkurrens 6sningar, som
anbudstavlan mellan kommunala egenregi-enheter och privata féretag, ar ett viktigt
medel for att Oka effektiviteten pa det kommunala omradet. Ett huvudvillkor &r darvid
att det finns korrekta uppgifter om produktionskostnaderna for tjanster som produceras
av kommunala egenregi-enheter. Nuvarande brister pa det kommunala
redovisningsomradet riskerar att pa grund av kommunal s.k. underprisséttning
snedvrida konkurrensen pa marknaden nar t.ex. egenregi-enheter tavlar med externa
aktorer. Ett resultat kan bli att forvantad okad effektivitet helt eller delvis uteblir.
Brister i den kommunala redovisningen kan sdledes motverka eller utgora ett hinder
for att uppna syftet med en konkurrens Gsning.

Dennarapport syftar till att belysa de mest framtradande bristerna fran konkurrenssyn-
punkt pa det kommunala redovisningsomradet. Rapporten syftar aven till att redovisa
de atgarder som, enligt Konkurrensverket, bor vidtas pa kostnadsredovisningsomradet
for att ge béttre garanti for att konkurrens pa det kommunala omradet skall bli ett me-
del for okad effektivitet. | rapporten gors ocksa en koppling till de krav som maste
stéllas for att utveckla bestallar- utférarmodellen (B/U-modellen), som blivit en vanlig
organi sationsform pa det kommunala omradet.

Undersokningar av framst forutvarande Statens pris- och konkurrensverk (SPK) och
Néringsfrihetsombudsmannen (NO) visar att kommuner och landsting har svart att
lamna uppgifter om olika delverksamheters totala kostnader. Framst kan detta rel ateras
till bristande forutséttningar att foérdela gemensamma kostnader. Orsaker il
nuvarande brister &r att ett flertal kommuner och landsting inte klarlagt sitt
informationsbehov och att man i de flestafall tillémpar s.k. 6ppen redovisning enligt
redovisningssystem som K-plan respektive L-plan. Vidare &r bristande eller ingen
konkurrens pa det kommunala omradet i kombination med en ofta otillfredstallande
upphandlingskompetens bidragande orsaker till att brister pa redovisningsomradet inte
har uppmarksammats och dtgardats. Om t.ex. en relevant andel av gemensamma
kostnader inte tas med vid berdkning av en kommunal egenregi-enhets anbudspris vid
anbudstévlan med externa aktorer far egenregi-enheten en gynnsammare
konkurrenssituation, dvs. konkurrensen snedvrids pa marknaden.



Ett skdl till att det inom kommuner och landsting inte har stéllts specificerade informa-
tionskrav pa redovisningssystemet & framst att kommunala verksamheter inte hittills i
namnvard utstréackning har utsatts for konkurrens. Det har motverkat incitamenten att
identifiera samtliga kostnader for olika verksamheter. | samband med saval intern ef-
fektivisering som inférande av konkurrensldsningar inom den kommunala sektorn
kommer ocksdinitialt att kravas en omfattande férandring av flertalet kommuners re-
dovisningsfilosofi. Informationskraven maste uttkas fran att galla dvergripande kost-
nadskannedom till att &en gélla kunskap om kostnader for olika delverksamheter.
Olikaintressenters krav painformation blir ocksa avgorande for ett redovisningssys-
tems uppbyggnad och relevans. Dessa informationskrav bor ledatill en férandring
eller utbyggnad av eller nyinvestering i redovisningssystem, som svarar mot de krav
som stélls och genererar den information som efterfragasi bl.a. en
konkurrenssituation. Frén ekonomisk synpunkt innebér en férbattrad redovisning att
kostnadsansvaret fortydligas. Darmed kan ocksa relevanta jamforel ser goras mellan
konkurrerande alternativ, vilket 6kar incitamenten till rationaliseringsdtgarder.

Enligt nuvarande regelverk for kommuner och landsting skall huvudprincipernavid
upphandling vara affarsmassighet, objektivitet och utnyttjande av befintliga konkur-
rensmojligheter. | dessa huvudprinciper innefattas bl.a. vikten av att vid varje
upphandlingstillfalle beakta konkurrensneutraliteten pa marknaden, dvs. att alla
aktorer far delta och tavla palikavillkor. Om kommunala egenregi-enheter skall delta
palika konkurrensvillkor & en viktig forutséttning att uppgifter finns om kostnaderna
for berord verksamhet.

En 6kad kunskap om hur kostnaden for olika verksamheter bor kalkyleras forutsétter
att de flesta kommuner och landsting dndrar sin redovisning sa att den utgor ett stod
for kommunal kalkylering, bl.a. vid anbudsforfarande. En precision i kalkylerna kan
uppnas genom att det, utifran de metoder som B/U-modellen baseras pa, infors en
strikt uppdelning och separering med avseende pa organisation, ansvar och resultat.
Deni flertalet fal tillampade s.k. dppna redovisningen motverkar ett distinkt
kostnadsansvar. Skélet &r framst att delar av en verksamhets indirekta kostnader,
sasom kapitaltjanstkostnader och administrativa kostnader, inte hanforstill den
verksamhet som utnyttjar berdrdatjénster. Darmed kan en verksamhet subventioneras
pa bekostnad av annan verksamhet, vilket kan ledatill ineffektivt resursutnyttjande.

Vidare saknasi mangafall regler for hur 6ver- och underskott i en verksamhet skall
disponeras. Oftast balanseras dessa till nastfoljande budgetar och disponeras/tacks av



ansvarig namnd eller forvaltning. For en egenregi-enhet som genererat dverskott vid
effektivisering av verksamheten kan 6ppen redovisning i kombination med vaga regler
for disposition av Gverskott innebéra att det inte kommer berérd verksamhet tillgodo.
Déarmed forsvagas incitamentet for fortsatt rationalisering och effektivisering av verk-
samheten.

Sluten redovisning, som Konkurrensverket forordar, innebér att varje delverksamhet
kan ges ett strikt definierat resultatansvar med egen redovisning. Dérmed okar forut-
séttningarna for att motverka dels felaktig kostnadsférdel ning inom organi sationen,
dels konkurrensnedvridande effekter. Sluten redovisning, som rimligen stéder och
stimulerar ett marknadsorienterat synsétt pa verksamheten, ligger dessutom vl i linje
med B/U-modellens intentioner om bl.a. resultatmassig atskildhet.

Nuvarande brister pa redovisningsomradet utgor grundldggande skal till att bl.a. kom-
muner i 6kad utstréckning dvergar till redovisningssystem av flerdimensionell
karaktdr. Ambitionen &r att anpassa redovisningssystemet till faktisk ansvarsfordel ning
och att erhdlla en utokad information. Detta kraver fler begrepp som t.ex. ansvar,
produkt, kund, aktivitet etc. | detta perspektiv framstar kostnadsredovisningen i de
flesta kommuner och landsting som otillracklig. Konkurrensverket anser darfér att
flerdimensionella redovisningssystem, t.ex. BAS-planen, har uppenbara férdelar
framfor K-planen.

Enligt Konkurrensverket kan i korthet foljande atgarder ses som mest betydel sefulla
for att forbattra den kommunala verksamheten frén konkurrens- och
effektivitetssynpunkt.

- Lé& informationskraven fran bl.a. de verksammai aktuell kommunal verksamhet
utgdra en gemensam referensram vid analys och utformning av kostnadsredovis-
ningen. | mangafall torde dettaledatill att kommunen maste férbéttra nuvarande
eller inféra nya redovisningssystem.

- Infor sarredovisning av kostnaderna for olika verksamheter. Darvid férordas att
sarredovisningen gors utifran slutna redovisningssystem, dvs. varje enskild verk-
samhet har egen redovisning.

- Det bor utvecklas avtalsformer mellan kommunala bestéllar- och utforarenheter
som fran affars- och effektivitetssynpunkt battre kan likstéllas med avtal som kan
traffas med externaforetag. Det bor aven finnas sarskilda regler for att minimera



risken for direkta beroendeférhéllanden mellan kommunala bestéllare och
utforare.

- For att uppfyllakravet pa objektivt val av anbudsgivare efter en anbudstévlan bor
aven onskad kvalitet for verksamheten klart redovisas i anbudsunderlaget. Det
forutsétter i mangafall en utveckling av modeller for kvalitetsmatning och att
kommunal a bestéllares nuvarande kompetens pa upphandlingsomradet forbéttras.

Nya redovisningssystem och verksamhetsanpassad kostnadsredovisning méjliggor
effektiv malstyrning och bidrar till att fortydliga ansvars- och funktionsroller i den
kommunala verksamheten. Darvid kan B/U-modellen - tillampad pa ett korrekt satt -
ge bl.a béttre forutsattningar for okat kostnadsmotstand i den operativa verksamheten
och 6kad garanti for konkurrensneutralitet vid anbudstavian.

Foreslagna atgarder for att forbéttra kommunal a redovisningssystem och forutséttning-
ar for konkurrens 6sningar & av principiell karaktar och det ankommer pa kommuner
och landsting att anpassa redovisningen efter externa och internaintressenters
informationsbehov. Ett forsta steg i denna process bor vara en analys av kommunens
totalainformationsbehov utifran en konkurrenssituation. Dérefter kan
redovisningssystem som anpassas till dessa behov successivt utvecklas och inforas.

Behovet av att skapa ett redovisningssystem som & anpassat till anvandarens speciella
informations- och malstyrningsbehov har uppmarksammats av manga kommuner och
landsting. Nya redovisningssystem och rutiner som majliggor en aterkoppling av verk-
samhetsansvar och sérredovisning av kostnader for respektive verksamhet &r ett sétt att
sakra behovet av en internredovisning som ar anpassad till konkurrenslGsningar. Det
kommer i sin tur att fungera som ett styrinstrument for verksamheten. Det bor framhal-
las att enbart &ndring eller inférande av ett nytt redovisningssystem inte & en
tillracklig dtgard for att |6sa kommunala redovisningsproblem i konkurrens- och
effektivitetssammanhang. Detta bor skei samband med andra dtgérder. |
sammanhanget bor betonas vikten av de dtgarder som bl.a. maste kopplastill en
utveckling av B/U-modellen dar ett syfte & att uppna konkurrensneutrala villkor pa
marknaden vid téavlan mellan kommunal a egenregi-enheter och externaforetag.



