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1. Inledning och problembeskrivning
Sedan mitten av 1980-talet har den svenska offentliga sektorn genomgatt en omfattande

forandring. Efter kostnadskriser och effektivitetsproblem kom reformvagen New Public
Management (NPM) till Sverige vilken skulle fungera som atgérdspaket till tidigare ndamnda
problem. Med inspiration fran privat sektor och betonandet av effektivitet och produktivitet
har NPM med kraft tringt sig igenom i stort sett hela den offentliga sektorn. Valfrihetssystem,
benchmarking och bestéllarstyrning &r alla konkreta exempel pa reformer som fatt genomslag

i den offentliga apparaten.

En av de senaste reformerna som allt fler kommuner bdrjat inféra dr nagot som kallas
utmaningsrétt som gar ut pa att externa aktorer far utmana kommunal verksamhet genom att
inkomma med utmaningar om att fa ta 6ver offentligt driven verksamhet. Det 4r sedan upp till
berérd kommunal ndmnd att bedéma utmaningen och fatta beslut om huruvida upphandling

skall inledas eller ej (www.svensktnaringsliv.se ).

Hosten 2010 hade 34 kommuner och ett landsting infort utmaningsritt och fler &r pa vig.
Skélen bottnar ofta i tankar om att forbattra kostnadseffektiviteten och produktiviteten, men
sjalvklart dven kvalitén for kunderna och didrmed fd en battre fungerade kommunal
verksamhet. En genomlysning av den kommunala organisationen som syftar till att stindigt
stilla fragan: kan vi gora nagot battre. Det skall ocksa poéngteras att manga kommuner aktivt

valt att inte infora utmaningsritt (Johansson: 2010: rapporten).

For de kommuner som valt att inféra utmaningsratt finns med nagra fi undantag tva
vésentliga iakttagelser att gora. I en rapport frdn Svenskt Naringsliv presenteras intressanta
fakta, namligen att det har kommit in foérhéllandevis fa utmaningar och att kommunerna
beslutar i en majoritet av fallen att ligga inkommen utmaning i den politiska papperskorgen
och séledes inte inleda ndgon upphandling. Anbuden avvisas med olika motiveringar och skél

vilka kommer att belysas senare.(Johansson: 2010: rapporten)

Ovanstdende iakttagelser far mig att borja fundera. I ett forsta skede kan givetvis fragan
stéllas varfor sa fa externa aktorer inkommit med utmaningar vilket dr hogintressant. Det som
kanske dr dnnu intressantare dr varfor kommunerna som valt att infora utmaningsratt i hog

utstrickning avvisar utmaningar och viljer att inte inleda en upphandling. Ar utmaningarna



bristfélliga eller 4r de kommunala politikerna och tjdnsteménnen till syvende och sist inte sd
intresserade av utmaningsratt i praktiken? Finns det en skillnad i synen pa utmaningsrétt
mellan politikerna i kommunfullméktige som beslutat att infoéra utmaningsratt och dem som

granskar utmaningarna ute i ndmnderna?

Om det skulle visa sig att namndpolitiker kategoriskt avvisar inkomna utmaningar innebér det
att utmaningsmojligheten forvandlats till en skrivbordskonstruktion och inte négot som i

realiteten kan innebéra viktiga utvecklingsmojligheter for kommunerna.

1.1 Syfte och avgrinsningar
Det finns méanga intressanta aspekter av den kommunala utmaningsrétten: varfor vissa infort

den och andra avvisat densamma, vilka varden den ldgger sin vikt vid, skillnader mellan
kommuner som infort utmaningsritt och inte minst hur kommunerna marknadsfor
mojligheten. Efter so6kningar i databaser finner jag alla dessa sporsmal forhallandevis
outforskade och de blir saledes spannande. Det som den hdr uppsatsen ér tankt att rikta udden
mot beroér dock en annan del av utmaningsritten. Som nédmnts tidigare dr det inte ovanligt att
kommuner infort utmaningsrétt men dérefter avvisat en stor del av utmaningarna. Forvisso har
kommunerna den fulla rétten att avvisa inkomna utmaningar om de inte finner dem
intressanta, men fragan ar varfor kommunerna avvisar utmaningarna och hur de motiverar ett

avvisande.

