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Sammanfattning

Konkurrensverket och |ansstyrel serna har pa regeringens uppdrag kartlagt omfattning och inriktning
av den verksamhet i kommuner och landsting som upphandlats i konkurrens under ar 1992. Kart-
[&ggningen har gjorts genom en enkétundersokning dar Konkurrensverket har svarat for metod,
planering och samordning medan lénsstyrelserna har svarat for insamling och bearbetning av in-
samlade uppgifter for respektive [an. | denna rapport redovisas en sammanstélning och analys av
resultatet fran |ansstyrel sernas undersokningar.

Enké&ten sandes ut till samtliga kommuner och landsting, saval till den politiska som den
administrativaledningen. Vid tillfallet for understkningen fanns 286 kommuner och 23 landsting.
Svar pa enkéten erhdlls fran 258 kommuner, varav tva landstingsfria kommuner, och 21 landsting.
Detta motsvarar ett bortfall pa 10 procent av antalet kommuner och 9 procent av landstingen. En stor
del av inkomna enkétsvar & dock s ofullstéandiga eller oklara att &ven dessa raknats som bortfall i
undersokningen. Salunda baseras det redovisade resultatet om kommuners och landstings upphandling
i konkurrens pa enkétsvar fran 163 kommuner och 13 landsting. Detta motsvarar 57 procent av landets
kommuner och landsting. Det stora bortfallet medfor att resultatet inte far generaliserastill att gélla
den kommunala sektorn i dess helhet.

| enk&ten ombads kommuner och landsting att ange totala kostnader fér den kommunala
verksamheten och dessa kostnader uppdel ade pa egenregi-verksamhet och entreprenadverksamhet.
Huvudfragan var i vilken utstréckning verksamheterna hade upphandlats i konkurrens. Enkéten inne-
holl &ven kompletterande frégor om vilket redovisningssystem som anvandes, om kommunen eller
landstinget hade faststéllt en konkurrensplan for verksamheten samt vilka verksamhetsomraden som
upphandlasi konkurrens.

En allman erfarenhet fran undersokningen &r att flera kommuner och landsting haft svarigheter att
svara pa enkéaten. Orsaker till detta & bl.a. att kommuner och landsting ofta inte sarredovisar enskilda
verksamheter och att man inte har rutiner for att dokumentera kostnader for varor och tjanster som
upphandlasi konkurrens. Darutéver kan ndmnas att den kommunala verksamheten ofta ar starkt de-
centraliserad ut till de enskilda enheternaeller forvaltningarna. Det har ytterligare bidragit till
svarigheter att genomféra undersokningen.

Resultatet av undersokningen visar att i de 163 kommunerna och 13 landstingen var omkring 7
procent av den kommunala verksamheten under & 1992, métt utifran verksamhetens totala kostnader,
upphandlad i konkurrens. Aven vid ett forsok att vagain kostnader for myndighetsutévning paverkas
inte denna andel i ndgon storre utstrackning.

Resultat i denna del bygger pa uppgifter fran kommuner och landsting som relativt tillfredsstallande
har kunnat redovisa kostnader och konkurrensutsatt verksamhet. Bland dessa kommuner och landsting
finns endast ett fatal som inte har upphandlat nagon del av verksamheten i konkurrens. De kommuner
och landsting som uppgivit att de inte kunnat |amna uppgifter om sina kostnader och upphandlingar i
konkurrens har uteslutits vid sammanstélIning av undersokningens resul tatet.

Bland de kommuner och landsting som Il&mnat svar men som inte kunnat tas med i underlaget &r det
vanligare att man inte har upphandlat ndgon del av verksamheten i konkurrens jamfort med kommuner
och landsting som ingér i det redovisade resultatet.

| det begrénsade undersokningsmaterialet hade mindre &n hélften av kommunernas och endast en
tredjedel av landstingens entreprenadverksamhet upphandlatsi konkurrens. | dessa kommuner och
landsting hade mer &@n hélften av entreprenadverksamheten, métt fran kostnadssidan, bestéllts av
privata aktorer utan att detta hade foregétts av en upphandling genom anbudskonkurrens. Endast en
mycket liten del, omkring 2 procent, av den verksamhet som de kommuner och landsting som |&mnat
uppgifter driver i egen regi hade upphandlatsi konkurrens.



Av svaren fran de 163 kommunerna och de 13 landstingen kan konstateras foljande vad géller dessa
kommuner och landsting. Tendensernavar i stort sett desamma for kommuner och landsting.

En 13g andel av den verksamhet som drevsi entreprenadform var upphandlad i konkurrens.
En obetydlig andel av den verksamhet som drevsi egen regi, dvs. verksamhet som drivs av
kommunala forvaltningar och kommunala foretag, hade varit foremal for upphandling i
konkurrens.

En mycket 1&g andel av den totala kommunala verksamheten, dvs. kommunal egenregi-
verksamhet tillsammans med entreprenadverksamhet, hade varit foremd for upphandling i
konkurrens.

Av den del av undersokningen som bygger pa svar fran 90 procent av kommunerna och landstingen
kan f6ljande slutsatser dras.

Kunskapen om kostnaderna for olika delar av kommunal verksamhet var i mangafall
bristfalig.

Ett flertal kommuner och landsting hade inte rutiner for att dokumentera upphandlingar och
kostnader for dessa.

Uppfoljningen av konkurrensprogram och upphandlingsstrategier var i mangafall
bristfalig och saknades helt i vissafall.



1 Bakgrund och syfte

Regeringen uppdrog den 15 juli 1993 & Konkurrensverket och lansstyrelserna att kartlagga
omfattningen och inriktningen av den verksamhet i kommuner och landsting som upphandlasii
konkurrens. Syftet med undersokningen var att félja upp pagaende insatser for att 6ka konkur-
rensforutsattningarnai den kommunala sektorn.

Under budgetadret 1993/94 genomfordes en forsta delstudie av kommunernas och landstingens
upphandling i konkurrens. En andra undersokningsetapp skulle utgéra huvudstudien och baseras pa
erfarenheterna fran den forsta etappen.