1 Inledning
1.1 Bakgrund

Konkurrensverket har till uppgift att tillampa konkurrenslagen och framja en effektiv
konkurrens inom sava privat som offentlig verksamhet. Verket skall ocksalamna for-
dlag till andringar av konkurrenshdammande regleringar, verka for effektiv konkurrens
inom den offentliga sektorn samt stimulera ett konkurrensinriktat synsétt i samhéallet.

De senaste aren har 6kad uppmérksamhet kommit att riktats mot produktivitets- och
effektivitetsforhallanden inom offentlig sektor. KonkurrenslGsningar har setts som ett
viktigt medel for att 6ka effektiviteten inte minst pa det kommunala omradet. En kon-
kurrenslGsning som framst borjat tillampas under slutet av 1980-talet och bérjan pa
1990-talet inom vissa kommuner och landsting &r att egenregi-enheter far konkurrera
med privata foretag om att utféra vissa verksamheter. Brister i den kommunala redo-
visningen riskerar dock att sitta konkurrensen pa marknaden ur spel nar kommunala
egenregi-enheter tavliar med externa akttrer. Den kanske mest framtradande bristen ar
att det ofta & svart att identifiera samtliga kostnader for egenregi-enheter. Det gor det
svart att gora korrekta jamforelser och val mellan egenregi-enheter och externa
aternativ. En effekt kan darmed bli att forvantad okad effektivitet pa berort
verksamhetsomrade helt eller delvis uteblir.

Kommunal verksamhet garanteras ytterst av skattemede!, vilket innebér ett 1agt eko-
nomiskt risktagande jamfort med privata foretag. Med hansyn till bl.a. denna speciella
forutsattning for kommunal verksamhet och for att uppna konkurrensneutrala villkor
pa marknaden finns det enligt Konkurrensverket starka skal att stélla sérskilda krav pa
kommuner och landsting. Ett viktigt krav &r att kostnader for olika verksamheter skall
vara sarredovisade och offentliggorasi t.ex. den kommunal a arsredovisningen.
Déarigenom minskar risken for korssubventionering mellan olika verksamheter, vilket
borde ledatill ett mer effektivt resursutnyttjande. En kostnadsredovisning som
anpassas efter krav som kan stéllas i detta sammanhang utgor ett viktigt hjél pmedel for
att bl.a. identifiera olika verksamheters kostnader samt fér rationalisering,
effektivisering och malstyrning av den kommunala verksamheten.

SPK har i ett antal rapporter uppmarksammat brister i den kommunala redovisningen.

Aven NO, som handlagt ett flertal konkurrensirenden som gallt bl.a. subventionering

av kommunal néringsverksamhet, har haft anledning att uppmarksamma brister i kom-
munal redovisning. En bakomliggande faktor har i ett flertal fall varit kommunens
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bristande kunskap om hur bl.a. vissa gemensamma kostnader bor fordelas pa olika
verksamheter.

Den 15 december 1992 beslutade riksdagen att anta forslaget (prop 92/93:88) till en ny
och EG-anpassad lag om offentlig upphandling. Dennalag avses trédai kraft under
1993 eller samtidigt med EES-avtalet. Lagen omfattar kop mellan tvajuridiska perso-
ner och innebar, med vissa undantag, att det stélls hardare krav pa anbudstavlan for
bl.a. tjénsteproduktion utford av offentligt &gda bolag. Nér daremot egenregi-enheter,
som drivsi forvatningsform, tavlar med externa aktorer om kommunens eller lands-
tingets kop av varor och tjanster omfattas kop fran sadana egenregi-enheter inte av
lagforslaget. En kommuns eller landstings kdp fran egenregi-enhet utgor i detta fall
namligen kép inom samma juridiska person.

Mot bl.a. denna bakgrund har en arbetsgrupp inom regeringskansliet |amnat ett lagfér-
slag under december 1992 som innebér tvingande regler for upphandling vid viss
offentlig produktion. Statliga myndigheter, kommuner och landsting samt offentligt
&gda bolag skall sdledes enligt forslaget upphandla verksamhet, via anbudstavlan,
inom vissa tjansteomraden (se bilaga 3). Ett villkor ar att arsproduktionskostnaden
overstiger 5 milj. kr. Lagforslaget, som avsestradai kraft den 1 juli 1993, innebér att i
princip samtliga méjliga aktorer inklusive offentliga egenregi-enheter ges majlighet att
deltai anbudstavlingarna. Vinnare av en anbudstévlan skall vara den aktor eller de
aktorer som lamnat det, fran affarsmassig utgangspunkt, formanligaste anbudet.
Darvid géller givetvis att lagreglernai ovrigt har foljts.

L okal demokratikommittén har [amnat forslag om begrénsad férsoksverksamhet med
kommunal sk. extern uppdragsverksamhet. Forslaget redovisas i del beténkandet
Kommunal uppdragsverksamhet (SOU 1992:128). Med sadan uppdragsverksamhet
avses héar forsdljning av kommunala tjanster till en kdpare utanfér kommunens eller
landstingets geografiska omrade och som inte & medlem av berérd kommun eller
landsting. Syftet med forsoksverksamheten &r att inhamta sa breda erfarenheter som
mojligt av kommunal uppdragsverksamhet och effekten pa berérda marknaders
konkurrensforhallanden. Darefter skall bedémas om den kommunala kompetensen bor
utvidgas s att kommuner och landsting generellt kan medges rétt att tillhandahalla
tjanster till andra &n de egna kommunala medlemmarna. Vidare skall verksamheten
bedrivas pa ett sétt som inte hammar den fria konkurrensen. Kostnader och intakter for
uppdragsverksamheten skall enligt forsaget sérredovisas. Savél



11

L okal demokratiberedningens forslag som forslaget om anbudskonkurrensi offentlig
sektor remissbehandlas under forsta kvartalet 1993.

1.2  Syfteoch genomfdrande

Denna rapport syftar till att belysa principiella forhallanden pa det kommunala
redovisningsomradet som &r relevanta att forbéttra fran konkurrenssynpunkt. |
sammanhanget gors en kort beskrivning av K-planen, det redovisningssystem som
anvands av flertalet kommuner. Landstingens redovisningssystem, L-planen, bygger i
stort pa samma principer som K-planen och beskrivsinte i rapporten. De forhallanden
som redovisas om kommunernas redovisning galler dock med hansyn hartill i allt
vasentligt aven for landstingen.

Utifran de redovisningskrav som maste stéllas pa kommuner och landsting i bl.a. kon-
kurrenssammanhang gorsi rapporten ocksa en koppling till de atgéarder som maste ge-
nomfdras for att utveckla bestéllar- och utférarmodellen (B/U-modellen), som de
senaste aren blivit en vanlig organisationsform i kommuner och landsting.

Rapporten baseras framst pa K onkurrensverkets och forutvarande NO:s och SPK:s er-
farenheter i anslutning till myndigheternas undersokningar och sérskilda utredningar
av bl.a. kommunalt beteende i konkurrenssammanhang. Vidare grundas rapporten pa
bl.a. offentliga utredningar och andra studier pa omradet (se bilaga 1).

13 Definition av kostnader

Ett nodvandigt krav for att uppna okad effektivitet vid tillampning av olika
konkurrensldsningar &r att kommunen identifierar samtliga kostnader for berérda
produkter (varor eller tjanster). Kommunal produktion utgérs huvudsakligen av
tjanster. Berakning av kostnader for att producera en viss kommunal tjanst aktualiserar
begreppet salvkostnad, dvs. summan av alla kostnader fér visstjanst tills den ar
utford. Sjalvkostnaden berdknas genom att till tjanstens sarkostnader pafora en
relevant andel samkostnader.

Med sérkostnad avses de kostnader som tillkommer respektive bortfaller om ett hand-
lingsalternativ i en beslutssituation genomfors respektive inte genomfors. | flertalet
fall bestér sarkostnader av rorliga kostnader som ramaterial, ackordsl6ner. Med
samkostnad avses kostnader som & gemensamma for handlingsalternativen i en
beslutssituation. Har inryms kostnader for exempelvis lokaler, gemensam utrustning,
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administration. Eftersom uppdelningen av sér- och samkostnader sker med
utgangspunkt i en viss besutssituation kan en samkostnad i ett fall vara en sirkostnad
i ett annat fall. Om valet exempelvis stér mellan tva olika produktionsalternativ och
bada alternativen forutsatter samma administrativainsats ar sarkostnaden for det ena
alternativet de kostnader som uppkommer pa grund av alternativet. Vid val av
produktionsalternativ skall darfor sdrkostnader jamfdras mot varandra. Vid kommunal
upphandling av visstjanst i konkurrens mellan egen och extern utforare blir
sarkostnaden for egenregi-enheten alla kostnader, dvs. &ven samkostnader som t.ex.
administration. Alternativet kan ju vara att det inte uppstar kostnader for egenregi-
verksamheten.

Eftersom sar- och samkostnader per definition varierar beroende pavilka alternativ
som jamfors skulle det vara resurskravande att i varje enskilt fall redovisa dessa
kostnader. | redovisningssammanhang arbetar man darfor med tva andra begrepp -
direkta och indirekta kostnader - dar utgangspunkten ar hur man valt att behandla
kostnadernai redovisningen. Med direkta kostnader avses kostnader som i
redovisningen direkt kan péforas en tjanst (s.k. kostnadsbérare). Med indirekta
kostnader avses kostnader som i redovisningen via uppsamlingsstéllen
(kostnadsstallen) pafors en tjanst, dvs. kostnadsbéararen. Direkta kostnader &r direkt
relaterade till produktion av en viss tjanst, t.ex. ramaterialkostnader, dvs.
orsakssambandet mellan kostnadsbérare och tjanst ar kand. Direkta kostnader &r ofta
rérliga kostnader. For indirekta kostnader - t.ex. vissa administrationskostnader,
gemensam utrustning etc. - & sambandet med viss verksamhet daremot inte lika | &tt att
identifiera. Fordelning av indirekta kostnader pa en visstjanst sker darfor i olika steg
och efter schablonméssiga grunder, dér antalet steg bl.a. & avhangigt
organisationsstruktur, t.ex. antal produktionsavdelningar. Indirekta kostnader &r oftast
fasta kostnader. | olika valsituationer, t.ex. vid anbudstévlan, har man behov av att
kunna urskilja vilka kostnader som &r foérknippade med respektive alternativ for att
déarigenom kunna vélja det ekonomiskt mest férdelaktiga. | denna rapport anvands i
fortséttningen genomgaende begreppen direkt och indirekt kostnad.
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2 Nuvarande redovisningsstatus
21  K-planen - en kort 6versikt

| Sverige finnsidag ett antal standardkontoplaner eller s.k. normalkontoplaner. Den
vanligaste kontoplanen hos kommunerna & K-planen men andra kontoplaner som
BAS-planen har fatt 6kad uppmarksamhet. K-planen introducerades 1962 och dess
utformning paverkades av détidens informationsbehov och teknik, vilket i férsta hand
var inriktat pa att framst svara upp mot kommunens centrala och 6vergripande krav.
Ett viktigt motiv for inférandet av K-planen var behovet av att kunna géra mer enhet-
ligajamforelser mellan kommunerna, dvs. ett externt behov.