Den avgrinsade problembeskrivningen tar saledes fasta pd hur det egentligen &r stéllt med

utmaningsrétten i praktiken.

Uppsatsen skall gora att gediget forsok att besvara nedanstdende forskningsfragor.

e Varfor avvisar kommuner som infort utmaningsratt i hog utrdckning inkomna

utmaningar?

e Har utmaningsrétten blivit en papperstiger?



Uppsatsen syftar till att reda ut varfér kommuner som infort utmaningsritt i hog utstrackning
avvisar utmaningar. Den dmnar besvara frdgan om utmaningsritten enbart blivit en
papperstiger och darigenom inte den mdjlighet till vinster i kostnadseffektivitet som manga
engagerade foresprakare anforde nér beslutet om att inféra utmaningsrétt fattades i de olika

kommunfullméktigeférsamlingarna.

1.2 Bakgrund

Eftersom utmaningsritt dr en ny reform som dr forhdllandevis okdnd inleder jag uppsatsen
med att forklara vad utmaningsrditt faktiskt dr, hur den tillimpas och vilka verksamheter som
far respektive inte far utmanas for att ddrefter fordjupa mig i olika infallsvinklar som ska

tjana som forklaringsmodeller till forskningsfragorna.

1.2.1 Vad éir utmaningsritt?
Det som hittills bendmnts utmaningsratt har lite olika beteckningar i olika kontexter men

kallas huvudsakligen utmaningsrétt, utmanarrétt eller initiativréatt (www.svensktnaringsliv.se).
Jag kommer genom uppsatsen att anvianda mig av den forstndmnda bendmningen da den ar

vanligast forekommande i kommunala sammanhang.

Utmaningsratt dr en tdmligen ny reform i Sverige. Av de ca 35 kommuner som valt att infora
reformen har manga gjort det for bara ndgot ar sedan. Forst ut var Stockholms Stad som
inforde reformen 1999, men den revs upp 2002 nédr det blev maktskifte i kommunen

(www.skl.se).

Tanken med utmaningsritt &r att externa aktorer som exempelvis foretag och personal skall
kunna “utmana” kommunen om att ta dver driften av en verksamhet. Utmaningen skickas
sedan till berérd kommunal ndmnd som tittar ndrmare pa den och darefter beslutar huruvida
den skall antas eller avvisas. Om utmaningen antas inleds en offentlig upphandling. Da kan

foretaget som inkommit med utmaningen vara med i upphandlingen om verksamheten.

Olika kommuner har skilda regler for vilka verksamheter som far utmanas, men det finns
ocksé restriktioner i lag om vad som inte for upphandlas. Verksamheter som innefattar
myndighetsutdvning eller utgér en form av strategisk ledningsfunktion maste kommunen

ansvara for sjdlv om inte annat regleras i speciallagstifining. Vidare far inte kommunal



normgivning som t ex utfirdande av foreskrifter bedrivas av annan aktor d&n kommunen.
Kommunen maste ocksé sjidlv bestimma avgifter och lagreglerat &r dven att kommuner ej far
lagga ut si kallad obligatorisk egenregiverksamhet pa extern utforare. Saddan verksamhet ar
exempelvis den kommunala grundskolan och raddningstjénsten. Vissa delar av forvaltningen
som handldgger drenden som r6r bidragsgivning far heller inte skétas av annan part

(Johansson: 2010: uppsatsen).

Proceduren, vilka verksamheter som far utmanas, vart anbudet skall skickas och hur det skall
vara utformat dr fragor som den enskilda kommunen bestdmmer Gver, varfor det ocksa ser
olika ut. Hur aktivt arbetet med reformen varit varierar kraftigt kommuner emellan. Vissa
kommuner som exempelvis Uppsala har anstdlld personal for att marknadsfora
utmaningsratten och bedriva ett aktivt operativt arbete medan andra kommuner valt att endast

skriva kort om den pa hemsidan (Johansson: 2010: uppsatsen).