Konkurrensverket redovisade i en skrivelse till regeringen den 7 december 1994 erfarenheterna fran
den forsta delstudien. En erfarenhet var att ett flertal kommuner och landsting hade svéarigheter att
identifiera kostnader for varor och tjanster som upphandlatsi konkurrens. Konkurrensverket
hemstallde i skrivelsen att den fortsatta undersokningen skulle ges en annan inriktning.

Regeringen beslutade den 19 januari 1995 att Konkurrensverket skulle slutféra ovan namnda
uppdrag pa det sittet att verket skulle sammanstalla och analysera lansstyrel sernas hittills insamlade
materia (bilaga 1). Lansstyrelseni Stockholms lan har paforfragan fran Konkurrensverket dtagit sig
uppdraget att ssmmanstélla lansstyrel sernas insamlade uppgifter, vilket resulterat i denna rapport.

| rapporten redovisas en sammanstdlining och analys av lansstyrel sernas undersokningar om
kommuners och landstings upphandling i konkurrens under kalenderaret 1992.



2 Undersdkningens omfattning och
genomforande

Uppdraget att kartlagga omfattningen av den kommunala verksamhet som upphandlasi konkurrens
genomfdrdes under hdsten 1993 och vintern 1994. Kartléggningen gjordesi form av en
enkatundersokning avseende kalenderaret 1992. Konkurrensverket svarade for metod och uppléggning
av undersokningen. Lansstyrelserna svarade fOr insamling och sasmmanstélining av uppgifternai
respektive |an. Enkéten utarbetades av Konkurrensverket, efter samrad med lansstyrelserna. Innan
enkaten sandes ut tillstélldes den Svenska kommunférbundet och Landstingsforbundet fér synpunkter.

Enkéten sandes ut till samtliga kommuner och landsting, savél till den politiska som den
administrativa ledningen. Vid tillfallet for undersokningen fanns 286 kommuner och 23 landsting. Till
landstingsdelen kommer den verksamhet som bedrivsi de landstingsfria kommunerna Gotlands
kommun, Géteborgs kommun och Mamé kommun. Lansstyrel sen kontaktade darefter kommunerna
och landstinget i sitt |an for att f6lja upp samt besvara eventuella fragor i samband med enkéten. Under
arbetets gang har Konkurrensverket bistatt |ansstyrelserna med réd och anvisningar i syfte att
garantera ett enhetligt genomférande av understkningen.

| enkdten ombads kommunerna och landstingen att ange totala bruttokostnader for den kommunala
verksamheten och dessa kostnader uppdel ade pa egenregi-verksamhet och entreprenadverksamhet.
Dessutom tillfragades kommuner och landsting om hur mycket av den kommunala verksamheten, ink.
kostnader for varor, som upphandlats i konkurrens. Vissatjanster debiteras kommuninvanarna direkt
av privata entreprenérer. Hit hor t.ex. sophdmtning, en tjdnst som i vasentlig utstréckning utfors av
entreprendrer pa uppdrag av kommunen. For att méjliggora en berékning av kommuninvanarnas totala
kostnader for sddana kommunala tjanster skulle kommunerna och landstingen dven lamna uppgifter
om kostnaderna for dessa.

Enké&ten innehdll dven vissa kompletterande fragor om vilket redovisningssystem som anvandes, om
kommunen eller landstinget hade faststéllt en konkurrensplan for verksamheten samt vilka
verksamheter som hade upphandlatsi konkurrens.

| syfte att ge kommuner och landsting vagledning om vilka kostnader som efterfragades delades
enkéten in i olika huvudprogram. Indelningen baseras pa de vanligen férekommande
redovisningssystemen K-plan (kommuner) respektive L-plan (landsting). De kommuner och landsting
som inte redovisar enligt dessa redovisningssystem behdvde endast ange totalsumman i respektive
kolumn. Se Enkét till kommunerna, bilaga 2, och Enkét till landstingen, bilaga 3.

2.1 Definitioner, avgransning och bortfall

| denna undersokning avses med upphandling i konkurrens da kommunen eller landstinget
upphandlar varor och tjanster genom anbudstévian, s.k. anbudskonkurrens. Garantin for att konkurrens
skall ledatill ett effektivt resursutnyttjande saknas om upphandlaren inte gor en jamférelse mellan
tankbara alternativ. Varor och tjanster som upphandlats frén en leverantor utan att detta foregétts av en
anbudstévlan betraktasi denna undersotkning inte som en upphandling i konkurrens.

Med uttrycket kommunal verksamhet avsesi denna undersokning bade hela verksamheter och
delverksamheter, som bedrivs av eller upphandlas av kommuner och landsting®. Exempel p&
kommuners verksamhet & sophamtning, &ldreomsorg och skolskjutsar, medan landstingsverksamhet
kan vara kollektivtrafik, §ukvard och laboratorietjanster. | verksamheternaingadr bade varor i form av

4 undersokningen ingdr inte kyrkokommunal verksamhet.



utrustning och férbrukningsmaterial (t.ex. skolbussar och brandletill dessa), samt tjanster i form av
bl.a. arbetskraft (chaufforer och administrativ personal). Summan av kostnaden for varor och tjanster
utgor sdledes verksamhetens totala kostnader.

For en nérmare definition av de begrepp som anvéantsi enkéten hanvisastill bilaga 4.

Andrakonkurrenslsningar &n anbudskonkurrens, t.ex. olika former av valfrihetssystem, s.k.
kundvalsmodeller eller checksystem, har inte studeratsi undersokningen.

Det &r i forsta hand lansstyrel sernas enskilda rapporter som har legat till grund fér denna rapport. |
vissafall har det varit nddvandigt att med bistand av bertrda lansstyrel ser granska, och dér det varit
maojligt korrigera, de enkatsvar som legat till grund for lénsstyrel sernas rapporter.