Inom manga kommuner sker redovisning av kostnader pa en 6vergripande niva, s.kk.
programniva. Ett program definieras som en plan 6ver kostnader och prestationer som
syftar till att uppna ett visst mal, exempelvis programmet utbildning.
Programindelningen & sdledes framst avsedd att vara ett Gvergripande instrument for
politisk prioritering och styrning av kommunens verksamhet. Av sarskild vikt ar att
programindelningen & oberoende av den organisatoriska indel ningen eftersom de kan
overskrida flera olika forvaltningars verksamhetsomraden. Varje program kan brytas
ned i delprogram, vilket under programmet utbildning skulle kunna vara skol skjuts,
elevvard, skolmdltider etc. Dennaindelning avgors lokalt av kommunen och bor
aterspegla varje kommuns och forvaltnings speciella forutsattningar och behov.
Anslagsfordelning sker i de allraflestafall padelprogramniva. K-planen indelas
vidare, i enlighet med decimalprincipen, i 10 kontoklasser dér extern- och
internredovisning halls askilda. Dubbel bokfdring tillampasi bada delarna av
redovisningen.

Tabell 2.1 K-planensindelning i kontoklasser

Extern 0 Aktiva och passiva Tillgang, Skuld, Eget kapital Debet/K redit
redovisning 1 Redovisade utgifter Anskaffning Debet
Intern 2 Fordelade utgifter Drift och kapitalutgifter Kredit
redovisning 3 Kostnadsstéllen Intern service Debet
4 Fordelning fran kostnadsstélle Kredit
Driftbudgetens kostnader Extern service Debet
6 Kapitalbudgetens utgifter Investeringar Debet
Extern 7 Kapitalbudgetens inkomster Kredit
redovisning 8 Driftbudgetens Intakter Kredit
9 Resultat/ Bokslut Debet/ Kredit

Kalla: Kommunal ekonomistyrning 1989, Lennart Broman m.fl.
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Den interna redovisningen skall ge kompl etterande information om vad som hander
inom kommunen. De kommuner som idag tillémpar K-planen har forandrat betydel sen
av kontoklass 1 och 2 som géller registrering av inkomstslag och kostnadsslag samt
inkop respektive uttag ur forrad. Har sker i stéllet en statistisk registrering. | K-planen
anvands begreppet kostnadsstalle (kontoklass 3). Med kostnadsstélle avses en ansvars-
massig och kostnadsmassig avgransad funktion eller organisatorisk enhet, for vilken
kostnader sammanstélls for vidare fordelning till andra kostnadsstéllen eller
kostnadsbérare. Kostnadsstallen delasin i olika huvudgrupper som administration,
lokaler och maskiner, vilket & en funktionell uppdelning. Det innebér att
kostnadsstallen sasmmanfors till grupper med hansyn till vilken verksamhet det &r fréga
om. Likartade kostnader bokfors darmed inte pa flera olika stallen (under olika
verksamheter) utan hamnar pa ett och ssmma stélle i budgeten. En
kostnadsstéllebudget ger information om vilka interna servicefunktioner som finnsi
kommunen, kostnader for dessa organisatoriska enheter och hur kostnaderna fordelas
till slutliga kostnadsbérare. Eftersom kostnader for ett kostnadsstélle fordelas pa
slutliga kostnadsbérare kan en mindre rationell drift av ett kostnadsstélle, exempelvis
en reprocentral (tillhdr huvudgruppen administration), medfora ytterligare

kostnadsbel astning pa kostnadsbéraren, dvs. den som utnyttjar kostnadsstéllets tjanst.
De fordelade kostnaderna redovisasi kontoklass 4.

Kommunernas indelning av verksamheter i olika program har i mangafall hamnat i
forgrunden vid redovisning av kostnader i stéllet for en kostnadsredovisning for olika
delverksamheter. | mangafall & indelningen i olika program inte konsekvent
genomford. Darmed kan programindel ningen forsvara den 6verblick och helhetssyn
som behovs med hansyn till bl.a. politisk malstyrning. Malformulering och
verksamhetsinriktning blir otydlig och uppfdljning och utvéardering forsvaras. K-
planen utmérksi detta sammanhang &ven av sammansatta begrepp och koder. Med
sammansatt menas hér att koden, férutom begreppet ansvar, aven innehaller begreppet
verksamhetsslag. Sammansatta programkoder kan minska den flexibilitet som behévs
néar sammanstallningar 6ver kostnadsbilden for olika ansvars- eller aktivitetsomraden
skall goras. Det har visat sig att kommuner manuellt maste undersoka verifikationer
for att kunna urskilja kostnaderna for olika verksamheter, vilket & mycket
resurskravande. Detta kan delvis bero pa att kostnadsstalleredovisning tillampasi
begransad utstréckning eftersom kommunernainte efterstravar att redovisa
géavkostnaderna for varje produkt i redovisningssystemet.
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En avgorande skillnad mellan K-planen och redovisningssystem sasom BAS-planen ar
att ansvarsfordelningen i BAS-planen tydliggérs mellan olika organi satoriska enheter
genom en sarskild objektkod. Har redovisas bade kostnader och intakter for respektive
organisatorisk enhet oavsett om den har till uppgift att tillhandahalla extern eller intern
service, dvs. en flerdimensionell redovisning. Jamfort med K-planen redovisas enligt
BAS-planen samtliga organisatoriska enheter som exempelvis personal kontor,
skolkok, transportcentral, verkstad och stadning. Foljaktligen erhdlls enligt BAS-
planen en klar avgransning mellan ansvar betréffande program (vad som skall goras
utifran politiskamal) och organisatorisk enhet (hur det skall goras).

2.2 Undersokningsresultat

SPK har i ett antal studier och rapporter redovisat att den kommunala redovisningen
brister i en rad avseenden. | sammanhanget kan nédmnas SPK:s rapporter Offentliga
tjanster (B 1991.:3), Sophamtning i kommunal och privat regi (R 1991:6), Svensk am-
bulanstjanst (R 1991:17) och Kommunal a tjansteentreprenader 1990 (R 1992:4). Vida-
re kan ndmnas rapporten Alternativa regiformer i kommunal verksamhet, som gjorts
av K-konsult. Syftet med dessa studier var bl.a. att undersotka vilka foérutsdttningar
som finns for inférande av konkurrenslGsningar pa det kommunala omrédet. De
redovisningsbrister som ndmnda undersokningar visar & bl.a. svarigheter med att
fordelaindirekta kostnader pa respektive verksamhet. | dessa undersokningar
framkom ocksa att kommuner och landsting, vid anbudstavlan, i mangafall inte
utformat anbudsforfragningar som kunde utgora ett underlag for objektiva jamforel ser
mellan olika aktGrer med avseende pa sava pris som kvalitet pa berorda tjanster.

| SPK:s rapport Kommuners kostnadsredovisning - effekter pa konkurrensen i stad-
verksamheten (R 1992:11), genomfoérdes en fordjupad studie av kommunernas kost-
nadsredovisning. Rapporten ar en fallstudie av §u kommuners stédverksamhet déar
kommunerna bl.a. skulle lamna uppgifter om 28 relevanta kostnadsposter for stadverk-
samheten. Endast en av de sju kommunerna kunde redovisa stadkostnader pa en mer
detaljerad niva. Ovrigakommuner antingen uppskattade framst indirekta kostnader
med hjap av mindre relevanta fordel ningsnycklar eller utel@mnade kostnadsuppgifter
med motiveringen att vissa indirekta kostnader utgjorde fria nyttigheter, dvs. var
"gratis’. Darmed ansdgs de inte som en kostnad som skulle bel asta stadverksamheten
aven om de var direkt relaterade till denna verksamhet. En slutsats i rapporten &r att
om kommunerna inte har en ekonomisk redovisning som ger signaler om bl.a.
potentiella sparatgarder kommer upphandling i konkurrens formodligen inte att dga
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rum. Omvant kan ségas att inférande av konkurrens genom bl.a. anbudstévlian mellan
egenregi-verksamheten och externa akttrer kan resulterai att det kommunala
alternativet anses som formanligast - och utsestill utforare - utan att for den skull vara
det. En effekt kan darmed bli att reella kostnadsbesparingar och effektivitetsvinster
inte uppnas.

Den kommunal a redovisningen &r ett av de verktyg som skall liggatill grund for be-
rékning och fordelning av olika verksamheters totala kostnader. Brister i detta
avseende kan sétta konkurrensen pa marknaden ur spel. Denna slutsats askadliggors
med fdljande exempel fran Konkurrensverkets arendehandlaggning i anslutning till
s.k. underprisséttning.

| beslut av Konkurrensverket den 11 november 1992 prévades om s.k. underpri ssétt-
ning foreldg i samband med anbudstavlan mellan ett landstings egenregi-enhet och ex-
tern anbudsgivare, som var ett privat foretag. Upphandlingen omfattade en del av ett
priméarvardsomrade och innebar planerad etablering av en huslakare. Efter genomférd
upphandling valde landstinget att anlita egenregi-enheten. Det privata foretaget
klagade till Konkurrensverket pa att egenregi-enheten skulle ha vunnit anbudstévlan
genom underprissattning. Konkurrensverkets analys av landstingets
upphandlingsforfarande och egenregi-enhetens beréknade kostnader for detta uppdrag
visade att egenregi-enheten enbart medréknat direkta kostnader. Det medférde att ett
anbudspris som 1&g klart under den faktiska kostnaden presenterades, vilket bidrog till
att landstinget valde egenregi-enheten. Mot bakgrund bl.a. av att berdrt landsting
uttalade for Konkurrensverket sin avsikt att snarast vidta atgarder, bl.a. forbattrad
kostnadsredovisning, som skulle medfora konkurrensneutrala villkor vid framtida
anbudstévlan, vidtog Konkurrensverket inte ytterligare dtgarder i saken.