Nagonting som ocksd varierar ar i vilken utstrickning kommunerna valt att acceptera
inkomna utmaningar. Det finns lite olika synsétt pa utmaningsritten: Vissa ser det som en
form av kvalitetssékring dér den egna kommunala verksamheten testas” pd marknaden. Med
det hdr synsittet godtas inkomna utmaningar forhéllandevis ofta. Dérmed inte sagt att
foretaget som utmanat kommunen ar det som slutligen far kontraktet. Ett annat synsétt ar det
som mer tar fasta pa kostnadseffektivitet. Med det synsittet accepteras inkomna utmaningar i
regel endast ndr det gar att finna tydliga vinster i kostnadseffektivitet for berérd ndmnd och

kommunen som helhet (Johansson: 2010: uppsatsen).



2. ”Fran ax till limpa” — uppsatsens metod

For att skapa trovardighet i de resultat som presenteras och de slutsatser som dras, men dven
att andra ska kunna géra om studien dr det centralt att dterge uppsatsens metod. Jag kommer
héir att argumentera for de stora valen jag tvingats att géra. Val av forskningsfraga, val av
undersokningsobjekt, val av intervjupersoner, val av intervjumetod samt sdttet att redovisa

intervjusvaren (Bjereld, Et al: 2010).

2.1 Val av forskningsfragor

Utmaningsratt 4r en av de nyare reformer som dr tydligt NPM-inspirerad, och &r séledes
ganska outforskad. Eftersom ett flertal kommuner infort utmaningsratt dr det intressant att se
vad resultatet blivit. I manga kommuner har néstan alla utmaningar avvisats. Det aktualiserar
fragan varfor de inte blivit antagna? Jag har valt att hélla fragan ganska enkel och generell for
att ha ett Oppet forhallningssatt samt for att senare kunna resonera kring flera orsaker som
framkommit under uppsatsens géng. Den naturliga f6ljdfragan som infinner sig ar naturligtvis
huruvida utmaningsritten blivit en papperstiger. Med den frdgan undrar jag om

utmaningsrétten helt enkelt inte fyller ndgon funktion eftersom manga utmaningar avvisas.

2.2 Val av undersokningsobjekt — tvi kommuner i vistra Sverige
Det var en sammanstéllning fran Svenskt Néringsliv som ledde till att jag tydligt sag att de

flesta kommuner som infort utmaningsritt avvisar ndstan alla inkomna anbud. Andra
iakttagelser var att fi utmaningar inkommit totalt sett. Mitt resonemang var da, for att ha
nagot material att studera, att hitta kommuner som haft utmaningsrétten under négra ar och
som fétt in ett antal utmaningar. Jag fann da att Kungsbacka fatt in 15 utmaningar och
Uddevalla 17 (Johansson: 2010: rapporten). Det &r redan hér viktigt att sla fast att uppsatsen
inte dr av jamforande karaktér. Syftet med valet av tva kommuner &r alltsa icke primaért att se

pa skillnader kommunerna emellan utan snarare att f& ett storre empiriskt underlag.

Jag lade ned mycket tid pa att resonera mig fram till unders6kningsobjekten. En tanke var fran
borjan att titta pA Uppsala kommun som antagit manga utmaningar och jamfora det med en
kommun som knappt antagit ndgra. Det fanns dock en rad svarigheter forknippade med det
tillvagagéngssattet. For det forsta ligger mitt intresse i varfor utmaningar avvisas — inte varfor

de antas, dven om det kan vara nyttigt att ha med sig i samma diskussion. For det andra skiljer



sig Uppsala at vasentligt jamfort med andra kommuner som har utmaningsrétten, inte minst

till geografisk storlek och invanarantal.

Efter ytterligare ett tankevarv tyckte jag det skulle vara intressant att titta ndrmare pa
Kungsbacka och Uddevalla. Kommunerna har bada haft utmaningsrétt under négra ar, fatt in
intressanta utmaningar, men avvisat ndstan alla. Det &r inte omojligt att en och annan
jamforelse trader fram, men avsikten &r att med hjélp av empiri fran dessa kommuner kunna

sdga nagot om de bada forskningsfragorna.