Enkaten sandes ut till samtliga kommuner och landsting. Svar pa enkéten erholls fran 258 (90
procent) kommuner, varav tva landstingsfria kommuner, och 21 (91 procent) landsting (se bilaga 7).
Resultatet nér det galler de allmanna erfarenheterna baseras sl edes pa 90 procent av samtliga
kommuner och landsting. En stor del av inkomna enkétsvar avseende andelen konkurrensutsatt
verksamhet & dock sa ofullstandiga eller oklara att dessa raknats som bortfall i undersokningen.
Salunda baseras det redovisade resultatet i denna del pa enkatsvar fran 163 kommuner och 13
landsting. Detta motsvarar 57 procent av landets kommuner och landsting.

Fleraav de kommuner och landsting som av olika skél inte besvarat enkdten har meddelat dettai en
sarskild skrivelse. Man har dérvid vanligen uppgivit att det skulle varaférenat med alltfor stor
arbetsinsats att ta fram och redovisa efterfragade uppgifter.

Bland de kommuner som inte har svarat pa enkéten finns bl.a. Stockholm. Om man ser till storleken
pa de kommuner som finns med i underlaget, métt i antal kommuninvanare, motsvarar dessa 56
procent av landets totala befolkning. De kommuner och landsting som finns med i underlaget
motsvarar darfor, saval till antal som till befolkningsméngd, nérmare 60 procent av den kommunala
sektorn.

Underlaget utgor alltsa endast drygt hélften av den kommunala sektorn varfor resultaten inte far
generaliserastill att galla den kommunala sektorn i dess helhet. En ndrmare redovisning av bortfallet
aterfinnsi bilaga 5.



3 Resultat av undersodkningen

3.1 Allmanna erfarenheter

En erfarenhet fran undersokningen &r att narmare halften av kommunerna och landstingen haft svart
att svara pa enkaten fullt ut. Flera orsaker till detta kan urskiljas. Bland dessa orsaker kan foljande
namnas.

Sérredovisning av kostnaderna for enskilda verksamheter forekommer inte.
Upphandlingar dokumenteras inte.
Det saknas rutiner for att dokumentera vilka varor och tjénster, och kostnaderna for dessa,
som upphandlasi konkurrens.

o Verksamheten & decentraliserad ut till de enskilda enheterna eller forvaltningarna. | dessafall
finns oftainte en central samordning, vilket medfor att de uppgifter som efterfragas &
svardtkomliga.

Ansvaret for och beslut om upphandling & i méngafall decentraliserat och fordelat till lokalaeller
enskilda enheter. Kommuner och landsting har sannolikt ocksa forfarit olika vid besvarandet av
enkéten. En del kommuner och landsting har sant enkéten vidare till sina olika delférvaltningar och
enheter samt kommunala foretag, varefter uppgifterna har sammanstéllts av den centrala
administrationen. | andra kommuner och landsting har en person stétt for uppgiftsl@amnandet. | det
forrafallet har dettaibland resulterat i att “delarnainte har kunnat summerastill det hela*, dvs. att den
som stétt for den slutliga sammanstéliningen har utelamnat uppgifter om totala kostnader. | det senare
fallet har i flerafall enkaten atersants till 1ansstyrel sen med flertalet uppgifter utelamnade.

Inom kommunal sektor definieras inte begrepp som entreprenader, upphandling i konkurrens och
anbudstavlan pa ett enhetligt séitt. Dessa begrepp har sannolikt darfor uppfattats olika beroende pa vem
som svarat pa enkaten. En utgangspunkt for enkéten och definitionen av upphandling i konkurrens har
varit de grundprinciper om utnyttjande av konkurrens, affarsméssighet och objektivitet som aterfinnsi
saval det tidigare kommunala upphandlingsreglementet som i lagen (1992:1528) om offentlig
upphandling, LOU. Sistnémnda lag trédde i kraft den 1 januari 1994. Samtidigt upphérde det
kommunala upphandlingsreglementet att galla.

| vilken man kommunerna verkligen har svarat i enlighet med undersokningens definition av
upphandling i konkurrens &r svart att helt sakert klarlagga. En del kommuner och landsting har
framfort att deras decentraliserade organisation medfort att man inte centralt kunnat svarafor de
uppgifter som lamnats av de olika forvaltningarna och de egna foretagen. Det forefaller ocksa vara
relativt vanligt att kommuner och landsting upphandlar varor och tjanster utan att teckna skriftliga
avtal med leverantoren. Aven detta har varit en kallatill svérigheter eller fel i undersokningen
eftersom det har varit svart att i efterhand rekonstruera hur upphandlingen har gatt till.

Kommuners och landstings svarigheter att redovisa hur mycket av verksamheten som upphandlasi
konkurrens bekréftas av tidigare genomforda studier. Har kan nédmnas undersokningen Kommunala
tjansteentreprenader 1990, som gjordes av Statens pris- och konkurrensverk, (SPK:s rapportserie
1992:4), dar forekomsten av entreprenader inom primarkommunal verksamhet redovisades. Syftet med
undersokningen var att méta omfattningen av entreprenader som foregétts av en upphandling genom
anbudstavlan. Det visade sig emellertid att kommunerna hade svérigheter att redovisa uppgifter om
hur upphandlingarna hade gétt till. | utredningen fick man dérfor i princip utelamna sadana uppgifter.



3.2 Kommunal verksamhet upphandlad i konkurrens

| tabell 1 nedan visas totala kostnader for kommunal verksamhet fér de 163 kommuner och 13
landsting som lamnat uppgifter om andelen konkurrensutsatt verksamhet. Dessa kostnader har
uppdelats pa kostnader for egen regi och entreprenader samt hur mycket av respektive verksamhet,
maétt i kostnader, som upphandlatsi konkurrens.