Den nuvarande konkurrenslagen (1982:729), KL, omfattar skadliga konkurrensbe-
gransningar som foranleds av ndringsidkare. Landstingets utférarenhet beddmdesi re-
dovisade fall varané@ringsidkare i KL:s mening. Nuvarande lagstiftning bygger pa den
s.k. missbruksprincipen. Det innebér i korthet att Konkurrensverket skall gora
sannolikt att en konkurrensbegransning fér skadliga effekter genom att negativt
paverka prishildning och effektivitet. Riksdagen beslutade den 17 december att anta
fordlag (prop. 1992/93:56) till en ny och EG-anpassad konkurrenslag, som trader i
kraft den 1 juli 1993. Den nya lagen baseras pa den s.k. forbudsprincipen och innebér
att det & forbjudet for foretag att bl.a. missbruka en dominerande stéllning.
Kommunala egenregi-enheter & i mangafall dominerande aktorer pa marknaden och
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kan i denna egenskap vid tavlan med externa aktorer omfattas av den nyalagens
tillampningsomréde. Det forutsétter ocksa att den kommunala utforarenheten ar
foretagare i lagens mening

2.3  Forklaringsfaktorer

I nfor mationsbehov och brist pa konkurrens

Nuvarande brister pa redovisningsomradet galler bl.a. férdelning av indirekta
kostnader pa olika verksamhetsomraden. Detta gors till viss del efter olika nycklar och
fordelningsprinciper, s.k. berdkningsschabloner. Oftast har dock kommuner och
landsting inte tagit med eller lyckats med att pa ett rimligt sétt fordela dessa kostnader
paolika delverksamheter. Foljden blir dels att en annan kommunal verksamhet far
béra dessa kostnader - vilket i praktiken innebar en subvention av berdrd verksamhet -
dels att konkurrensneutralitet vid anbudstévlan inte beaktas. Ett anbud som ber&knas
utifran denna forutséttning kan framsta som formanligast utan att for den skull vara
det.

En viktig anledning till dessa brister &r att en mer detaljerad redovisning inte har efter-
fragatsi nagon storre utstrackning. Detta beror i sin tur pa att effektivisering av den
kommunala verksamheten tidigare inte ansetts vara lika pakallad som i dagslaget. Det
Okade behovet av kunskaper om kostnader i anslutning till bl.a. konkurrensl ésningar
har i mangafall bidragit till en utveckling av den kommunal a kostnadsredovisningen.

Foretag som verkar pa en konkurrensutsatt marknad har i regel starka incitament att

| 6pande utveckla moderna budget- och redovisningsrutiner sa att foretaget kan erhalla
fullstandig information om féretagets kostnader och intékter. Det starker foretagets
konkurrenskraft. Kommunala verksamheter verkar i normalfallet inte utifran de forut-
séttningar som galler pa en konkurrensmarknad. Det har, allmant sett, motverkat ett
Okat kostnadsmedvetande inom kommuner och landsting.

Oppna redovisningssystem

Egenregi-enheter kan i flertalet fall sdgas ha"gdlvkostnadsavtal” gentemot
kommunen, dvs. vid negativa budgetavvikel ser tillskjuts medel for att tacka
underskottet. Vid budgetdverskott anvands i mangafall dettafor att finansiera andra
behov inom kommunen. Generellt & denna omférdel ningsmetod ett resultat av att
flertalet kommuner tilldmpar s.k. dppen redovisning. Det innebér bl.a. att
kapitaltjanstkostnader fran olika forvaltningar forstill en central finansforvaltning.
Vid Oppen redovisning frigors sdledes finansieringsmede! fran respektive forvaltning.
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For framtida investeringsbehov far en forvaltning eller verksamhet i sarskild ordning
askamedel fran den centrala forvaltningen. Denna redovisningsprincip innebér ocksa
att over- eller underskott for olika verksamheter oftast helt eller delvis balanseras och i
manga fall belastar eller disponeras av ansvarig namnd eller forvaltning i stallet for att
hanforastill aktuell verksamhet. Oppen redovisning innebar sdledes att indirekta
kostnader svarligen kan fordelas ut till varje delverksamhet pa ett relevant sétt och att
kommunen vid budgetéverskridande kan ha svart att upptacka om detta ar ett resultat
av att t.ex. verksamheten bedrivs eller bedrivits under mindre effektiva former. Det
medfor att kostnadsmotstand och incitament till effektivisering forsvagas.

Otillrécklig upphandlingskompetens

Den kommunal a upphandlingskompetensen har minskat under framst 1980-talet bl.a.
beroende pa successiv decentralisering av ansvar och beslutsfattande. Detta stéller
aven nya krav pa utforarenhetens kostnadsredovisning dér fokuseringen inte langre
skall ligga vid enbart inkOp for den dagliga driften utan &ven pa prisséttning av de
egna prestationerna. Utférarenhetens tjansteman, vars utbildning och erfarenhet for
narvarande i mangafall framst omfattar hur den egna verksamheten skall bedrivas, har
darfor ibland svart att berékna korrekta anbudspriser vid téavlan mellan egen och
externa utforare. Detta & en f6ljd av att bl.a. konkurrensl sningar inom kommunal
sektor &r en tamligen ny foreteelse och att erfarenheterna om hur man agerar i sdana
situationer ofta kan vara begréansade. Bristande upphandlingskompetens, i
kombination med brister i kostnadsredovisningen, innebér en péataglig risk for att det
uppstar konkurrenssnedvridande effekter.
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3 Redovisningensroll i ett ekonomisystem
3.1 Ekonomisystem

For att i konkurrenssammanhang kunna stélla krav pa ett framtida redovisningssystem ar
det av vikt att analysera vilka faktorer som paverkar dess utformning och vilket syfte re-
dovisningen har. Nérmast kommer dérfor en évergripande beskrivning av vad ett redovis-
ningssystem bor kunna ge for information och vilka faktorer som paverkar
redovisningens utformning.

| ett ekonomisystem ingédr tva huvudkomponenter, budget och redovisning. Budgeten
klargor vad man vill astadkomma under en viss tidsperiod och vilka konsekvenser ett ge-
nomfdrande av planerna berdknas fa pa kommunens eller landstingets ekonomi. Redovis-
ningen ger information om faktiskt utfall och om utvecklingen ligger i linje med plane-
ringen. Det kraver samordning mellan budget och redovisning.

Budgeten, som har en central roll i den ekonomiska styrningen &r helt beroende av ett vél
utvecklat redovisningssystem. Redovisningen fyller dérmed viktiga funktioner genom att
den dels skall ge vagledning vid planering (ekonomisk information till olika intressenter),
dels utgéra underlag vid val av handlingsalternativ (instrument for ekonomistyrning).
Den bor dessutom vara ett verktyg for uppféljning, utvardering och kontroll av
verksamheten (underlag for kontroll). Figur 3.1 pa omstéende sida askadliggor
redovisningens dvergripande roll och faktorer som paverkar dess utformning.

Informationsmedel

Som framgar av figur 3.1 finns tva kategorier av intressenter som har informationsbehov
som bor kunnatillgodoses av den kommunala redovisningen. Det finns dels externa
intressenter, exempelvis kommuninvanare och foretag, dels internaintressenter dér
anstélld personal och politiskt fértroendevalda utgor viktiga grupper. Interna intressenter
behover framforallt information fran redovisningssystemet som underlag for beslut om
exempelvis vilka dtgarder som skall vidtas, vilket handlingsalternativ som skall véljas
eller for besdut om forandring av verksamhetens omfattning. Kommuninvanare torde
déremot framst vara intresserade av hur kommunen anvander skattemedel och vilken
service som erbjuds. Det som framst skiljer dessatva grupper ar sdledes att kraven och
omfattningen pa detaljerad information & storre hos de interna dn de externa
intressenterna.

Figur 3.1 Redovisningens évergripanderoll och faktorer som paverkar dess utformning
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Kalla; Konkurrensver ket

Ekonomistyrande funktion

Den ekonomiska styrningen kan indelasi en politisk och en verksamhetsspecifik del
dér politisk malstyrning oftainnebar 6vergripande riktlinjer for verksamheten med fa
indag av detaljstyrning. Syftet med verksamhetsdelen &r att utifran givna resurser
forsoka na dessa politiska mal. Inriktningen mot decentralisering av beslutsfattande,
dvs. vertikal ansvarsfordelning av bade ekonomi och verksamhet, stéller hardare krav
pa politisk malstyrning. En malstyrning kraver en redovisning som, forutom att ge
alsidig information om transaktioner mellan olika verksamheter, aven skall ge
information om huruvida uppstélldamal har férverkligats eller g. En allsidig
redovisning ar ocksa nédvandig for att kunna kréva ekonomiskt ansvar av
verksamhetsansvariga.

Uppféljnings- och utvarderingsinstrument

Redovisningens roll uppfattades forr framst som ett instrument for att kontrollera att
ekonomiska transaktioner bokfordes pa ett korrekt sitt. Denna syn har kommit att and-
rastill att framst omfatta verksamhetskontroll, vilket sker bade internt och externt.
Sistnamnda erhalls genom bl.a. revisionsverksamheten. Internkontroll sker framst i
samband med |6pande uppféljning av verksamheten. Redovisningen bor ge signaler
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om avvikelser frén budget for att gora det mojligt for verksamhetsansvarig att vid
behov vidta nddvandiga atgarder. Redovisningen bor ocksa ge information som kan
liggatill grund for mer djupgaende utvardering och analys av verksamheten.
Uppfdljning och utvardering skall dock inte framst ses som en kontroll av
verksamheten utan i forsta hand som ett medel for att systematiskt folja upp och
tillgodogdra sig erfarenheter av det arbete som genomforts.

