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Privat produktion av offentligt
finansierade tjinster

Vem som ska producera vdrd, skola, omsorg och andra offentligt finansierade
tidnster dr en ekonomiskt relevant och politiskt omdebatterad fraga. Artikeln
ger en oversikt av vad den ekonomiska forskningen har att siga. Privata fore-
tag har i genomsnitt ligre kostnader in offentliga producenter men kan ibland
tumma pd kvaliteten for att gora hogre vinst. Detta dilemma dyker upp i vissa
empiriska studier men inte i andra och behdver nyanseras beroende pa foruz-
sattningarna for att skriva kontrakt. En av mdnga oppna fragor dr hur dgande
och konkurrens samverkar och paverkar hur vil privat produktion av offentligt
finansierade tidnster faller ut.

De forna kommunistlindernas experiment med kollektivt igande av pro-
duktionsmedlen var inte ndgon stor vilfirdshojare. Med risk for att genera-
lisera leder deras misslyckande in pa frigan om hur omfattande den offent-
liga produktionen av tjinster egentligen behéver vara. Med tanke pd att
Sveriges kommuner har 885 ooo anstillda, landstingen 250 ooo och staten
228 ooo (fjirde kvartalet 2007) dr utrymmet for 6kad privat produktion av
de offentligt finansierade tjinsterna onekligen stort. Den offentliga sektorn
sysselsitter 30 procent av de anstillda i Sverige och 15 procent i de andra
EU1s-linderna. Samtidigt drivs en rad offentligt finansierade verksamheter
redan i privat regi. Skola, sjukvird, dldreomsorg, kollektivtrafik, sophimt-
ning och stidning visar att de svenska exemplen dr méinga. I Danmark har
ett privat foretag (Falck) hand om brandférsvaret i 67 av landets 98 kom-
muner och i USA drivs ett flertal fingelser i privat regi.

Enligt SCB (2006) utgor personalkostnader 57 procent och kop av verk-
samhet 13 procent av de svenska kommunernas totala kostnader. Sedan
1998 har kommunernas koép av verksamhet 6kat tydligt inom omradena
individ- och familjeomsorg, utbildning, samt férskola och skolbarnomsorg
och de ligger i dag 6ver 20 procent av sina kostnader f6r utbildning och
individ- och familjeomsorg pé inkép frin utomstiende producenter. Som
framgér av figur 1 har 6kningen varit lingsammare inom omridena affirs-
verksamhet, dldre- och funktionshindrade samt infrastruktur. Den under-
liggande spinnvidden mellan kommunerna ir stor. I T4by gir 79 procent
av kommunens kostnader {6r forskola och skolbarnomsorg till att kopa in
tjinster. Summerat over alla verksamheter (férutom affirsverksamhet)
svarar inkopt verksamhet f6r 43 procent av Tiby kommuns totala kostna-
der. [ Hogsby dr samma andel en procent; kommunen driver all utbildning
och dldreomsorg i egen regi. I Boden, Katrineholm och Skelleftea finns det
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inte heller nigon verksamhet dir inképen overstiger 10 procent av kost-
naderna.

Vad siger di forskningen om forklaringarna till och effekterna av det
okade inslaget av privata producenter bland de offentligt finansierade tjins-
terna? Shleifer (1998, s 136) poingterar att all verksamhet som finansieras
offentligt skulle kunna handlas upp pa marknaden och tar utdelningen av
brev som exempel. Ett offentligt postvisende motiveras ofta med att brev
ska delas ut i hela landet till en rimlig kostnad, men frigan ir varfor staten
inte kan skriva ett kontrakt med ett féretag om att gora just detta.! I den
hir artikeln utvecklar jag denna frigestillning, huvudsakligen med hjilp
av den befintliga litteraturen om mojligheterna ate skriva kontrake. Grins-
dragningen mellan offentlig och privat produktion kan delvis forstds med
en analogi till ett féretags val mellan att kopa in en tjidnst och att utfora den
sjilv, men beror dven pa faktorer som ir unika for den offentliga sektorn.
Dessa tva forklaringsperspektiv presenterasiavsnitt 1 och 2. Tavsnitt 3 foljer
en kort redovisning av empiriska studier av effekterna av ate lita privata
foretag producera offentligt finansierade tjinster. Avslutningsvis redovisar
jag i avsnitt 4 en rad 6ppna frigor som fortjinar nirmare studium. Sirskilt
intressant dr frigan om dgande eller konkurrens har storst betydelse f6r hur
vil privat produktion av offentligt finansierade tjinster faller ut.