Tabell 1 Kostnader (exkl. moms) i 163 kommuner och 13 landsting féor kommunal verksamhet
ar 1992 i miljarder kronor fordelade pa egen regi och entreprenader samt andel i
procent av totala kostnader

Kommuner (163) Landsting (13) Summa (163+13)
miljarder % miljarder % miljarder %
kronor kronor kronor

Totala kostnader 214 100 106 100 320 100

dérav

- egen regi 188 88 94 89 282 88

- entreprenad 26 12 12 11 38 12

K ostnader for

verksamhet

upphandlad i

konkurrens 15 7 6 6 21 7

dérav

- egen regi 4 2 2 2 6 2

- entreprenad 11 5 4 4 15 5

De totala kostnaderna enligt tabellen visar kommun- och landstingsinvanarnas totala kostnad for den
kommunala servicen i de berérda kommunerna. D&r ingar saval de kommunala foretagens kostnader
som kostnader for sadan service som upphandlas av kommunen eller landstinget men som betalas av
anvandarna direkt till entreprenor. Detta galler t.ex. sophamtning. Hushdllen betalar for dennatjanst en
sophamtningsavgift direkt till det foretag som utfér sophamtning pa entreprenad & kommunen.,
Eftersom avgiften normalt motsvarar den totala erséttningen till entreprentren kommer motsvarande
kostnader for kommunen i praktiken inte att omfattas av kommunens kostnadsredovisning.

Verksamhet som bedrivsi kommunalaforetag har i denna undersokning likstéllts med egenregi-
verksamhet och ingdr hér i redovisade kostnader for egen regi. Kommuninvanarnas avgifter for sddan
service som debiteras direkt av entreprendr ingdr i kostnaderna for entreprenader.

Av tabell 1 framgér att & 1992 uppgick de 163 kommunernas totala kostnader till ca 214 miljarder
kronor och till ca 106 miljarder i de 13 landstingen, tillsammans néstan 320 miljarder kronor.
Kostnadsuppgifterna, exklusive de kommunala foretagen, Gverensstdmmer i princip med de uppgifter
som kommunerna lamnat till Statistiska centralbyran, SCB, for verksamhetsaret 1992. Av den sdlunda
angivna totala verksamheten, enligt tabell 1 ovan som inkluderar de kommunala féretagen, har de 163
kommunerna upphandlat for omkring 15 miljarder eller ca 7 procent i konkurrens. Denna andel
varierade dock relativt kraftigt mellan dessa kommuner, fran 0 till 23 procent. For de 13 landstingens
del upphandlades verksamhet for drygt 6 miljarder kronor i konkurrens, vilket motsvarar ungefér 6
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procent av de totala kostnaderna for dessa landsting. Variationernai andel mellan dessa landsting var
mellan 0 och 11 procent.

For berérda kommuner och landsting sasmmantagna var andelen kostnader for verksamhet som
upphandlatsi konkurrens ca 7 procent. Denna andel utgor alltsa kvoten mellan dessa kommuners och
landstings kostnader fér verksamheter upphandlade i konkurrens och deras totala kostnader.

Av tabellen framgar ocksa att andelen entreprenadverksamhet upphandlad i konkurrens, méatt utifran
dessa kommuners respektive landstings totala kostnader, var ca 5 procent fér kommunerna och ca4
procent for landstingen. Sammantaget for dessa kommuner och landsting var andelen ca 5 procent.

| diagram 1 nedan visas hur andelen kostnader for verksamhet upphandlad i konkurrens varierar
mellan redovisade kommuner och landsting. Andelarna, som varierar fran 0 till 23 procent, har
rangordnats fran det lagstatill det hogsta vardet. Staplarnas bredd (x-axeln) visar det antal kommuner
och landsting som upphandlat en viss procentandel kostnader fér verksamhet i konkurrens. Den
aktuella procentandelen illustreras av stapelns héjd (y-axeln). Darutéver har medianvérdet’ markerats i
diagrammet.

Diagram 1 Foérdelning av 163 kommuners och 13 landstings kostnadsandelar for
verksamhet upphandlad i konkurrens rangordnat fran lagsta till hogsta varde
i procent

25

N
o

= =
o [§;]
L L

Andel kostnader for verksamhet
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Antal kommuner och landsting

Medianvérdet &r 4 procent. Detta visar att hdften av redovisade kommuner och landsting har
upphandlat 4 procent eller mindre av verksamheten i konkurrens.

3.2.1 Myndighetsutdvning

| den totala bruttokostnaden ingar &ven kommunernas och landstingens kostnader for
myndighetsutévning. | det regeringsuppdrag som ligger till grund for denna undersokning anges att
produktion av tjanster for stat, kommun och landsting pa sikt och i sin helhet bor upphandlasii
konkurrens. Darvid framhdlls att sddana tjanster som innebér myndighetsutévning eller dar annat &r
foreskrivet & undantagna.

Det har inom ramen for denna undersokning emellertid inte bedomts vara praktiskt mojligt att pa ett
tillfredsstéllande sétt definiera och avgransa myndighetsutévning s att kostnaderna for denna gar att
klart sarskilja.

Kostnaderna for myndighetsutévning utgor sannolikt en mindre del av de totala kommunala
kostnaderna. Utifran befintliga uppgifter fran SCB har gjorts en uppskattning av dessa kostnader. En
berékning av andelen kostnader for verksamhet upphandlad i konkurrens, efter att uppskattade kost-
nader for myndighetsutdvning har exkluderats fran de totala kostnaderna, paverkar inte resultatet i

2 Medianvardet &r det mittersta vardet dd samtliga métvarden rangordnats frén det lagsta till det hogsta vardet.

11



nagon storre utstrackning. Andelen kostnader for verksamhet upphandlad i konkurrens bedoms
darmed kunna 6ka med hogst nagon procentenhet.
En nérmare beskrivning av hur kostnaderna fér myndighetsutévningen uppskattats finns i bilaga 6.

3.3 Entreprenadverksamhet upphandlad i konkurrens

| tabell 2 nedan visas hur mycket av de 163 kommunernas och 13 landstingens verksamhet, uppdelad
paverksamhet som drivsi egen regi respektive entreprenad, som upphandlats i konkurrens. Andelarna
har beraknats utifran dessa kommuners och landstings total a kostnader for egen regi respektive
entreprenad.