2.3 Vad bestar empirin av? Hur skall forskningsfragorna besvaras?
For att fa kunskap och kénnedom om de utmaningar som inkommit ar det viktigt att titta pa

alla de diarieférda drenden som ror utmaningar i de bada kommunerna. Att inledningsvis gora
en liten variant av innehéllsanalys var ett méste. Detta ocksd for att kunna borja resonera sig
fram till nédsta steg i uppsatsen. Studerandet av dokumenten gav ett bra smakprov pa
forskningsfragan varfor kommuner avvisar inkomna utmaningar. Dock var dessa skél véldigt
kort formulerade i beslutsprotokollen och gav inga djupare teoretiska forklaringsmodeller. Jag
insdg att en innehéllsanalys inte skulle hjélpa mig att besvara forskningsfragan och gjorde
darfor inget kodningsschema som annars &r vanligt vid innehallsanalyser utan néjde mig att
studera handlingarna for att kunna anvdnda dem senare (Bryman: 2011: 284). Det stod saledes
klart for mig att djupintervjuer var ett maste for att bringa klarhet i forskningsfragan. Valet
foll pa semistrukturerade intervjuer dér jag hade ett antal teman jag ville g igenom under
intervjun, men att samtidigt ge respondenten stor frihet att utforma svaren (Bryman: 2011:
415f). Enkéter utgjorde aldrig ett alternativ. For det forsta var tiden for framtagande,
utskickande, sammanstéllning och tolkning av enkéter alldeles for knapphéndig. Fér det andra
ansdg jag inte att enkdter var ett lampligt forfaringssitt. Amnet ar timligen komplext och
svaren troligen maéngfacetterade vilket innebér att det ar svart att fi en fast struktur och
standardisera intervjuandet (Bryman: 2011: 413). Dessutom ger enkéter inget utrymme for
foljdfragor och att analysera omsténdigheter som osékerhet, skratt, kroppssprak osv. Nasta
svarighet hade varit vilka som skulle besvara enkdten. Med ovannamnda redogorelse hade jag

helt enkelt for manga farhagor mot att anvianda enkéter som tillvigagangssatt.



2.4 Val av intervjupersoner — kommunalrad och upphandlingschefer
Niésta steg i processen var att hitta 1ampliga personer att intervjua, personer med en ingdende

kunskap och som kan besvara fragorna utifrén olika perspektiv. Jag valde saledes att gora ett
malstyrt urval (Bryman: 2011: 434). Mitt forsta beslut blev att vélja kommunalrdd for den
styrande majoriteten i Kungsbacka och Uddevalla kommun. Bdda kommunalrdden har suttit i
kommunfullméktige och kommunstyrelsen en lédngre tid och en av dem har dessutom varit
namndordforande. Eftersom det ar ett politiskt beslut att avgéra om en utmaning skall antas
eller avvisas kdndes det vardefullt att intervjua en politiker i respektive kommun. Dar var min
ambition att stdlla manga frdgor som rorde synen pa utmaningsritt utifrén ett mer politiskt
perspektiv, deras ambitioner med inforandet och generellt varfér de tror att utmaningar
avvisas. For att intervjuerna verkligen skulle bli virdefulla laste jag igenom Brymans kriterier

for en framgéngsrik intervjuare (Bryman: 2011: 420).

Det ar viktigt att komma ihag att det finns tjdnstemén som hela tiden dr med i processen nar
utmaningen inkommer. For det forsta har de tagit fram spelreglerna for utmaningsratt, men de
skoter ocksd handldggning och utredning och ldmnar till sist 6ver ndgon form av
beslutforslag. Darfor ansag jag det vara viktigt att d&ven fa med tjanstemannasynen. Dérefter
foll valet pa att intervjua upphandlingscheferna i respektive kommun. De 4r med i stora delar
av processen och har en ingdende kunskap om konkurrensutsittning och
upphandlingsforfaranden. 1 de intervjuerna forsokte jag att mest stilla fragor som rorde
tekniska aspekter av upphandling som skulle kunna tjina som forklaringsmodell. Aven dar
forkom det givetvis fragor som var mer politiskt influerade, men det var inte det priméra.