1. Foretags och myndigheters grinser

I grunden ir kontrakesavtalad offentlig verksamhet nira relaterad till den
ekonomiska litteraturen om vertikal integration av foretag och det sk
Ykopa-eller-gora-beslut” som Coase (1937) studerade for sjuttio dr sedan.
Eftersom foretag gir att likna vid planekonomiska dar kan det - dtminstone

1 Ete annat alternativ, som inte behandlas hir, dr att utan intrideshinder 6verlita marknaden
till privata féretag och inféra en reglering som sikerstiller utdelningen i glesbygd.
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for den neoklassiske ekonomen - tyckas férvinande att de alls uppstir pa
vilfungerande marknader. Forklaringen ar att sma foretag har ligre trans-
aktionskostnader in stora. Ett foretag kan forvintas vixa till den storlek
dir transaktions- och produktionskostnaderna blir si hoga att en fortsatt
expansion inte ir [6nsam.

Efter Coase har foretagets kopa-eller-gora-beslut studerats med hjilp av
fyra ekonomiska perspektiv. Forst det rena transaktionskostnadsperspek-
tivet hos Williamson (1975, 1985) och Klein m fl (1978) som betonar att
kontrakt med nédvindighet dr inkompletta och omférhandlingar kompli-
cerade och kostsamma. Transaktioner som omgirdas av stor osikerhet och
som kriver relationsspecifika tillgingar kriver invecklade kontrakt med
stora behov av omférhandlingar. Till f6ljd av detta blir det i sidana situatio-
ner relativt lonsamt att behélla den aktuella verksamheten inom det egna
foretaget. Nir tvister uppstar dr foretagets hierarkiska struktur effektivare
in marknadens mer 16sa relationer.

Den som investerar i en relationsspecifik tillgdng riskerar att bli utnytt-
jad, ett problem som kallas hold-up pa engelska. Tillgingar som utnyttjas
gemensamt men som saknar alternativ anvindning forsitter dgaren i en
underligsen forhandlingsposition. En opportunistisk motpart kan utnyttja
detta och ligga beslag pa storre delen av affirens éverskott (se Klein m fl
1978). Osikerhet gor eget utférande mer attraktivt eftersom flexibiliteten
blir hoégre in vid en kontraktsrelation med en utomstiende part. Oférut-
sedda omstindigheter kan férvandla lukrativa kontrakt till mardrommar.
Andra transaktionsekonomiska férklaringar till att gora i stillet for att kopa
ir transaktionernas frekvens och komplexitet.

Grossman och Hart (1986) och Hart och Moore (1990) utgér frin ett
dganderittsperspektiv och presenterar en relaterad, men mer formaliserad
forklaring. Inkompletta kontrakt och relationsspecifika tillgidngar ir cen-
trala dven i deras betraktelsesitt, men de fokuserar pa att dgande ger forfo-
ganderitt till fysiska tillgdngar. Kraven pa aktorernas rationalitet dr storre
in hos Williamson.2

De informations- och mitproblem som principal agent-teorin kretsar
kring utgér en tredje férklaring till kopa-eller-gora-beslutet. Laffont och
Tirole (1993) presenterar en enhetlig formell modell som ticker in bade
upphandling och reglering och dir avvigningen mellan incitament och
riskdelning ir central. For att siga nigot om vertikal integration méste
man emellertid ta ett par steg ut fran sjilva modellen. Enligt Alchian och
Demsetz (1972) gynnas produktion i egen regi av att det dr enklare att
mita och évervaka individuella prestationer inom det egna foretaget dn i
ett annat foretag. Alternativt dr vinstdelning svar att {3 till stdind mellan
tvd foretag, vilket skapar incitament for uppkdp och sammanslagningar.?

2 williamson (2000, s 605-607) gar igenom skillnaderna mellan sitt eget transaktionskost-
nadsperspektiv och Grossman, Hart och Moores dganderittsperspektiv.

3 Hart (1995, s 20-21) kritiserar sidana hypoteser frin principal agent-teori for att sakna en
underliggande forklaring till varfor évervakning och vinstdelning fungerar bittre inom ett
foéretag in mellan tvé foretag.
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Eftersom anstillda inte har samma incitament som féretagare att dolja och
forvringa information kommer de att vara mer irliga mot principalen dn
vad kontraktsanlitade féretagare kan tinkas vara. Hir dr det relevant att
stommen av offentliga tjanster finns inom de ”mjuka” omradena vird, skola
och omsorg dir kvalitet dr svirare att observera och verifiera in vad fallet dr
for ”héirda” tjanster som sophimtning och vintervighéllning.