Tabell 2 Kostnader (exkl. moms) fér 163 kommuners och 13 landstings verksamhet i
egen regi respektive entreprenad samt andel darav upphandlad i konkurrens

1992
Kommuner (163) Landsting (13) Summa (163+13)
miljarder % miljarder % miljarder %
kronor kronor kronor

Kostnad for egen 188 100 94 100 282 100
regi
dérav upphandlat i 4 2 2 3 6 2
konkurrens
Kostnad for 26 100 12 100 38 100
entreprenad
dérav upphandiat i 11 45 4 33 15 41
konkurrens

Av tabellen framgér att den del av verksamheten som de 163 kommunerna och 13 landstingen bedrev
i egen regi till mycket liten del var upphandlad i konkurrens. For kommunerna uppgick denna del av
egenregi-verksamheten till ca 2 procent och fér landstingen till ca 3 procent av de totala kostnaderna
for egen regi. | egen regi ingér dven den verksamhet som bedrivs av kommunala foretag i berérda
kommuner.

Andelen konkurrensutsatt entreprenadverksamhet motsvarade klart mindre én hélften av den
verksamhet som totalt sett utférdes pa entreprenad. Tabellen visar att de berérda kommunerna
upphandlade entreprenader for ndrmare 26 miljarder kronor, medan landstingens kostnader for
entreprenader uppgick till ca 12 miljarder kronor. Dettainnebér att dessa kommuner upphandlade ca
45 procent av entreprenaderna, métt utifran dessas kostnader, i konkurrens. Motsvarande andel for
berdrda landsting var omkring 33 procent eller ungefér en tredjedel av kostnaderna for
entreprenadverksamheten. Sammantaget avsag omkring 41 procent av kostnaderna for de 163
kommunernas och 13 landstingens inkpta entreprenader sadana entreprenader som upphandlatsii
konkurrens. Ovriga entreprenader i dessa kommuner och landsting hade sdlunda upphandlats genom
nagon form av direktupphandling.
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3.4 Konkurrensutsatta verksamhetsomraden och
strategier

| enkédten ombads kommuner och landsting &ven att ange de verksamhetsomraden som till nagon del
upphandlatsi konkurrens. Foljande tendenser kan utl&sas fran lansstyrel sernas redovisning av svaren
padennafraga. Resultateni dennadel bygger pa svar fran 90 procent av kommunerna och
landstingen.

Av dessa kommuners verksamheter var det i forsta hand inom tekniska omraden som bygg- och
anlaggningsverksamhet, underhdll av gator och vagar samt renhalIning som upphandling skett i
konkurrens.

Né&r det galler landstingen var det framst verksamheter som kollektivtrafik, fardtjénst och
fastighetsforvaltning som hade upphandlats i konkurrens. Landstingen hade endast i ett fatal fall
upphandlat ndgon "karnverksamhet", dvs. sjukvard och tandvard, i konkurrens.

Enkéten innehdll dven en fraga om kommunerna och landstingen hade antagit en konkret plan for att
utsdtta verksamheten for konkurrens.

Undersokningen visar att det var relativt vanligt att man fran kommun- och landstingsledningens sida
gjort uttalanden om att verksamhet i olika utstréckning skulle upphandlasi konkurrens. Nagra
kommuner och landsting uppgav att frdgan hade diskuterats i olika sammanhang. Det var déremot
mindre vanligt att kommunen eller landstinget faktiskt ocksa hade faststéllt ett program eller en
strategi som behandlar kommunens eller landstingets upphandlingspolicy. Former f6r hur
konkurrensutsattning och upphandling i konkurrens skall gatill fanns darmed inte fastlagdai nagon
plan.

De kommuner och landsting som redovisat ett sadant konkret program ar fa. En annan iakttagelse &
att de kommuner och landsting, som har antagit ndgon form av konkurrensprogram, i flerafall inte har
négra redovisningsrutiner for att faststalla eller berdkna kostnaderna for den verksamhet som
upphandlatsi konkurrens. Fleraav de redovisade konkurrensprogrammen har antagits senare an ar
1992, dvs. efter den tidsperiod som undersokningen omfattar.
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4 Slutsatser

Av de 286 kommuner och 23 landsting som avsettsingdi undersokningen har - vad avser
omfattningen av verksamhet upphandlad i konkurrens - anvandbara uppgifter erhalits fran enbart 163
kommuner och 13 landsting. Slutsatserna far darfor inte generaliseras till vad som skulle ha gallt for
den kommunala sektorn som helhet.

Ar 1992 var omkring 7 procent av verksamheten métt i kostnader i de 163 kommunerna och 13
landstingen upphandlad i konkurrens. Da uppskattade kostnader for myndighetsutévning drasifrén de
redovisade totalkostnaderna kan denna andel 6ka med nagon procentenhet.

Det bor alltsa framhdllas att understkningens resultat bygger pa uppgifter fran kommuner och
landsting som relativt tillfredsstéllande har kunnat redovisa sina kostnader och konkurrensutsatt
verksamhet. Bland dessa kommuner och landsting finns endast ett fatal som inte har upphandlat nagon
del av verksamheten i konkurrens.

Bland de kommuner och landsting som lémnat vissa svar men som inte kunnat tas med i underlaget
& det vanligare att man inte har upphandlat ndgon del av verksamheten i konkurrens jamfort med
kommuner och landsting som ingdr i det redovisade resultatet.

Resultatet visar &ven att mindre én hélften av de 163 kommunernas och en tredjedel av de 13
landstingens entreprenadverksamhet var upphandlad i konkurrens. Det anfors ibland fran kommunalt
hall att entreprenader i den kommunala verksamheten &r liktydigt med konkurrensutsatt andel
kommunal verksamhet. Sadana slutsatser far dock inget stod i denna undersokning.

Av understkningen framgar ocksa att en mycket liten del av den verksamhet som de 163
kommunerna och 13 landstingen bedrev i egen regi hade varit foremd for upphandling i konkurrens.

Den del av undersokningens resultat som baseras pa narmare 90 procent av kommunerna och
landstingen visar att deras kunskaper om verksamhetens kostnader var i mangafall bristfalig. Detta
har sannolikt flera orsaker.