De krav som bor stéllas pa ett redovisningssystem &r att det skall

tillgodose informations- och analysbehov i bl.a. en konkurrenssituation
- geunderlag for planering och budgetering

- mojliggora utvardering av verksamheten pa samtliga nivaer inom organisationen
for att kunna beddéma produktivitets- och effektivitetsforandringar

- klargtra den ekonomiska stéllningen samt
- varaaktuell, tillforlitlig och l&tt att tolka.

For att skapa ett informationssystem som skall hantera stora datamangder, ge ekono-
miska rapporter av olika slag etc. behdver olika intressenter och anvéndare av
systemet analysera sinainformationsbehov. Dessa behov eller krav utgor en viktig
grund for systemets utformning och uppbyggnad. Detta géller aven for ett ekonomiskt
redovisningssystem. Externa och interna intressenter boér ges mgjlighet att stélla
informationskrav pa redovisningen annars okar risken for att kommunen bygger upp
redovisningssystem som inte svarar mot de informationsbehov som uppkommer i bl.a.
en konkurrenssituation.

Med utgangspunkt fran interna och externaintressenters krav kan den ekonomiska re-
dovisningen indelasi extern- och internredovisning. Skillnaden &r att den externa,
styrd av normer och foreskrifter, skall beskrivaresultat for verksamheten i sin helhet
medan den interna, vars detaljeringsgrad bestams av kommunen och landstinget,
inriktas paolika delar av verksamheten och dess resultat. | nternredovisningen bor bl.a.
visavilkainterna (kdp och sélj) transaktioner som &ger rum inom organisationen, dvs.
mellan olika férvaltningar, avdelningar, enheter etc.

3.2  Prissittningi bestallar- och utforarmiljo
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Alter nativa marknadssituati oner

En prestationsrelaterad modell som uppmérksammats och infortsi varierande omfatt-
ning i manga kommuner och samtliga landsting &r att via ett internt
prisséttningssystem skapa marknadsliknande relationer mellan olika delverksamheter,
den s.k. kdp-sdljmodellen eller B/U-modellen. Denna utveckling kan ses som ett
resultat av den ckade decentraliseringen och dar konkurrenskoncept i mangafall kan
utgora ett medel att styra en verksamhet mot dkad effektivitet. Syftet med
internprissattning ar att genom en marknadsliknande modell, dvs. dar
stodverksamheter (t.ex. skolkdk) agerar som séljare och kérnverksamheten (skolan)
upptrader som kopare, infora ett 6kat kostnadsmedvetande inom organisationen och
dér bestéllaren betalar efter principen "betalning efter prestation.” Dérav foljer att
koparen kan fa okat inflytande via dialogen med sdljaren om dennes
verksamhetsinriktning och kostnader. Saljaren far darmed béttre incitament att
identifiera och presentera kostnaderna for tjansten. | kapitel 4 och avsnitt 5.2 redovisas
generellakrav fran konkurrenssynpunkt pa namnda organisationsmodell samt vilka
atgarder som, med anknytning till B/U-modellen, boér genomforas.

Eftersom interna prestationer bokfors som bade kostnader och intakter paverkar inte
internprisséttningen, sett fran ett statiskt perspektiv, det ekonomiska resultatet for
kommunen eller landstinget i sin helhet. Daremot paverkas resultatet for olika
organisatoriska enheter eller delverksamheter. En internprissattning som aterspeglar
verklig resursforbrukning i en organisation pa olika verksamheter kan bidratill en
effektivare resursallokering och effektivisering av den kommunala verksamheten i sin
hel het.

K annetecknande for kop- saljforhdllandet i kommunal verksamhet &r att intern bestal-
lare erhdller erséttning som skall técka de totala kostnaderna som uppstar under viss
tidsperiod for att producera tjanster. Bestdllaren kdper - i rollen som ansvarig for att
tjansten tillhandahalls medlemmarnai kommunen eller landstinget - dessa tjanster av
utférare. Om intern utforare inte kan prissatta sina tjanster pa ett korrekt sétt pa grund
av felaktig kostnadsredovisning kan effekterna analyseras utifran fyra olika
forhallanden eller alternativa marknadssituationer. En utgangspunkt for analysen
nedan & att den interna kommunala marknaden (alternativ 1) ar given. Ovriga
aternativ, 2-4, beskriver forekomsten av externaforetag i roller som bestéllare eller
utforare och da med koppling till den kommunala produktionen eller egenregi-
verksamheten.
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1 Kommunal utférare sdljer tjanster enbart till kommunal bestéllare (s.k. intraprenad).

2 Kommunal utforare séljer sinatjanster till sdval kommunal som extern bestéllare.
Det finnsingen extern utforare av eller extern marknad for berérd tjanst.

3 Extern utforare konkurrerar med kommunal utforare om kommunal bestallares
upphandling. Det finns ingen extern bestéllare.

4 Det finns en extern marknad med konkurrens som utfor motsvarande verksamhet
som den kommunal a egenregi-enheten.

Alternativ 1. Nér den kommunala utférarens priser & underskattade ges felaktiga signaler
till kommunal bestéllare om faktiska resursinsatser. Utforaren kommer att generera ett
underskott i sin verksamhet. Det kan ge upphov till omférdelning av eventuella 6verskott
fran andra verksamheter. Underskattade priser i dettafall kan darfor medfora ett ineffek-
tivt resursutnyttjande inom den kommunala organisationen och att nédvandiga atgarder i
effektivitetsframjande syfte inte kommer till sténd. Den bésta garantin for hog effektivitet
i verksamheten i dettafall & att den kommunala utféraren utsatts for konkurrens fran ex-
terna aktorer.

Alternativ 2: En underskattad prissattning under dessa betingelser kan innebéra att pre-
sumtiva externa utforare, i likhet med alternativ 1, far en felaktig signal om faktiska
resursinsatser pa berort verksamhetsomrade. Det motverkar nyetablering av foretag. Ett
l&gt kommunalt pris, dvs. ett pris som inte beréknas med hansyn till faktiska kostnader,
till extern bestéllare kan &ven i forekommande fall inneb&ra en konkurrensfordel for
dennai forhalande till konkurrenterna. Effekten kan bli en konkurrenssnedvridning pa
marknaden. Forhallandet innebéar ocksa att kommunens skattebetal are subventionerar
enskilda foretag, vilket i sintur kan ledatill ett icke optimalt resursutnyttjande pa berérd
marknad. Kommunal utforare bor sdledes aven i dettafall ha kénnedom om
verksamhetens totala kostnader for att kunna prissétta tjansten pa ett korrekt sétt.

Alternativ 3: Analogt med slutsatserna enligt alternativ 2 bor priset for den kommunala
utforaren beraknas utifran kostnaderna for verksamheten nar en konkurrenssituation fore-
ligger med externa utforare, exempelvisi anslutning till anbudstavian. Om den
kommunala utférarenhetens prisi dettafall & underskattat blir det svart for den
kommunala bestéllaren att gora ett affarsmassigt och objektivt val av utforare. Det kan
negativt paverka konkurrensen pa marknaden och darmed motverka en okad effektivitet.
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Alternativ 4: Den kommunala utforarens uppdrag kan i dettafall, i likhet med aternativ
3, anses vara av villkorlig karaktér eftersom den kommunala bestéllaren kan sluta anlita
den egna utforaren om denne inte motsvarar de krav som stélls. | stéllet kan véjas andra
producenter pa marknaden. Om den kommunala utférarens pris ar underskattat och inte
tacker resursinsatserna for producerade tjanster kommer, vid téavlan mellan kommunala
och extern utforare, konkurrensen pa marknaden att snedvridas. Majligheten till 6kad
effektivitet har dérmed férsamrats.

Sdledes géller, oavsett marknadssituation, att den kommunala utféraren bor kannaftill
verksamhetens samtliga kostnader for att kunna prissatta tjansten pa ett korrekt sétt. Nar
sainte sker kan det uppsta olika grader av konkurrenssnedvridande effekter och
ineffektivt resursutnyttjande beroende pa framst om priserna anvands pa en intern
marknad, en marknad med forutsdttningar for konkurrens eller en marknad med
konkurrens. Om priset inte aterspeglar det faktiska resursutnyttjandet minskar ocksa
kommunens mgjlighet att, i det fall detta egentligen skulle ha varit 6nskvart, vidta
atgarder som leder till 6kad effektivitet inom berdrd verksamhet. Det kan i sin tur
medfora bl.a. skattehojningar och/ eller taxehdjningar utéver vad som motsvaras av
Okade faktorkostnader. For att kunna identifiera ala direkta och indirekta kostnader for
olika verksamheter bor kommunen sdl edes ha ett redovisningssystem som kan ge sadant
underlag.

Nér det finns fungerande konkurrens pa ett visst marknadsomrade &r - med hansyn till de
speciella forhallandena som rader pa det kommunala omradet (se kap. 4) - den béasta |6s-
ningen fran konkurrenssynpunkt, att kommuner och landsting koper tjansten fran externa
utforare efter anbudstéavlan.

Sélvkostnadsprincipen

| en konkurrenssituation kan diskuteras om kommuner och landsting vid berékning av an-
budspriser skall kalkyleramed affarsrisk och ett avkastningskrav pa sysselsatt kapital,
som motsvarar vad som normalt géller for privata foretag pa en konkurrensutsatt
marknad. For att uppna konkurrensneutralitet gentemot privata foretag bor, i princip,
kommunal a egenregi-enheter medrakna namndarisk och forrantning i priset. En sadan
prisséttning kommer i konflikt med den kommunala s.k. sjalvkostnadsprincipen, dvs.
enligt réttspraxis skall kommuner och landsting inte bedriva verksamhet med vinstkrav
utbver den avkastning som kravs for att técka reinvesteringar i den kommunala
verksamheten.
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Sjalvkostnadsprincipen kan darmed ifrégaséttas nér kommunal a egenregi-enheter tavlar
med externa aktorer, dvs. konkurrensneutrala villkor forutsétter egentligen att egenregi-
enheten aldggs samma forrantningskrav som géller foretag pa marknader med
konkurrens. Att gaifran sjavkostnadsprincipen & dock for narvarande inte den basta
|6sningen fran effektivitetssynpunkt. Det viktigaste skalet &r att ett flertal kommunala
verksamheter, framst avgiftsfinansierade, drivs som monopol eller under

monopol liknande former. Sjalvkostnadsprincipen ansesi dettafall vara att foredra som en
mojlig s.k. second best-16sning. | bilaga 2 redovisasi korthet forutsattningar for
prisséttning pa monopol marknader.