Efter att intervjuerna var gjorda var jag fortfarande nyfiken pa vissa specifika utmaningar som
respondenterna inte hade nagon storre kunskap om. Darfor gjorde jag tva telefonintervjuer, en
med ordféranden for ndamnden for Service i Kungsbacka och en med ordféranden for Kultur-

och fritidsndmnden i Uddevalla.

2.5 Att tolka och redovisa intervjusvaren
Efter att intervjuerna var gjorda och fullstdndigt transkriberade var det dags att 6verblicka det

stora materialet och urskilja intressant information fran mindre relevant dito. Grundtanken var
givetvis att forsoka redovisa sadant som gav svar pa forskningsfragorna. Jag kan givetvis ha
missat, eller rentav inte haft utrymme for att redovisa intressanta meningsutbyten under

intervjun, men min urvalsprocess har styrts av att f4 med kommentarer som besvarar



forskningsfragan. Det ar upp till varje ldsare att gd igenom bilagan och se om jag gjort en

rimlig beddmning.

Jag valde sedan att redovisa varje intervju separat for tydlighetens skull. Det &r oerhort viktigt
att det finns en systematik i resultatredovisningen (Ekengren, Hinnfors: 2006: 20f).
Anledningen var att jag ville gora det tydligt for ldsaren vem det dr som sagt vad. Vilken
kommun personen representerar och vilket uppdrag personen har. Att redovisa det omradesvis
har sina fordelar eftersom det tydligt framgar hur ménga som gett sitt stod till en viss
fragestdllning, men riskerar att tappa bort systematiken i varje persons bild av
utmaningsrétten. Vidare valde jag att inleda varje intervju i resultatredovisningen med ett
citat fran respondenten for att locka intresse och fanga ldsaren vilket anses vara viktigt

(Ekengren, Hinnfors: 2006: 91f).



3. Referensram — organisationsforskning och ekonomisk teori

1 referensramen kommer jag inte att anvinda mig av litteratur som beskriver utmaningsrdtten
explicit. Istillet dr det min avsikt att ta upp andra, mer allmdnt hallna, infallsvinklar som kan
reda ut mina forskningsfragor. Det kommer att vara ett antal huvudsakliga

forklaringsmodeller som alla beskrivs och problematiseras.

3.1 Problematiken med att forindra genom reformer - nyinstitutionell
forklaring
“Genomforandet av beslutande reformer dr relativt oproblematiskt. Man skiljer mellan tanke

och handling och mellan att fatta beslut om reformer och att genomfora besluten. Det forsta
dr en uppgift for de fa, ledarna. Det andra dr en uppgift for de manga, icke-ledarna”.
(Brunsson: Olsen: 1993: 13)

Ovanstaende citat sétter fingret pé ett centralt problem nidmligen svarigheten att fordndra
genom reformer. Trots att fullméaktige i manga kommuner fattat beslut om utmaningsrétt och
framhévt reformens styrkor har det visat sig att ndmnderna i hog utstrickning avvisar
inkomna utmaningar. Visserligen dr det deras fulla ritt, men deras handlande riskerar att

undergridva reformen.

Utmaningsritten innebdr ett nytt sétt att arbeta for ndmnderna. Konkurrensutséttning &r
forvisso inget nytt, det nya inslaget ligger snarare i vilken aktér som drar igdng processen.
Tidigare har politikerna funderat kring vilka verksamheter som kan vara aktuella for
konkurrensutsittning, men med utmaningsréttens inférande &r det en for ndmnden extern
aktor som inkommer med en utmaning och den som startar processen. Kristian Johansson
beskriver denna nya foreteelse som en form av privatisering av initiativtagandet (Johansson:

2010: uppsatsen).

Det kan vara svart for det hér nya arbetssittet att fa genomslag om det visar sig att det bryter
mot ndmndernas institutionella identitet. For att reformer som bryter mot organisationens
identitet skall bli framgéngsrika krdvs maktkoncentration och att ledningen engagerar sig i
fordndringsprocessen samt ger processen tid vilket i sin tur kan vara problematiskt for
kommunalrad och hoga tjdnstemén som har fullspickade kalendrar. (Brunsson: Olsen: 1993:

17).