En fjirde, mer fristiende forklaring till képa-eller-gora-beslutet kom-
mer frin teorier om marknadsandelar och konkurrens. Till exempel beror
drivkrafterna f6r foretagsfusioner pa hur de paverkar parternas marknads-
makt. P4 grund av deras skilda malfunktioner ir analogin mellan foretag
och myndigheter inte lika klar i det hir fallet, men det ir &tminstone mer
attraktivt att kopa in tjdanster ju hardare konkurrensen mellan leverantorer-
na ir. Rimligen har framvixten av en stor privat tjanstesektor underlittat
for de kommuner som ser inkép av tjanster som ett attraktivt alternativ till
att utféra dem sjilva.

Den empiriska litteraturen om vertikal integration och foretagens grin-
ser har blivit relativt omfattande. Lafontaine och Slade (2007) sammanfat-
tar och slar fast att det empiriska stodet for transaktionskostnadsperspekti-
vet ir overvildigande. Shelanski och Klein (1995) lyfter fram relationsspe-
cifika tillgingar och osikerhet som de tvé viktigaste forklaringsfaktorerna
till egen produktion i stillet for inkop. Bide Lafontaine och Slade (2007)
och Whinston (2003) betonar att Grossman, Hart och Moores dgande-
rittsperspektiv har visat sig mer svértestat. De direkta testerna ir fa och
ger blandade resultat. Spiller (1985) finner att relationsspecifika tillgingar
overtrumfar marknadsmakt som férklaring till 29 amerikanska féretagsfu-
sioner.

For den offentliga sektorn dr empirin tunnare. Nelson (1997) anvin-
der skattad preferensheterogenitet i amerikanska stider som ett matt pi
de offentligt finansierade tjidnsternas komplexitet och finner att stider
med hog preferensheterogenitet oftare forlitar sig pa privat tjansteproduk-
tion. En firskare uppsats av Levin och Tadelis (2007) visar att skillnader i
transaktionskostnader ricker langt f6r ate férklara vilka tjinster ett tusen-
tal amerikanska stider koper fran privata foretag. Genom att intervjua 23
Ycity managers” forsoker forfattarna jimfora betydelsen av relationsspeci-
fika investeringar, osikerhet och mitproblem. Men faktorerna visar sig vara
for hogt korrelerade for att det ska vara mojlige ate skilja dem at. Johansson
(2006) visar i sin doktorsavhandling vid Férvaltningshogskolan vid Gote-
borgs universitet att marknadsutnyttjandet hos Sveriges kommuner kan
beskrivas med ett transaktionskostnadsperspektiv.

2. Myndigheters grinser - de unika forklarings-
faktorerna

Till viss del kan alltsd privat produktion av offentligt finansierade tjanster
forstis med samma ekonomiska logik som forklarar outsourcing hos privata
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foretag. Analogin med den privata sektorn ricker dock inte hela vigen fram.
Den offentliga sektorn avviker frin féretag bade juridiskt och organisato-
riskt, samt har ansvar for ménga tjinster som ir fundamentalt annorlunda
in de som bjuds ut till konsumenter eller siljs ”business to business”. Trots
att forekomsten av skillnader mellan privat och offentlig sektor knappast ir
nigot kontroversiellt ror de teorier som betonar skillnader upp mer kinslor
in de som betonar likheter. Detta giller fraimst nir skillnaderna handlar om
en inneboende ineffektivitet i offentlig sektor och en alltfér ensidig strivan
efter vinst i privat sektor.

Agande och vinstmotiv

Myndigheter och féretag har olika mél och olika sitt att fordela verksamhe-
tens overskott. Foretag strivar efter att maximera vinsten (eller bolagsvir-
det) och detta virdeskapande tillfaller garna. Myndigheter har ménga mal
utéver de ekonomiska och kan inte dela ut 6verskott bland de anstillda och
andra ansvariga (annat in genom fringisar och ren korruption). Féretagens
effektivitet gynnas av att det ir littare att styra de anstillda mot ett endi-
mensionellt mil. Utdragna fikaraster, nerdraget arbetstempo och en ovilja
att ta personligt ansvar uppstér i alla verksamheter, men i privata foretag
har dgarna kraftigare incitament att ta itu med problemen (Donahue 1989,
s 49-50). T offentlig sektor saknas det personer som sjilva tjinar tillrickligt
pa att identifiera, rapportera och dtgirda problemen.* I privat sektor kan
dgandet dessutom genom sammangaenden och uppkop skiftas till de perso-
ner som har den bista formégan att 16sa problemen.