Under dren 1991-1993 galler enligt riksdagsbesut kommunalt skattestopp, dvs. det &r
inte till&tet for kommuner och landsting att hoja skatten under denna tidsperiod. Ett anfort
skal for skattestoppet ar att motverka en fortsatt kommunal expansion. Skattestoppet,
tillsammans med av andra orsaker forsdmrad kommunal ekonomi under frémst de senaste
aren, har 6kat behovet av att effektivisera kommunala verksamheter. Mot denna
bakgrund har under huvudsakligen senare ar framforts krav fran kommunalt hall att
sjavkostnadsprincipen bor slopas som grund vid prisséttning pa det kommunala omradet.
Det har bl.a. framférts att kommunala bolag darmed skulle ges mgjlighet att delfinansiera
eller stédja andra kommunala verksamheter.

Som ndmns ovan drivs ett flertal kommunala verksamheter som monopol eller under mo-
nopolliknande former (t.ex. energiproduktion, VA, avfallshantering och
hamnverksamhet). Ett frAngdende av sjalvkostnadsprincipen kan darfor medfora
avgiftsnivaer i dessa verksamheter som medfor kraftiga verksamhetsoverskott. Det ger
utrymme for korssubventionering mellan ett kommunalt monopolomrade och annan
verksamhet. En sadan prissattning - sannolikt en vinstmaximeringsprissattning (se bilaga
2) - leder till att monopolistens utbud utmérks av héga priser och laga
produktionsvolymer, dvs. effekten blir samhallsekonomiska forluster. Under dessa
forhallanden kan kommunal prisséttning enligt vinstmaximeringsprincipen i praktiken
jamstéllas med beskattning.

4 Konkurrensaspekter - erfarenheter och slutsatser
4.1  Allméannna utgangspunkter

Det finns ett flertal faktorer som kan motverka eller hindra inférande av konkurrens-
|6sningar pa det kommunala omradet. | sammanhanget &r det framst fyra forhallanden
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som medfér att privata foretag inte kan konkurrera med kommunal a egenregi-enheter
palikavillkor. Dessa r i korthet foljande.

1 Kommunal verksamhet garanteras ytterst av skattemedel - inklusive kommunal
borgen knuten till framst kommunala bolag - vilket innebér litet eller i mangafall
inget ekonomiskt risktagande jamfort med privata foretag. Vid anbudstévian kan
darfor anbudspriser berdknas med |&gre riskmarginaler an konkurrerande privata
foretag.

2 Kommunalaredovisningssystem svarar i flertalet fall inte mot krav pa korrekt re-
dovisning av kostnaderna for olika verksamheter, vilket medfér risk for korssub-
ventionering mellan olika verksamheter och s.k. underprissattning.

3 Denintressekonflikt som finns vid anbudstévlan och val mellan kommunal egen-
regi-enhet och externa aktoérer, i kombination med bristande upphandlingskompe-
tens, medfor att det inte finns godtagbar garanti for objektivaval av anbudsgivare.

4 Kommunala bestdllare kan inte teckna avtal med egen utforarenhet som fran
affars- och effektivitetssynpunkt kan likstéllas med de 6verenskommelser som
kan traffas med externa foretag.

Samtliga redovisade férhallanden ovan bidrar till att motverka ett effektivt
resursutnyttjande pa det kommunala omradet. Vad avser punkt 1 kan tilldggas att en
SCB-understkning, publicerad under 1991, visar att kommunala bolag i princip inte
har nagon konkursbenagenhet. Vid brist pa kapital har nastan alltid garanterats
ytterligare kapitaltillskott eller skattemedel.

Betréffande punkt 4 kan till&ggas foljande. Normalt tecknar foretag avtal eller kontrakt
med kund om dennes kdp av foretagets varor eller tjanster. Sadana avtal innehaller
forutom prisvillkor @en bestammelser om leveranstider, kvalitet etc. Vidare finnsi
avtalet ofta en skadestandsklausul som reglerar kompensation etc. om foretaget inte
skulle uppfylla kontraktsvillkoren. Det bidrar bl.a. till att foretaget i sina priser
normalt maste rakna med ett tillagg for den affarsrisk som ar forenat med dtagandet.
Forhallandet innebar ocksa en press pa foretaget att vara s effektivt som majligt.

Dessa forutsattningar galler inte fullt ut for en kommunal férvaltning (utforare) som
utfor tjansten a kommunen (bestallaren). Kommunen kan saledes inte teckna juridiskt
bindande avtal med den egna utforaren som drivsi férvaltningsform. Kort sagt kan
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kommunen inte teckna avtal med sig §alv. Det innebér, jamfort med privata foretag,
|&gre risktagande och mindre incitament for kommunala egenregi-enheter att vara ef-
fektiva under avtalsperioden, dvs. 6kad risk att dtagandet enligt "avtalet" inte uppfylls.

Vad avser kommunala bolag kan avtal i juridisk mening tecknas. Det torde dock inte
bli aktuellt och har inte heller intréffat savitt Konkurrensverket kanner till, att en
kommun eller landsting kraver det egna bolaget pa skadestand. De "avtal" som hittills
i ett antal fall ingatts mellan kommunal bestéllare och utforarenhet kan darfor narmast
ses som ett mal- eller styrdokument for verksamheten. Det i princip avtalsl6satillstand
som géller framst betraffande fragan om skadestand mellan kommunen och egna
forvaltningar eller bolag, motverkar darmed en hdg effektivitet pa berdrda
verksamhetsomraden nér sistnamnda valts att utféra verksamheten.

4.2  Erfarenheter i Sverige och Storbritannien

| rapporten Bestallar- och utférarmodellens tillampning inom den tekniska sektorn
(1992:9), som utgivits av Institutet fér ekonomisk forskning i Lund, redovisas hur
dennamodell i praktiken tillampadesi kommuner vid arsskiftet 1991/92 inom gatu-,
park- och VA-omradet. | flertalet av de undersokta kommunerna, 46 av 50, |&g t.ex.
bestéllar- och utforarenheten inom samma foérvaltning och chefen for respektive enhet
var samma person. Forhallandet innebér en pataglig risk for intressekonflikt och bris-
tande objektivitet vid bestéllarens val mellan egen regi och externa aktorer vid en an-
budstavlan. Vidare framgar av studien att de kommunala redovisnings- och ekonomi-
systemen i mangafall ar bristfalliga med hansyn till bl.a. mgjligheten att sirredovisa
de totala kostnaderna f6r olika verksamheter. Ett annat undersokningsresultat &r att
externa entreprendrer inte i okad utstréckning erhallit kommunala arbeten. Ett skal &r
att kommunala bestéllare i forsta hand forefaller ha prioriterat sysselséttningen vid
egen utforarenhet. Pa vissa omréden finns dessutom fa externa aktérer dd kommunerna
i nulaget & dominerande aktorer pa manga verksamhetsomraden.

Enligt Konkurrensverket har nastan inga kommuner som infért B/U-modellen priorite-
rat frégor som ror kriterier for konkurrensneutrala villkor mellan kommunala
utforarenheter och externa entreprendrer. Bestéllarfunktionen saknar oftast
upphandlingsrutiner for att tillforsakra en reell tavlan mellan verksamhet driven i egen
regi och utomstaende foretag. Vidare saknasi de flestafall oftast ett sadant
offertunderlag som majliggor objektivaval. Ett flertal kommuner saknar ocksa
kontrollrutiner for uppfdljning av verksamheten. Slutsatsen blir att de kommuner som
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infort B/U-modellenii flertalet fall saknar forutsattningar for att skapa konkurrens pa
likavillkor mellan kommunala utforare och externa aktorer. Effekten kan bli att
externa foretag diskrimineras pa osakliga grunder och att de vinster som
anbudstavlingen kan medforainte realiseras. Har bor ocksa papekas att t.ex.
verksamheter inom gatu-, park- och VA-omradet som redovisad undersokning
omfattar, oftast har integrerats inom samma forvaltning. Det stéller sarskilda krav pa
kostnadsredovisningen fran konkurrens- och effektivitetssynpunkt.

Storbritannien har sedan 1988 en lagstiftning (The Local Government Act) med krav
pa anbudsforfarande for delar av den kommunala verksamheten framst pa s.k. tekniska
omraden. Det innebar bl.a. att kommunala driftenheter maste |amna anbud pa
verksamheten i konkurrens och darvid ha ett avkastningskrav om fem procent pa eget
kapital. Kommunen kan tvingastill ny anbudstévlan om detta krav inte uppfyllts. Det
finns ocksa ett omfattande regelverk om vad som fér véagasin vid vérdering av anbud,
sa att den egna verksamhetens anbud inte gynnas pa ett otillborligt sétt. De
erfarenheter som vunnits av denna lagstiftning pekar pa en rad effekter som ror det
kommunala omradet vid inforande av konkurrens- och entreprenadl Gsningar.
Huvudpunkter i de utvarderingsrapporter som lagts fram &r i korthet foljande.

1 Enviktig uppgift for kommunernavar att fore anbudstéavlian definieravilka
tjanster eller vilket arbete som skall utforas och med vilken kvalitet, dvs. precisera
en standard for verksamheten. Samtidigt har det krévts nya rutiner for kontroll och
utvardering av kommunala verksamheter.

2 Ett huvudproblem var dalig kunskap om faktiska kostnader och verksamhetsstan-
dard, brist pa personal som hade erfarenhet av avtals- och kontraktsforfarande,
Okat behov av att renodla bestallar- och utférarrollernai organisationen samt att
infOra ett afférsmassigt synsétt i organisationen.

3 Besparingarnafor de konkurrensutsatta verksamheterna var i genomsnitt sex pro-
cent, med stor variation mellan olika kommuner. Storst besparing uppnaddes inom
stadverksamhet och sophamtning (10-20 %). Besparingarna var en effekt av bl.a.
Okad produktivitet, béttre kapital utnyttjande och andrade anstéllningsvillkor.