Brunsson och Olsen tar dven upp att personer som skall reformeras kan géra motstand om de
inte instdmmer i reformatorernas syn pa vad som é&r bra, vilka 16sningar som &r rétt och vad
som 4r ett gott resultat. Motstandet kan i sin tur bero pa att organisationen utvecklat erfarenhet
som lett till institutionaliserade strukturer och processer som i sin tur foranlett organisationen
att anse att reformen bygger pa felaktigheter och kanske till och med ar destruktiva for

verksamheten (Brunsson: Olsen: 1993: 18-19).

Ytterligare en intressant aspekt ar institutionaliserade omgivningar eller vad som ibland kallas
mytperspektivet som handlar om att organisationer tar starka intryck av omvérlden och infor
sadant som uppfattas som réattvist, effektivt, modernt och rationellt (Christensen, et al: 2005).
Med det sagt skulle det kunna innebéra att kommuner valt att inféra utmaningsritt som en
konsekvens av trender i omvirlden snarare én overtygelsen om att reformen utgdr ett redskap
for en effektivare kommunal verksamhet. Utmaningsratten blir om sa vore fallet en del av ett
”skyltfonster” for att visa pa att kommunen har ett gott foretagsklimat och ”hénger med i

tiden”.

Brunsson och Olsen diskuterar dven ett annat intressant sporsmal ndmligen att forslag som
syftar till en viss effekt ar olika enkla att vinna gehor for beroende pa vilka varden som ar
dominerande i 6vriga samhéllet. Det var under 70-talet exempelvis enklare att argumentera
for forslag som syftade till O6kad demokratisering medan 80-talet ofta betonade
kostnadseffektivitet (Brunsson: Olsen: 1993: 23). Med tanke pa att allt fler valfrihetssystem
tillkommit och att bestéllar-/utforarorganisationer blir allt vanligare kan det vara sa att det i
2000-talets politiska kontext dr enklare att vinna gehor for ett inférande av utmaningsratt dn

det varit tidigare.

Om de som skall reformeras inte instimmer i reformatorernas syn ar det sannolikt att de
kommer att utveckla strategier for att motverka reformen. Ett sddant exempel skulle kunna

vara att agera forkampe for sin verksamhet.

3.2 Budgetteori — viktare och forkimpar
I samband med offentliga budgetprocesser, forandringsarbeten och olika reformforslag har det

utarbetats en modell for att beskriva processen ur ett beteendeperspektiv. Essensen av
modellen dr att processen fungerar som ett rollspel ddr vissa agerar véktare och andra

forkédmpar.

10



Viktarna &r méana om att hélla nere kostnaderna och vérnar starkt om kommunens ekonomi
medan forkdmparna strivar efter att bibehélla eller allra helst expandera nuvarande
verksamhet — den verksamhet de sjédlva arbetar i. (Brorstrom, et al. 2005: 190). Det maste
ségas att det handlar om roller. En forvaltningschef kan i en diskussion med ekonomichefen
agera forkdmpe for sin forvaltning, men hemma i forvaltningen agera viktare gentemot

forvaltningens anstéllda.

Viktarens olika strategier for att vinna gehor for sin uppfattning &r ofta att podngtera att
intdkterna minskar samtidigt som kostnaderna okar — att sla ett slag for god ekonomisk
hushallning. Ett annat tillvdgagangssatt &r att fordndra budgetsystemet. Ett annat arbetssatt ar
att Overlata Okat ekonomiskt ansvar till verksamheterna for att de skall agera mer

helhetsméassigt och mindre sektoriellt.

Forkdmparna arbetar mycket med att beskriva vad en nedskérning far for konsekvenser for
verksamheten. De kan ocksad anordna protestmdten, beskriva hur bra verksamheten fungerar

idag eller att hanvisa till lagstiftning.

Det ar viktigt att forsoka finna en balans rollerna emellan sa att budgetarbetet fungerar dven
under nésta period. Strategierna som anvands maste uppfattas som legitima och arliga sa att

de olika rollerna inte tappar trovardighet (Brorstrom, et al: 2005: 191f).