Aven om en myndighet pd papperet skulle kopiera ett beloningssys-
tem frin ett framgingsrike foretag innebir forekomsten av den s k mjuka
budgetrestriktionen (Kornai 1980) att incitamenten i praktiken inte blir
desamma. Den mjuka budgetrestriktion betecknar situationer dir staten
(eller ndgon annan aktor) gir in och ticker ett féretags forluster. Enligt
Frydman m fl (1999) forindras inte detta genom utfistelser om att budget-
restriktionen i framtiden ska vara ”hérd”.

I den kanske allra mest inflytelserika artikeln pd omradet presenterar
Hart m fl (1997) en formell modell dir offentlig drift jimférs med inkop
av ett privat foretag. Vinstintresset hos privata dgare ger fordelar i form
av effektivitet men ocksd nackdelar i form av ete alltfor ensidige vinstfo-
kus. Jimfoért med den offentliga verksamhetschefen kommer entreprensren
bakom det privata foretaget att ligga mer resurser bade pa kvalitetshojande
innovationer och pd opportunistiska innovationer som sinker kostnaderna
péd bekostnad av ligre kvalitet. Privat produktion ér alltid billigare, men
tjinsternas kvalitet kan vara antingen hogre eller lagre in vid offentlig pro-
duktion. Privat drift r att foredra om de kvalitetshojande innovationerna

4 Som betonas i corporate governance-litteraturen kan sma, utspridda aktiedgare stillas infor
kontrollproblem gentemot sin foretagsledning som liknar de problem som viljarna stir infér
gentemot sina politiker. Men om sddana problem ir stora kan en ensam investerare tjina peng-
ar pa att kopa upp foretaget. Vid en jimforelse dr de politiska medlen for ansvarsutkrivande
mer indirekta och sannolikt inte lika effektiva.
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ar tillrickligt stora. Shleifer (1998) tilligger att for att offentlig produktion
ska vara att foredra bor det dven gilla att konkurrensen ér svag, att konsu-
menternas valmojligheter dr begrinsade och att rykten om tjanstekvalitet
inte r tillforlitliga.

Forhallandet mellan dgande, kostnader och kvalitet kan nyanseras jim-
fort med modellen i Hart m fl (1997). Lindqvist (2007) utvecklar en teo-
retisk modell som bygger pa att den offentliga sektorn inte har tillging till
incitamentskontrakt. Liksom i Hart m fl (1997) har dgarna till privata fore-
tag starka incitament att kapa kostnader. For att uppviga dessa incitament
miste dgarna belonas nir de satsar pa kvalitet. Beloningen kan bli kostsam
i termer av risk. Eftersom kvalitetssatsningar inte ir perfekt observerbara
for den offentliga képaren utsitts foretagsigarna fér mer risk ju kraftigare
incitamenten for kvalitet ir. Modellen férutsiger att privat drift ar billigare
for lag kvalitet, men kan - till skillnad frén i Hart m fl (1997) - vara dyrare
for hogre kvalitet.

Lindqvist (2008) behandlar fallet med en s k trovirdighetsvara (credence
good). Koparen av en trovirdighetsvara, t ex specialistsjukvard, befinner sig i
ettinformationsunderlige och kan oftainte ensiefterhand observera varans
kvalitet. Starka vinstmotiv kan dirfér ha oonskade effekter for trovirdig-
hetsvaror; se Dulleck och Kerschbamer (2006). Lindqvist (2008) utvecklar
en teoretisk modell for trovirdighetsvaran ungdomsvard. Privata virdhem
far betalt per virddygn och har dirfor kraftigare incitament att fylla plat-
serna ju hogre dygnsavgiften ir. Eftersom det blir littare ate fylla platserna
om véirden haller hég kvalitet, kommer de privata hemmen att satsa mer
pé kvalitet om dygnsavgiften dr hég. Samtidigt lockar en hog dygnsavgift
de privata hemmen att utnyttja sitt informationsoverlige till att halla kvar
ungdomarna i vird. Forestdndare for offentliga virdhem har diremot inga
ekonomiska incitament att behilla ungdomarna lingre 4n planerat. Baksi-
dan av detta ir emellertid att de offentliga forestindarna kan frestas att sor-
tera ut ungdomar som ir jobbiga att ha att géra med. Monetira incitament
kan utgdra en motvike till tendensen att vilja bort anstringande arbetsupp-
gifter. De empiriska resultaten visar bl a att privata virdhem pé grund av
forlingningar har dubbelt s ling virdtid som offentliga virdhem. Privata
vardhem visar sig ocksa halla ligre kvalitet an offentliga, men har relativt
bittre utfall for ungdomar med sirskilt allvarliga problem.