En orsak kan vara att &ndamal senliga redovisningssystem saknas. | manga fall saknas &ven rutiner
for att dokumentera upphandlingar. Det gor det svart eller omajligt att redovisa efterfrégade uppgifter
om entreprenader och upphandling i konkurrens. Tillampade kontoplaner och redovisningssystem i ett
flertal kommuner och landsting omajliggor ocksa relevanta uppfoljningar och utvarderingar. Detta
tyder pa att det fran den kommunalaledningen som regel inte finns ndgon efterfragan av sadana
uppgifter. Ett andamalsenligt redovisningssystem maste dock anses som en grundldggande forutsatt-
ning for en effektiv styrning och uppfoljning av kostnaderna for verksamheten. Dértill & sadana
system en nodvandig forutsattning for att fa en tillfredsstallande garanti for en lyckad tillampning av
olikaformer av konkurrenslésningar i offentlig sektor.

En annan orsak kan vara att ménga kommuner och landsting har en decentraliserad organisation.
Verksamheten bedrivs i manga enheter, i vissa kommuner och landsting ett hundratal, med delegerat
ansvar och befogenheter. Kommunernas och landstingens decentraliserade organisation med i princip
géalvstandiga enheter har i flerafall uppgivits som en orsak till att uppgifter inte har kunnat lamnas.

Ytterligare en orsak kan vara att en stor del av den kommunala tjansteproduktionen drivsi
kommunalaforetag. Under de senaste 15 aren har skett en relativt omfattande bolagisering av
kommunal verksamhet.® | Konkurrensverkets nu genomférda undersdkning framkommer att
kommunerna och landstingen oftainte har en central eller évergripande kostnadskontroll Gver den
bolagiserade verksamheten. Utvecklade rutiner for att fran kommunens sida centralt f6lja kostnads-
utvecklingen i dessa foretag saknasi mangafall.

® Kalla; SCB:s understkningar "K ommunégda foretag 1990" och "K ommunégda foretag 1993".

14



Den |angt drivna decentraliseringen ut till lokala enheter och foretag har sannolikt medfért en samre
kontroll éver hur kommunens eller landstingets gemensamma upphandlingsstrategi hanteras. Beslut
om och genomfdrande av upphandling hanterasi mangafall av lokala enheter. | dessa kommuner och
landsting saknas manga ganger en central samordning. Tillsammans med bristande rutiner for att
redovisa kostnader for verksamhet som upphandlasi konkurrens blir det svart for kommuner och
landsting att utveckla och félja upp en konkurrensstrategi i syfte att effektivisera verksamheten och
minska kostnaderna.

Av svaren fran de 163 kommunerna och de 13 landstingen kan sammanfattningsvis féljande
konstateras vad gdller dessa kommuner och landsting. Tendensernavar i stort sett desamma for
kommunerna och landstingen.

En 1ag andel av den verksamhet som drevsi entreprenadform var upphandlad i konkurrens.
En obetydlig andel av den verksamhet som drevsi egen regi, dvs. verksamhet som drivs av
kommunala férvaltningar och kommunala foretag, hade varit foremal for upphandling i
konkurrens.

En mycket 1&g andel av den totala kommunala verksamheten, dvs. kommunal egenregi-
verksamhet tillsammans med entreprenadverksamhet, hade varit foremd for upphandling i
konkurrens.

Av den del av undersokningen som bygger pa svar fran narmare 90 procent av kommunerna och
landstingen kan foljande slutsatser dras.

Kunskapen om kostnaderna for olika delar av kommunal verksamhet var i mangafall
bristfalig.

Ett flertal kommuner och landsting hade inte rutiner for att dokumentera upphandlingar och
kostnader for dessa.

Uppfoljningen av konkurrensprogram och upphandlingsstrategier var i mangafall
bristfalig och saknades helt i vissafall.

15



Bilaga 4

Begrepp och definitioner

De uttryck och begrepp som anvéndsi enkéaten definieras enligt féljande.

Egen regi: Sadana verksamheter som bedrivs av kommunen eller landstinget, oavsett om
verksamheten drivsi férvaltnings- eller foretagsform. Kommunala foretag, dvs. bolag, stiftelser mm.,
likstalls sdledes i undersokningen med egenregi-verksamhet. Deldgda foretag réknas som kommunala
foretag om kommunen eller landstinget har ett avgérande inflytande i féretaget, antingen finansiel It
eller genom majoritet i styrelse eller motsvarande. | undersokningen ingér inte kyrkokommunal
verksamhet.

Entreprenad: Sddan verksamhet som g utfors i kommunens eller landstingets egen regi. Ett skriftligt
avtal skall finnas mellan kommunen/landstinget och foretaget/entreprendren. Verksamhet som drivs pa
entreprenad och dar det inte funnits sadant avtal likstélls med egen regi i denna undersokning.

Upphandling: Allainkdp av varor och tjanster fran egna enheter eller frén extern leverantor.

Upphandling i konkurrens: Genomford och avdlutad anbudstévlian. Definitionsmassigt & aven
verksamhet som bedrivsi egen regi efter genomférd anbudstévlan att anses som upphandlad i
konkurrens. For att varor och tjénster i denna undersokning skall anses vara upphandlade i konkurrens
forutsétts en planerad och dokumenterad upphandling.

Anbudstavian: Kommunen/landstinget har med forfragningsunderlag riktat sig mot marknaden genom
alman annonsering eller allmén databas, dvs. i princip allaféretag har givits moéjlighet att deltai
anbudstavlingen.

eller
kommunen/landstinget har inbjudit sérskilt utvalda féretag att kommain med anbud. Bedomningen av

hur manga foretag som skall bjudas in gors med utgangspunkt fran marknadssituationen i det enskilda
fallet

och

kommunen/landstinget har dokumenterat upphandlingen dar beslut fattats pa basis av inkomna anbud.
Nagon form av avtal har uppréttats som reglerar kommunens/landstingets och entreprentrens/leveran-
torens &taganden.