4  Konkurrensen medférde en mer handlingskraftig och kostnadsmedveten
instéllning hos cheferna inom entreprenadenheterna och en béttre arbetsledning.
Det forandrade synséttet pa ledning och styrning paverkade hela den kommunala
verksamheten och inte barainom de konkurrensutsatta delarna.
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5 Oversyn gjordes av centrala forvaltningars roll, organisation och kostnader. Det
politiska arbetet fick mer av policy- och bestallarkaraktar.

Resultatet av den férsta omgangen av anbudstavlingar i Storbritannien blev att
kommunala egenregi-enheter vann mer an 80 % av dessa. | huvudsak kan urskiljastre
skdl till dettaresultat. For det forsta att kommunala anbudsunderlag omfattade sa eko-
nomiskt stora dtaganden att det i mangafall fanns fa eller inga privata foretag som
hade tillrackliga resurser att &ta sig uppdraget, dvs. kommunen hade liten eller ingen
konkurrens fran andra foretag. Det andra skélet var att ett flertal kommuner - infor
hotet om konkurrens - effektiviserade verksamheten innan lagen om obligatorisk
anbudstévlan tradde i kraft. Med andra ord forbéttrade kommunernasin
konkurrenskraft fore anbudstévlingen. Ett tredje skél var att kommunal a egenregi-
enheter inte alltid medraknade eller underskattade de faktiska kostnaderna for sin
verksamhet varfor det kommunala anbudet ibland kom att framsta som det mest
formanliga.

| vasentliga delar torde redovisade effekter pa det kommunala omrédet i Storbritannien
ocksa komma att gallavid inférande av konkurrens pa det kommunala omradet i
Sverige om lagférslaget om upphandlingsskyldighet, som redovisasi avsnitt 1.1,
genomfaors. Konkurrensverket har ocksai relativt stor utstrackning uppmarksammat
sadana forhallanden och effekter som redovisas enligt bl.a. punkterna 1 och 2. Det
finns darfor starka skél att stélla sarskilda krav pd kommuner och landsting i
konkurrenssammanhang. Dessa krav redovisasi kapitel 5.
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5 Atgarder vid konkurrenslésningar
51 Kostnadsredovisning

Analys av infor mationsbehovet

Kraven pa kostnadsredovisningen & allmangiltiga och kan stéllas pa all kommunal
verksamhet. Vid konkurrens sningar pa det kommunala omradet - framst kop-séljsys-
tem och anbudstavlan mellan egenregi-enheten och externa aktorer - blir vissa
aspekter pa det kommunal a redovisningssystemet av sarskild betydel se.

Flertalet kommuner och landsting har hittills visat ett svagt intresse for att srredovisa
kostnaderna for olika verksamheter. En orsak &r att flertalet kommunala verksamheter
drivs som monopol eller under monopolliknande former, vilket inte - jamfort med
foretag pa en fungerande konkurrensmarknad - skapar tillrackligt incitament att
utforma ett redovisningssystem anpassat till en konkurrenssituation. Kommuner och
landsting bor utveckla och analysera sitt informationsbehov och precisera de krav som
kan stéllasi en sadan situation.

De parter som bertrs av kommunal verksamhet efterfragar kostnader pa mer eller
mindre detaljerad nivd. Med denna efterfragan som bas kan en behovs- eller kravlista
pa redovisningen tas fram och darefter kan ett redovisningssystem utformas.
Kommunal redovisning bor vara ett resultat av ett synsétt dar vardet av
verksamhetsdelarnai en redovisning tillméts lika stort vérde som verksamheten i sin
helhet. Dérav foljer att ett sammanfattande hel hetsbegrepp av kostnaderna for ett visst
program, forvaltning eller en verksamhet forutsétter en identifiering av kostnaderna
for de olika delverksamheterna, som omfattas av programmet. En véal dokumenterad
kostnadsredovisning pa detaljniva kan, utan att forlorainformationsvarde for olika
parter, sammanfattas och aggregeras pa central niva.

Tillampning av sluten redovisning

En annan fraga som galler kommuners och landstings redovisning & huruvida
egenregi-verksamheter skall has.k. dppen eller sluten redovisning. Vid 6ppen
redovisning belastas inte verksamheter med bl.a. kapitaltjanstkostnader och centrala
administrativa kostnader. Det kan medfdra att en viss verksamhet far delfinansiera en
annan verksamhet, s.k. korssubventionering. Oppen redovisning kan ocksé innebéra
att eventuella 6ver- och underskott fran en verksamhet helt eller delvis balanserastill
nastfoljande budgetér.
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Sluten redovisning innebér dels att korssubventionering mellan olika verksamheter till
stor del kan undvikas, dels att verksamhetsansvariga kan folja upp och paverka verk-
samheters resursférbrukning etc. Eftersom verksamhetens kostnader |éttare kan identi-
fieras och tjanstens totala kostnad darmed berdknas mer korrekt kommer forutsattning-
arnafor konkurrensneutrala villkor att foérbéttras och besparingsmdjligheter kunnadtill-
varatas vid bl.a. konkurrenslsningar. Sluten redovisning, som sannolikt stédjer och
stimulerar en marknadsorienterad inriktning av verksamheten, ligger ocksaval i linje
med B/U-modellens intentioner om bl.a. resultatmassig atskildhet. K onkurrensverket
forordar darfér en sluten redovisning.

For att kunna vardera kostnader for en kommunal verksamhet krévs bl.a. alternativ-
kostnadstankande. For en given resurs & alternativkostnaden identisk med de intékter
och kostnadsminskningar man far vid basta majliga alternativa anvandning. En lokals
alternativkostnad kan motsvaras av den marknadsmassiga hyresintékt kommunen
skulle fa om man hyrde ut den till en extern intressent. Kommunala lokaler och férréd
bor sdledes inte betraktas som "gratis' i den bemérkelsen att dessa kan negligerasi en
kostnadskalkyl. Dessa nyttigheter bor tas upp som en kostnad.

Nya redovisningssystem

Aven om K-planen &r detaljrik vad galler koder for olika kostnadsposter under olika
program etc. ar systemet &r inte lika flexibelt som andra under senare &r utvecklade
flerdimensionella redovisningssystem. Med flerdimensionellt forstas dels en
klassificering av ekonomiska handelser enligt externredovisningens principer, dels
samtidigt en klassificering i olika begrepp for den interna redovisningen. Om det inte
gors nagon klar gransdragning mellan program och ansvar blir det svart att folja upp
en delverksamhets faktiska kostnader. Bristen pa anvandaranpassad information gor
att kravet parelevant ekonomisk information sannolikt inte uppnas.

K-planens bristande flexibilitet & en vasentlig nackdel och talar for aternativa
redovisningssystem. Ett flertal kommuner har uppméarksammat behovet av att bygga
upp redovisningssystem som & anpassat till anvandarens speciellainformations- och
mal styrningsbehov. Nya redovisningssystem och rutiner som majliggor en
aterkoppling av verksamhetsansvar och sarredovisning av kostnader for respektive
verksamhet &r ett medel att sékra behovet av en internredovisning som &r anpassad il
olika konkurrensldsningar. Det kommer i sin tur att fungera som ett styrinstrument for
verksamheten.
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5.2  Utveckling av bestallar- och utférarmodellen

Oavsett om kommunala egenregi-enheter tvlar med externa aktérer eller g, bor det
inom kommuner och landsting finnas ett klart redovisat resultatansvar for varje
delverksamhet. Detta ansvar forutsétter att kunskap finns om verksamhetens samtliga
kostnader fordel ade pa direkta och indirekta kostnader. D&rigenom ges béttre
mojlighet till okat kostnadsmedvetande, som utgor en viktig forutsattning for
effektivisering av verksamheten. Ett mojligt alternativ i detta avseende &r att, som
gjortsi ett flertal fall, inféra funktioner som bestéllare och utforare enligt B/U-
modellen. Hittills har den organisatoriska, ansvars- och resultatmassiga fordel ning
som modellen forutsatter inte tillampats fullt ut. Kommuner och landsting har ofta
stannat vid framst en rollméssig fordelning, vilket bl.a. inte tillgodoser kravet pa
konkurrensneutrala villkor vid tdvlan med externa aktorer.

En utgangspunkt for B/U-modellen &r, for att ge battre garanti for Okad effektivitet, att
kommunala verksamheter halls organisatoriskt och resultatmassigt strikt atskilda. Som
ett forsta steg bor darfor funktionsrollerna fortydligas i namnda avseenden. Det ar vik-
tigt att bestdllaren inte detaljreglerar utforarens verksamhet. B/U-modellen blir dérmed
en utveckling av ett kop-sadljforhallande mellan den verksamhet som sdljer och den
som koper prestationen.

Ett strikt definierat resultatansvar enligt B/U-modellen medfor okat motstand mot
kostnadsokningar i den operativa verksamheten. Utforarenheten kan enklare
identifiera verksamhetens direkta och indirekta kostnader och prissétta tjansten
darefter. Utforarens incitament till rationaliseringsatgarder torde ocksa 6ka nar dessa
forhallanden galler. Bestallaren kan koncentrera sin verksamhet till att framst
specificera onskad produktmangd och kvalitetskrav. Modellen kommer utifran
redovisade forutsattningar att forbattra mojligheterna att uppna konkurrensneutralitet
vid anbudstavlan mellan egenregi-enheter och externa aktdrer. Kommunen och
landstinget far &ven béttre garanti for att kommuninvanarna erbjuds effektivt
producerade tjanster vid given kvalitet till i forekommande fall |3ga avgifter eller
priser.

Nuvarande avtal som tecknas mellan kommunala bestéllare och utforare kan fran
affars- och effektivitetssynpunkt inte likstallas med avtal som kan ingas mellan
kommunala bestéllare och externa foretag. Darfor bor utvecklas avtalsformer mellan
kommunal bestéllare och utférare som ger béttre garanti for att bestéllda tjanster utfors
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enligt avtalat pris och 6verenskommen kvalitet. Det forutsétter i mangafall ocksa en
utveckling av modeller for kvalitetsbeskrivning.