Konkurrens

Att kdpa in tjinster frin privata foretag kan vara ett sitt for en kommun att
konkurrensutsitta och effektivisera sin egen verksamhet. En av de stora for-
delarna med att 6ppna offentliga verksamheter for privat produktion kan
vara att beslutsfattare inom offentlig sektor tvingas jimfora sina egna kost-
nader med kostnadsliget i privata féretag. Aven i kvalitetsdimensionen kan
konkurrens stimulera dokumentation och systematiska jaimforelser, vilket
enligt Socialstyrelsen (2004, s 29) har varit fallet for dldrevird. Hart m fl
(1997, s 1129) betonar dock att det vore missvisande att sitta likhetstecken
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mellan privatiserad drift och konkurrens. Offentliga aktorer kan konkur-
rera med varandra och ett privat monopolféretag ir inte utsatt fér konkur-
rens. Hart m fl hivdar vidare att konkurrens stirker argumentationen for
att kopa tjinster av privata foretag, men att detta helt beror pa dgande i
form av forindrade rittigheter att disponera den egendom som anvinds i
verksamheten.

Vad staten gor

Forekomsten av kollektiva varor, externa effekter och andra s k marknads-
misslyckanden talar for behovet av en statsmakt som uppritthéller lag och
ordning, samt ser till att det 16nar sig att beakta hur ens beteende piverkar
andra minniskor. Aven om endast en mindre del av de offentliga utgifterna
kan ritefirdigas med sddana argument, illustrerar de att offentlig verksam-
het inte bara ir ett substitut till marknadens processer. De forutsittningar
som forsvarsmakten, polisvisendet och utrikesférvaltningen maste ta hin-
syn till avviker kraftigt frAn de forutsittningar som Ericsson, H&M och
Volvo stills infor.

Medan féretag huvudsakligen virderas utifrin sina resultat bedéms
myndigheter i mycket storre utstrickning utifran sina insatsfaktorer och
produktionsprocesser. Wilson (1989, s 115) noterar att “foretagsledare
fokuserar pa vinster, myndighetschefer fokuserar pa restriktioner”. Myn-
digheter har inte nigon endimensionell méilfunktion som &r jimforbar
med foretagens vinstmaximering. Ett politiskt mél som atc uppritthilla lag
och ordning ir vildefinierat enbart pa en abstrakt begreppsniva. S fort ett
sddant mal ska konkretiseras infinner sig tolkningsfrigor, mitproblem och
milkonflikter. Dessutom vill medborgare och politiker ofta att en offent-
lig verksamhet ska uppfylla flera olika mal. Ménniskor bryr sig inte bara
om produktionen av offentliga tjdnster, utan ocksd om hur tjinsterna pro-
duceras. Ju fler mél, desto mer attraktivt blir det att styra genom att ligga
restriktioner pa verksamheten. Wilson (1989, s 316) riknar upp rittvisa,
ansvarighet och maktbefogenhet som tre dimensioner, utover effektivitet,
att viga in vid en utvirdering av en offentlig verksamhet. Att rittvisear-
gument - t ex likabehandlingsprincipen - ér politiskt viktiga behover jag
inte utveckla nirmare. Ansvarighet kriver kontroll, vilket kan forsvaras nir
offentligt finansierade tjinster produceras av privata foretag. Maktbefogen-
het dr en kritisk friga for t ex poliser och viktare. Nir bor de i bruka vald
och hur mycket vald ir dd acceptabelt? Man kan notera att svenska (privata)
ordningsvakter endast har begrinsade polisiira befogenheter. Williamson
(1999) menar att statens envildiga uppgifter (bl a utrikesférvaltning, mili-
tir, underrittelsetjinst och penningutbud) stiller krav pé lojalitet och ritt-
skaffenhet som ir svéra att uppfylla i kontraktsavtalad privat produktion.