Kostnader: Med totalkostnad avses total extern bruttokostnad exkl. moms under kalenderaret 1992. |
total kostnad inkluderas myndighetsutovning da kostnader for dennainte har bedomts vara méjliga att
sarskiljai kostnadsredovisningen fran évrig verksamhet.

Avgifter: Avgifter som debiteras hushallen direkt av privat entreprendr for att finansiera den privata
entreprendrens atagande gentemot kommunen. Dessa avgifter kan sdgas motsvara de kostnader som
kommunen skulle haft om utforda tjanster skett i egen regi. Sadana kostnader berdknas sarskilt och
angesi kolumnen “avgifter”.
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Bilaga 5

Bortfall i undersdkningen

Enké&ten sandes ut till 286 kommuner och 23 landsting. Svar erhdlls fran 258 kommuner, varav tva
landstingsfria kommuner, och 21 landsting. Det externa bortfallet uppgar sdledestill 10 procent av
kommunerna och 9 procent av landstingen. Det interna bortfallet, dvs. bortfall av enskilda uppgifter
fran de kommuner och landsting som svarat pa enkaten, ar daremot betydligt storre. Det redovisade
resultatet om kommuners och landstings upphandling i konkurrens baseras darfor pa enkétsvar fran
totalt 163 kommuner och 13 landsting. Detta motsvarar 57 procent av landets kommuner och
landsting. De redovisade uppgifterna far darfor inte generaliserastill att géllafor den kommunala
sektorn i dess helhet.

Det interna bortfallet utgors framst av ofullstandiga enkétsvar eller enkatsvar av i vrigt varierande
eller otillracklig kvalitet. Bland inkomna svar finnst.ex. 17 kommuner och 3 landsting som endast
lamnat uppgift om totala kostnader. For ett stort antal kommuner och landsting saknas ocksa uppgifter
om enskilda kostnadsposter. Detta géller framst hur mycket av kommunens eller landstingets
kostnader som upphandlats i konkurrens. Detta forekommer &ven avseende uppgifter om kostnader for
olika kommunala delverksamheter. Nagon summering till totala kostnader i dessafall har darfor inte
kunnat goras. Darutover finns ett flertal enkétsvar som innehdller s pass omfattande fel summeringar
att det inte har varit praktiskt mojligt att i efterhand korrigera detta.

Kommuner och landsting som genomgaende svarat “vet g om efterfragade uppgifter om kostnader
som upphandlats i konkurrens har utesiutits fran underlaget. Det &r relativt manga enkéatsvar som
darigenom inte tagits med. Det redovisade resultatet kan ségas bygga pa sddana kommuner och
landsting som sannolikt har en redovisning som 6verensstémmer med enk&tens uppléggning.

Nagralansstyrelser har papekat att insamlandet av uppgifter har varit svart och resurskréavande. Det
kan inte uteslutas att sval svarsfrekvens som kvaliteten painkomna uppgifter paverkats av storleken
pa den resursinsats som avsatts inom enskilda lansstyrel ser for att insamla begérda uppgifter.

Vid granskningen av de inlémnade enkatsvaren har det ibland inte varit méjligt att tolka uppgifterna.
Nedan redovisas hur detta har hanterats.

° Vissa enkétsvar innehdller uppgifter som anger att upphandling i konkurrensi stort sett endast
skett av verksamhet som drivsi egen regi. Det tolkas hér som att detta avser varor som
kommunen eller landstinget anser vara “konkurrensutsatta utan att detta faktiskt foregatts av
en anbudsforfragan (se definitionen for upphandling i konkurrensi bilaga 4). Sannolikheten
for att man i ndgon storre utstrackning brukar upphandla den egnaregin i konkurrens
samtidigt som man inte gér det med entreprenader har bedomts vara mycket liten. Sddana
kommuner och landsting har uteslutits fran underl aget.

° Det har inte altid varit mgjligt att tolka betydelsen av en uteldmnad uppgift om viss
kostnad, dvs. en tom ruta. Betyder detta att man inte har kunnat |&dmna uppgift eller att
kostnaden &r noll? | defall klarhet inte har kunnat fas om varfor uppgifterna utelamnats har
den aktuella kommunen eller landstinget uteslutits fran underlaget.
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Bilaga 6

Kostnader for myndighetsutovning

Enligt férvaltningslagen (1986:223) tolkas myndighetsutovning som “ utévande av befogenhet att for
nagon enskild bestamma om férman, réttighet, skyldighet, disciplinpéfoljd, avskedande eller annat
jamforbart forhdlande.* Det som avses ar sdledes utdvning av samhéllets maktbefogenheter att
ensidigt bestamma om forpliktelser eller formaner for enskilda, dvs. beslut som tréffar den enskilda
och som denne inte kan paverka.

Myndighetsutévning i ndgon form férekommer inom ramen for de flesta kommunala verksamheter.
Kostnader for myndighetsutdvning bestér bl.a. i renatransfereringar av kommunala och statliga bidrag
till néringsliv och enskilda, t.ex. bostadshidrag och socialbidrag. Andra kostnader for
myndighetsutévning ar administrationskostnader for personal, lokaler och annan utrustning som kan
hénféras till arbetet med dessa uppgifter.

Kostnader for myndighetsutdvning ingér i de av kommuner och landsting har redovisade totala
kostnaderna. Dessa kostnader sarredovisas dock inte i den kommunala redovisningen. Det har darfor
inte varit praktiskt mojligt att skilja ut uppgifter om de faktiska kostnaderna for myndighetsutévningen
i enkéten. Eftersom myndighetsutdvning i princip inte skall konkurrensutséttas bor, for relevansen i
resultatet, de totala kostnaderna som utgér basen i andel sberakningarna rensas fran kostnader for
myndighetsutévning. Andelen kostnader for verksamhet upphandlad i konkurrens kan daistéllet
beréknas utifran den del av den totala verksamheten som & majlig att upphandla.