Det har visat sig att kommuner och landsting inte har prioriterat fragor som ror hur den
intressekonflikt skall hanteras som normalt finns vid val mellan egen och extern
utforare. For att uppna dkad konkurrensneutralitet pa marknaden bor kommuner och
landsting utveckla B/U-modellen sa att direkta beroendeforhallanden mellan bestéllare
och utférare minimeras. Tvaviktigakrav i detta sammanhang &r att bestéllare och
utforare inte har samma chef och att klara och objektivaregler stallsupp i forvag for
hur val av anbudsgivare skall goras.

5.3 Sammanfattande beddmning

Foljande &tgarder pa det kommunala omrédet kan ses som de kanske mest
betydel sefulla att genomfora for att den kommunala verksamheten skall kunna
forbattras fran konkurrens- och effektivitetssynpunkt.

- Lé& informationskraven fran bl.a. de verksammai aktuell kommunal verksamhet
utgdra en gemensam referensram vid analys och utformning av kostnadsredovis-
ningen. | mangafall torde dettaledatill att kommunen maste férbéttra nuvarande
eller inféra nya redovisningssystem.

- Infor sarredovisning av kostnaderna for olika verksamheter. Darvid férordas att
sarredovisningen gors utifran slutna redovisningssystem, dvs. varje enskild verk-
samhet har egen redovisning.

- Det bor utvecklas avtalsformer mellan kommunal a bestéllar- och utférarenheter
som fran affars- och effektivitetssynpunkt battre kan likstéllas med avtal som kan
traffas med externaforetag. Det bor aven finnas sarskilda regler for att minimera
risken for direkta beroendeforhdllanden mellan kommunala bestéllare och
utforare.

- For att uppfyllakravet pa objektivt val av anbudsgivare efter en anbudstévlan bor
aven onskad kvalitet for verksamheten klart redovisasi forfragningsunderlaget.
Det forutsdtter i mangafall en utveckling av modeller for kvalitetsmétning och att
kommunal a bestéllares nuvarande kompetens pa upphandlingsomréadet forstarks.

Nya redovisningssystem och verksamhetsanpassad kostnadsredovisning méjliggor ef-
fektiv malstyrning, under forutséttning att malen &r preciserade, och bidrar till att for-



tydliga ansvars- och funktionsrollernai den kommunala verksamheten. Dérvid kan
B/U-modellen - tillampad pa ett korrekt sétt - ge bl.a. béttre forutsattningar for okat
kostnadsmotstand i den operativa verksamheten och 6kad garanti for
konkurrensneutralitet vid anbudstévlan.

De &garder som Konkurrensverket foresar for att forbéttra kommunala redovisnings-
system och forutsdttningar for konkurrenslésningar ér av principiell karaktar och det
ankommer pavarje kommun och landsting att anpassa sin egen redovisning efter
externa och internaintressenters informationsbehov. Ett forsta steg i denna process bor
vara en analys av kommunens totalainformationsbehov utifran en
konkurrenssituation. Déarefter kan successivt utvecklas och inféras redovisningssystem
som anpassas till dessa behov.

Det bor framhallas att enbart andring eller inférande av nytt redovisningssystem inte
ar tillrackligt for att |6sa redovisade problem i konkurrenssammanhang. Detta bor
sdledes ske i samband med andra dtgéarder. | sammanhanget bor betonas atgarder som
maste kopplas till en utveckling av B/U-modellen dér ett syfte ar att uppna
konkurrensneutrala villkor pd marknaden vid tévlan mellan kommunala egenregi-
enheter och externaforetag.

Nuvarande brister i den kommunala kostnadsredovisningen kan, enligt
Konkurrensverket, bidratill att forsvara ett affarsméassigt och objektivt grundat val vid
tavlan mellan kommunal a egenregi-enheter och privata foretag. Forhallandet pa
redovisningsomradet torde i mangafall ocksa medfora att syftet med

konkurrensl Gsningar pa det kommunala omradet - en forvantad okad effektivitet - helt
eller delvis uteblir.

En viktig forutsattning for en effektiv marknadsekonomi &r att det rader fungerande
konkurrens, vilket bl.a. forutsatter att foretagen pa marknaden far tavla palikavillkor.
De speciellaforutséttningar som géller for kommunala egenregi-enheter, betraffande
bl.a. verksamhetsfinansiering och afférsmassigt risktagande jamfort med privata
foretag pa en konkurrensmarknad snedvrider konkurrensen till de sistndmndas
nackdel. Under de senaste decennierna har det skett en kraftig expansion av den
kommunala sektorn som bl.a. medfért att kommuner och landsting i vésentligt 6kad
utstrackning kommit att bedriva néringsverksamhet och huvudsakligen valt att driva
verksamheten i egen regi. Denna utveckling har negativt paverkat majligheterna att
uppna hog samhallsekonomisk effektivitet. Konkurrens 6sningar genom bl.a.
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anbudstavlian om kommunal verksamhet dér den egna kommunens eller landstingets
egenregi-enhet deltar &r ett steg pa vagen mot att effektivisera den kommunala
verksamheten.

De olikformiga konkurrensvillkoren mellan kommunala egenregi-enheter och externa
aktOrer gor det svart att uppna det dvergripande syftet med inférande av konkurrens,
namligen ett effektivt resursutnyttjande och ett produktutbud som utmérks av
mangfald och I&ga priser till nyttafor kommunmedborgarna.

Darfor bor 1angsiktigt efterstravas att det skapas fungerande konkurrens pa omraden
déar kommuner och landsting driver ndringsverksamhet i egen regi och dér det for nar-
varande inte finns en fungerande marknad. Ett led i detta arbete & bl.a. en fortsatt in-
riktning mot att préva méjligheternatill att andra eller slopa offentliga regelverk som
motverkar eller hindrar féretagsetablering och ett 6kat eller mer varierat produktutbud.
Detta kan bidratill 6kad konkurrens och effektivare marknadsforhallanden. Pa varu-
och tjansteomraden med fungerande konkurrens & den enda acceptabla |6sningen fran
konkurrenssynpunkt att kommuner och landsting inte driver verksamheten i egen regi
utan i stéllet koper varan eller tjansten pa marknaden efter anbudstévlan. Vad som nu
sagts gdller gavfallet inte sadan offentlig verksamhet som utgor myndighetsutdvning.
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Pa monopol marknader finns alltid risk for hogre priser och lagre produktionsvolymer &n
vad som & samhéllsekonomiskt optimalt. Pa sddana marknader reduceras ocksa
incitamenten till produktutveckling och effektivt resursutnyttjande. Pa monopol marknader
ar det darfor ofta nddvandigt med ndgon form av styrmedel for att monopolisten skall
bedriva en samhéllsekonomiskt effektiv produktion.

Det finnsi princip tre méjliga prisséttningsmetoder pA monopolmarknader, namligen vinst-
maximerings-, §avkostnads- och marginal kostnadsprisséttning. Prisséttning med
vinstmaximering som grund leder till hoga priser och |&ga produktionsvolymer och darmed
till samhallsekonomiska forluster. Monopolisten erhaller darvid en monopolvinst.
Sjalvkostnadsprisséttning innebar att monopolisten dtminstone langsiktigt skall redovisa
nollresultat. Aven denna prissattningsprincip ger upphov till samhallesekonomiskt
ineffektiv resursanvandning, dock normalt i mindre grad @n vinstmaximeringsprisséttning.

Marginal kostnadsprisséttning leder till en samhallsekonomiskt effektiv resursanvandning.
Problemet med denna prisséttning ar dock att den kan ledatill finansiella underskott for
verksamheten i de fall en 6kning av produktionsvolymen sénker genomsnittdkostnaderna
for den sist producerade enheten. Detta forhallande ar vanligt da produktionsprocessen
kannetecknas av stordriftsfordelar. Foretagsekonomisk |6nsamhet kan saledes inte fungera
som kriterium for investeringar om monopolforetag skall drivas sa att samhall sekonomisk
effektivitet uppnas. Ett annat problem med marginal kostnadsprisséttning ar att det ur
kostnadsredovisningen &r svart att harleda (sér)kostnaden for den sist producerade enheten.

Det & numera ocksa allmént vedertaget att det i praktiken inte & mojligt att tillampa
marginal kostnadsprincipen pa monopolmarknader. Sjavkostnadsprissattning har darfor
ansetts som en av fleramgjliga s.k. second best-16sningar. En fordel med denna
prisséttningsprincip ar att den kan forenas med ett fullstandigt budgetansvar, dvs. nagot
behov av extern subventionering av verksamheten skall normalt inte foreligga.
Verksamhetens kostnader skall sdledes fullt ut terspeglasi priset. Nagot ytterligare
incitament till effektivisering av verksamheten foreligger dock inte.
Sjalvkostnadsprisséttning forutsatter vidare tillgang till en val fungerande
kostnadsredovisning eftersom sjdvkostnaden for enskilda prestationer maste kunna
faststéllas pa ett korrekt Sitt.

De kommunala redovisnings- och ekonomisystemen &r, som redovisas i denna rapport,
bristfalligai manga hanseenden bl.a. med avseende pa méjligheterna att sarredovisa
kostnaderna for olika kommunala verksamheter. | mangafall har ocksa olika kommunala
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verksamheter integrerats organisatoriskt och redovisningsmassigt i ett storre
verksamhetsomrade. Risken for korssubventionering mellan olika kommunala
verksamhetsomraden ar darfor pataglig. Darmed minskar &ven mojligheterna att korrekt
berdkna kostnaderna for enskilda prestationer, vilket i de flestafall torde ledatill ett
ineffektivt resursutnyttjande.
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Bilaga 3

Foreslagna omraden for skk. obligatorisk anbudstavlan

1.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Byggnads- och anléggningsarbeten inklusive projektering (byggnader, végar,
ledningar och andra anléggningar)

Reparation och underhall av byggnader, vagar och gator
Fastighetsforvaltning

Drift och underhall av vatten-, avlopps- och andra ledningar
Fordonsunderhall

Drift och underhall av parker, kyrkogardar och andra grénomraden
Drift av idrottsanlaggningar

Avfalls- och sophantering

L okal st&dning

Tvétt av textilier

Bevakning av byggnader och andra anlaggningar
Restaurang-, cafeteria- och annan maltidsservice

Fardtjanst

Kollektivtrafik med buss

Skolskjutsar

Drift av sparburen kollektivtrafik

Tryckning och annan reproduktion