Lagstiftning
Den offentliga sektorn regleras av andra lagar dn den privata. Och restrik-
tioner som foljer ur lagstiftningen kan ha stor betydelse f6r den offentliga
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sektorns marknadsanvindning. Till exempel begrinsar kommunallagen
svenska kommuner till att verka inom den egna kommunens grinser.
Stordriftsfordelar kan dirfor vara oméjliga att uppnd i verksamheter som
bedrivs i kommunal regi. Genom att kopa tjinster frin foretag som siljer
dem till ett flertal kommuner gar stordriftsfordelar ind4 att uppna. Liksom
kommunallagen syftar de nya lagarna f6r offentlig upphandling (klassiska
lagen och forsorjningslagen) till att skydda medborgarnasintressen. Men de
leder ocksé till att offentliga projekt f6rdrojs och férdyras. Lagarna forsvarar
t ex bruket av s k relationskontrakt,” som bygger pa att parternas rykte och
trovirdighet byggs upp 6ver tiden och pé att koparen kan straffa eller beléna
siljaren enligt logiken fér upprepade spel.

Ideologi

Politisk ideologi ligger nira till hands som en forklaringsfaktor bakom
ett 6kat utrymme for privata producenter. Intressant nog visar Levin och
Tadelis (2007) att omfattningen av kontrakt med privata producenter inte
kan forklaras av de politiska preferenserna i amerikanska stidder, mitt som
andelen republikanska roster i presidentvalet. I USA verkar ekonomiska
faktorer ha ett storre forklaringsvirde dn politisk ideologi. I Sverige tycks
politisk ideologi dock ha en storre betydelse dn i USA. Johansson (2006,
s 112-118) visar att marknadsutnyttjandet dr mer utbrett i borgerligt styrda
kommuner, dven om sambandet dr kinsligt for vilka andra variabler som
hélls konstanta.

Korruption

Korruption har, enligt Shleifer (1998, s 143-144), ingen entydig effekt pa
det normativa valet mellan offentlig och privat produktion. A ena sidan kan
offentlig upphandling fungera som en magnet f6r mutor och otillborliga
patryckningar. A andra sidan finns det fler tjinstemin att muta om de flesta
verksamheter utférs i offentlig regi. Hart m fl (1997, s 1144-1147) argu-
menterar teoretiskt for att korrupta politiker kommer att missbruka offent-
liga upphandlingar for egen vinning, men att de ocksd kan foredra offentlig
produktion for att placera sina allierade pd attraktiva poster eller for att
beldna sina bredare stodtrupper med loner som 6verstiger marknadsnivan.
Loépez-de-Silanes m fl (1997) finner att amerikanska lokalpolitiker gor en
avvigning mellan sidana beloningsmojligheter och viljarnas motstind mot
skattehdjningar nir de beslutar om en tjinst ska kontrakteras ut eller inte.

5 Bt relationskontrake skiljer sig frin ctt formellt kontrakt genom att den képta tjinsten inte
behover definieras i férhand och inte kan verifieras av en tredje part i efterhand; kontraktet
bygger enbart pa vad parterna sjilva kan observera i efterhand.

6 Baker m fl (2002) argumenterar teoretiskt for att kraftfulla incitament skapar storre frestel-
ser for kontrakesbrott inom ett féretag in mellan tva féretag. Kvaloy (2007) utvecklar denna
teori och kopplar den till relationsspecifika tillgdngar. Tvirt emot den forhirskande synen kan
relationsspecifika tillgingar tala for inkép i stillet for egen produktion eftersom detta méjlig-
gor ett effektivare relationskontrake. Denna knorr leder médhinda till ate relationsspecifika
tillgAngar har ete starkare forklaringsvirde pa kopa-eller-géra-beslutet i offentlig sektor (efter-
som lagarna om offentlig upphandling gor relationskontrakt mer ovanliga dir).
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Bandiera m fl (2008) studerar offentliga upphandlingar i Italien och visar
att de 6verpriser som en del offentliga aktdrer betalar mestadels beror pa
ineffektivitet i stillet for korruption. I Sverige begrinsas korruptionens
betydelse av sin [dga niva (den fjirde ligsta i virlden enligt Transparency
International).

3. Effekterna av 6kad privat produktion

Vad siger erfarenheten om konsekvenserna av att kontraktera ut offent-
lig verksamhet? Det finns gott om empiriska studier, men tyvirr dr de inte
alltid vigledda av teoretiska utgingspunkter. Ett problem ir att alla kost-
nadsberikningar kan diskuteras in i minsta detalj. Sclar (2000) gar kritiskt
igenom olika svirigheter sdsom att anvinda internredovisningsmetoder for
att koppla ritt kostnader till en verksamhet, identifiera kostnader som inte
gar att undvika, rikna med alla transaktionskostnader som ett kontrakt ger
upphov till och ta reda pa vad som ir ”best practice” vid offentlig tjinste-
produktion.