Eftersom nagra exakta uppgifter om storleken pa den kommunala myndighetsutévningen inte finns
att tillga kan har endast goras en grov uppskattning. Ett sétt att uppskatta omfattningen av
myndighetsutévningen &r darvid att se pd omfattningen av kommunernas transfereringar av bidrag,
dvs. bidrag till enskilda som betalas ut av eller viakommunerna. Med bidrag avses darvid sddana
betalningar utan motprestation som gors i understodjande syfte. Den helt dvervagande delen av kom-
munernas transfereringar bestdr i transfereringar av bostadsbidrag och social bidrag.

Enligt uppgifter fran SCB uppgick & 1992 kommunernas transfereringar av bostads- och
sociabidrag till totalt ca 20 miljarder kronor. Dartill kommer kostnader for administration samt
kostnader i dvrigt for personal, lokaler m.m. i samband med myndighetsutévning. Om man tentativt
skulle anvanda en total siffra motsvarande dubbla transfereringsbel oppet som en berdkningsgrund, dvs.
40 miljarder kronor, motsvarar detta omkring 13 procent av landets samtliga kommuners totala externa
kostnader & 1992 enligt uppgifter fran SCB. Motsvarande procentsats kan anvandas for landstingens
myndighetsutévning. Aven med justering for belopp av denna storlek, négot som f&r antas utgora en
Overskattning av kostnaderna for myndighetsutévning, paverkas slutsatsernai rapporten om andelen
upphandling mycket litet eller htgst med ndgon procentenhet.
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Kommuner och landsting som besvarat enkaten

258 av 286 kommuner, 21 av 23 landsting

Kommuner

Botkyrka
Ekero
Haninge
Huddinge
Jarfélla
Liding®
Nacka
Norrtédlje
Nynéashamn
Salem
Sigtuna
Sollentuna
Solna
Sundbyberg
Sodertélje
Tyreso
Taby
Upplands Bro
Valentuna
Vaxholm
Varmdo
Osteradker

Enkoping
Habo
Tierp
Uppsala
Alvkarleby
Osthammar

Eskilstuna
Flen

Gnesta
Katrineholm
Nykdping
Oxelésund
Trosa

Boxholm
Finspang
Kinda
Linkoping
Mjolby
Motaa
Norrkoping
Soderkdping
Vadstena
Vademarsvik
Ydre
Atvidaberg
Odeshog

Gidlaved
Gnosjo
Trands
Vaggeryd
Véarnamo

Alvesta
Lessebo
Ljungby
Markaryd
Tingsryd
Uppvidinge

Borgholm
Emmaboda
Hultsfred
Hogsby
Kamar
Monsteras
Morbylanga
Nybro
Oskarshamn
Torsas

Vimmerby
Vastervik

Gotland

Karlshamn
Karlskrona
Olofstrom
Ronneby

Bromdlla
Bastad
Héssleholm
Klippan
Kristianstad
Osby
Perstorp
Simrishamn
Tomelilla
Astorp
Angelholm
Orkelljunga
Ostra Goinge

Bjuv
Bjurlov
Edlov
Helsingborg
Hoganas
Horby

HOor
Kavlinge
Landskrona
Lomma
Lund
Malmo
Sj6bo

Bilaga 7

Skurup
Staffanstorp
Svalov
Svedala
Trelleborg
Velinge

Y stad

Falkenberg
Halmstad
Hylte
Varberg

Goteborg
Harryda
Kungav
Lysekil
Munkedal
Molndal
Orust
Partille
Sotenés
Stenungsund
Strémstad
Tanum
Tjorn
Uddevalla
Ockerd

Alingsas
Bengtsfors
Boras
DalsEd
Féargelanda
Herrljunga
Lerum
Lilla Edet

Mellerud
Svenljunga
Tranemo
Trollhéttan
Ulricehamn
Vérgarda
Ama

Essunga
Falkoping
Grastorp
Gullspang
Gotene
Habo

Hjo
Karlshorg
Lidképing
Mariestad
Mullgo
Skara
Skévde
Tibro
Tidaholm
Toreboda
Vara

Arvika
Eda
Forshaga
Grums
Hagfors
Hammar6
Karlstad
Kil
Storfors
Torsby



Kommuner forts.

Askersund
Degerfors
Hallefors
Karlskoga
Kumla

Laxa
Lindesberg
Ljusnarsberg
Nora

Orebro

Arboga
Fagersta
Hallstahammar
Kungsor
Kdéping
Norberg

Sala
Skinnskatteberg
Surahammar
Vasteras

Avesta
Borlange
Falun
Gagnef
Hedemora
Leksand
Ludvika
Malung
Mora
Orsa
Réttvik
Smedjebacken
Séter
Vansbro
Alvdalen

Bollnas
Gavle
Hofors
Hudiksvall
Ljusda
Nordanstig
Ockelbo
Ovanaker
Sandviken
Soderhamn

Héarnosand

Kramfors
Sollefted
Sundsvall
Timra

Ange
Ornskoldsvik

Berg
Bréacke
Hérjedalen
Krokom
Ragunda
Strémsund
Are
Ostersund

Dorotea
Lycksele
Mala
Nordmaling
Norg 6
Robertsfors
Skellefted
Sorsele
Storuman
Umea
Vilhelmina
Vindeln
Vannas
Asde

Arjeplog
Arvidgaur
Boden
Géllivare
Haparanda
Jokkmokk
Kalix
Kiruna
Lulea
Paaa
Pited
Alvsbyn
Overkalix
Overtorned

Landsting

Stockholms lans landsting
Uppsala lans landsting
SAdermanlands lans landsting
Ostergétlands |ans landsting
Jonkopings léns landsting
Kronobergs lans landsting
Kamar lans landsting
Blekinge lans landsting
Kristianstad lans landsting
Mamohus léns landsting
Hallands |ans landsting
Bohuslandstinget
Skaraborgs léans landsting
Varmlands l&ns landsting
Orebro lans landsting
Vé&stmanlands lans landsting
Kopparbergs léns landsting
Gavleborgs lans landsting
Vasternorrlands léns landsting
Jamtlands |ans landsting
Norrbottens |ans landsting

20



21