Privat produktion av offentligt finansierade tjinster kan delas in i tva
huvudmodeller: entreprenadmodellen och kundvalsmodellen. Entrepre-
nadmodellen innebir att offentligt finansierad verksamhet kops in av pri-
vata aktorer enligt kontraktsavealade villkor, det som i affirsvirlden och p
engelska kallas f6r outsourcing. Kundvalsmodellen innebir att konsumen-
terna sjilva far vilja bland godkinda producenter, medan finansieringen ir
offentlig (som i det svenska friskolesystemet). Om producenterna saknar
information om vilka tjinster eller vilken kvalitet manniskor vill ha, kan
politikerna med Le Grands (2007) formulering lita ”den andra osynliga
handen” i form av val och konkurrens se till att minniskors preferenser
tillfredsstills i storre utstrickning 4n vid en entreprenadupphandling. De
flesta empiriska resultat som rapporteras hirror frin entreprenadmodellen,
men ir ofta relevanta dven f6r kundvalsmodellen.

Kostnader

Jensen och Stonecash (2005) ger en dversikt av den empiriska litteraturen
om kontraktsavtalad privat produktion enligt entreprenadmodellen. Deras
slutsats r att upphandlade tjanster i genomsnitt ir billigare 4n egenpro-
ducerade. Hur mycket som gér att spara genom upphandlingar dr svirare
att siga: den ofta citerade tjugoprocentsregeln” (enligt vilken kostnader-
na minskar med 20 procent nir en verksamhet kops in) bedéms vara for
optimistisk och skillnaderna ir stora mellan olika offentliga verksamheter.
Besparingar pd 6—-12 procent nimns som ett genomsnitt. Storre besparingar
beskrivs av OECD (2003, s 135): 15—20 procent i Australien, 5-30 procent
i Danmark, 20-25 procent pé Island, 20 procent i Storbritannien och 33
procent i en amerikansk studie.

Enligt en vanlig kritik, beskriven av Andersson (2002), bestir bespa-
ringar vid 6vergang till privat produktion av 16nesinkningar, dvs en omfor-
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delning fran de offentligt anstillda till skattebetalarna. Enligt de befintliga
studierna kan dock endast en mindre del av kostnadsbesparingarna forkla-
ras av lonesinkningar. Kostnadsbesparingarna forklaras snarare av bittre
ledning, flexiblare arbetsmetoder, effektivare kapitalutnyttjande och hogre
innovationstakt (Domberger och Jensen 1997, s 74). Socialstyrelsen (2004,
s 77) rapporterar att konkurrensutsittningen inom den svenska ildre-
omsorgen inte har inneburit nigon ”lénedumpning”.

Aven om det rader bred enighet om att privat produktion éverlag ir
billigare 4n offentlig gar dsikterna isir om var forklaringen ligger. Minga
teoretiska modeller, med Hart m fl (1997) i spetsen, betonar dgande och
tonar ner konkurrens. I den empiriska litteraturen ir forhéllandet ofta det
omvinda. Donahue (1989, kapitel 4) argumenterar for att konkurrens ar
den viktigare faktorn och ger okad effektivitet hos bade privata och offent-
liga producenter.” Privat drift ir visserligen effektivare in offentlig, men
bara om kontrakten ér ritt utformade och foretagen disciplineras av mark-
nadens konkurrens. Utifrin tre studier i sin forskargrupp drar Domberger
och Jensen (1997, s 75) dven de slutsatsen att konkurrens snarare 4n skiftet
till privat drift dr nyckeln till framgangsrik offentlig upphandling.

Slutsatserna verkar samstimmiga, men skulle ha varit mer 6vertygan-
de om de inte hade relaterat till en vidare empirisk litteratur som jimfor
statligt och privat dgda foretag. Megginson och Netter (2001) gir igenom
flera studier som visar att privata foretag ir mer lonsamma in offentliga,
dven vid en given grad av konkurrens. Bartel och Harrison (2005) visar att
statsigda foretag i Indonesien ir ineffektiva bide pi grund av det offent-
liga dgandet (som medfor 6vervakningsproblem) och den milj6 de verkar i.
Foretagens miljo inkluderar bdde konkurrens frin andra foretag och deras
budgetrestriktion. Frigan om offentligt igda foretag kan uppni en lika hard
budgetrestriktion som privata féretag limnas emellertid obesvarad. Dug-
gan (2000) pekar i en empirisk studie av sjukvird i Kalifornien ut just bud-
getrestriktionen som den avgorande skillnaden mellan & ena sidan vinstdri-
vande privata sjukhus och icke-vinstdrivande privata sjukhus (som bida har
en hird budgetrestriktion) och 4 andra sidan offentliga sjukhus (vars bud-
getrestriktion dr mjuk). De teorier som forklarar organisationsskillnader
med vinstmotiv eller med de anstilldas motivation fir diremot inget stod.
Givet dessa resultat fortjinar samspelet mellan dgande och konkurrens ett
fortsatt studium nir det giller privat produktion av offentligt finansierade
tjinster. Fragan ir fortfarande 6ppen.

Kuvalitet

Kvalitet betonas ofta, men mits sillan. Levin och Tadelis (2007, s 24)
framhaller att empiriska studier av kvalitet till stor del har begrinsats till
fallstudier. Domberger m fl (1995) anvinder inspektioner for att studera

7 Att konkurrens kan ha positiva effekter pa offentligt producerade tjinster framgar i Berg-
strom och Sandstrom (2005); eleverna uppnar bittre studieresultat nir deras kommunala
skola utsitts for konkurrens frin friskolor.
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kvalitetsskillnader mellan 61 kontrakt for stidtjinster i Sydney. Nir stid-
tjansterna handlades upp i konkurrens blev de som vintat billigare, men de
inspekterade kontoren, sjukhusen och skolorna blev ocksa renare.

Enligt Socialstyrelsens (2004) ligesbeskrivning av konkurrensutsitt-
ning inom svensk dldreomsorg gar det inte att dra nigra entydiga slutsatser
i frigan om det finns kvalitetsskillnader mellan privat och kommunal drift.
Ur brukarnas perspektiv visar det sig att kvalitetsupplevelserna ir snarlika i
privat och kommunalt utférd dldreomsorg. En negativ egenskap med entre-
prenadupphandlad dldreomsorg ir att kontinuiteten kan dventyras.

Lindqvist (2008) finner i sin studie av trovirdighetsvaran ungdomsvard
att privata virdhem har ligre kvalitet dn offentliga, mitt som personaltit-
het och andelen utbildad personal. Privata hem har ocksd hégre samman-
brottsfrekvens (dvs oplanerad avslutning av behandlingen) f6r ungdomar
som inte har sirskilt allvarliga problem. Diremot har privata hem relativt
lagre ssmmanbrottsfrekvens for ungdomar med sirskilt allvarliga problem.
Ungdomar med sirskilt allvarliga problem ir ocksé relative mindre brotts-
benigna efter att ha virdats i ett privat virdhem.

De sista resultaten stér i kontrast till en utbredd ridsla for att privata
producenter inte ir intresserade av att ge svaga grupper tillging till sina
tjinster. Franvaron av ekonomiska incitament i offentliga verksamheter
kan innebira att personalen ger simre service eller t o m forsoker bli av med
personer som ir resurskrivande att betjina. Siledes gir varken foretag eller
myndigheter att enkelt styra med lagstiftning eller order om likabehand-
ling.

4. Oppna frigor

Aven om den hir artikeln har presenterat en rad forskningsresultat om pri-
vat produktion av offentligt finansierade tjinster ir omradet langt ifrdn
uttémt. Hart (1995, s 11—-12) beskriver studier som anvinder kontraktskost-
nader for att forsta offentligt igande som ett férsummat omride. Jensen och
Stonecash (2005, s 780) konstaterar i sin empiriska éversikt att framgangs-
faktorerna bakom den offentliga sektorns tjansteupphandling till stor del
ir okinda.

Forhoppningsvis kommer det dven fortsittningsvis att finnas forskare
som riktar sitt intresse mot de centrala frigorna. Varfor skiljer sig mark-
nadsanvindningen sd mycket t mellan olika kommuner? Vilka mekanis-
mer ligger bakom kostnadsskillnaderna mellan privat och offentlig pro-
duktion och hur utvecklas skillnaderna 6ver tid? Hur forindras [énerna
nir en verksamhet liggs ut pa entreprenad och hur ska férindringen vir-
deras i vilfirdstermer? Vad skiljer ett kontrakt som ger upphov till effekti-
vitetsvinster fran ett annat som leder till slseri? Ar konkurrens verkligen
viktigare in dgandeform och hur samverkar dessa tv centrala koncept med
varandra? De 6ppna frigorna ir lika manga som svaren ir ekonomiskt rele-
vanta.
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