Slutligen skulle sévil viktare som forkdmpar kunna anvinda transaktionskostnadsargumentet

som skal for att avvisa en utmaning.

3.3 Transaktionskostnader for savil bestillare som utmanare och
anbudsgivare
I samband med att foretag och andra externa aktorer skall konkurrera om att fa ta 6ver driften

av offentlig verksamhet diskuteras ofta nagot som bendmns transaktionskostnader. Klas
Eklund beskriver transaktionskostnader pa ett pedagogiskt sétt.

“Kostnader for att genomfora ett utbyte. Det inkluderar kostnader for att samla ihop
information, utvirdera alternativ, forhandla, géra upp ett avtal, skriva kontrakt, eventuella

transaktionsskatter med mera”. (Eklund: 2007: 511)
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I boken Economics beskrivs transaktionskostnader som “cost arising from finding someone
with whom to do business, of reaching an agreement about the price and other aspects of the
exchange, and of ensuring that the terms of the agreement are fulfilled (Parkin, et al: 2008:
206f).

Det innebér att transaktionskostnader drabbar den part som inkommer med en utmaning samt
den ndmnd som handldgger utmaningen. Det skall podngteras att sjédlva utmaningen i sig
oftast inte for med sig nagra hogre transaktionskostnader for den part som inkommer med
utmaningen — sjdlva utmaningen kan vara ganska kortfattad och okomplicerad - men kan fora
med sig kostnader for den kommunala ndmnd som utreder vad en konkurrensutsittning skulle
innebdra. Det maste ocksa sdgas att foretaget som inkommer med en utmaning maste vara
beredd pa att delta i en upphandlingsprocess vilket ofta ar forknippat med betydande

transaktionskostnader for bade bestillaren och anbudsgivarna.

For att marknaden skall fungera och for att vélstandet skall bli hogt krdvs att bytena av
behovstillfredsstéllelse mot uppoffringar sker forhallandevis smartfritt och med sa liten
friktion som mojligt, det vill sdga att transaktionskostnaderna &r ldga. Hoga

transaktionskostnader leder namligen till en minde effektiv marknad (Eklund 2007: 52f).

Ett tecken pa att dven regeringen borjat problematisera nivderna pa transaktionskostnaderna &r
ett kommittédirektiv fran 2010 dér wutredaren bland annat ska utvérdera
upphandlingsregelverket ur ett ekonomiskt perspektiv (Kommittédirektiv: 2010: 86).
Utredaren skall undersbka om det rdder en balans mellan den ekonomiska nyttan och
transaktionskostnaderna. Initiativet till en utredning i den héar fradgan torde vara ett tecken i sig

pa att transaktionskostnaderna kan vara problematiska.

Ett mal med inférandet av utmaningsrétt ar ofta att forbattra konkurrensen och att fa ett battre
lokalt foretagsklimat. Om det finns farhdgor hos det lokala néringslivet att
transaktionskostnaderna vid en upphandlingsprocess blir omfattande kan det utgora ett
intrddeshinder. Lindberg och Blomgren skriver om dessa intrddeshinder och menar att
krangliga upphandlingsprocesser stinger ute minga mindre foretag och skapar en form av
oligopolmarknad bland leverantérerna. Detta kan bli problematiskt eftersom inférandet av

utmaningsritt syftar till att fi en mangfald av foretag att konkurrera om att fi driva
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verksamheten (Lindberg, Blomgren: 2009). Men inte bara foretagen drabbas av

transaktionskostnader — dven det offentliga far kostnader for att utreda, planera och folja upp.

I upphandlingsutredningen konstateras att 10sningar som for med sig hoga
transaktionskostnader kommer att forsvinna till forméan for 16sningar med lagre dito. Detta
kan dock vara svart nér det giller offentlig upphandling som ér starkt lagreglerad och utgor de

grundlaggande spelreglerna pa en kvasimarknad (SOU: 2011:73).

Upphandlingsutredningen berér endast transaktionskostnader som drabbar offentliga
myndigheter och enheter d v s bestéllarsidans kostnader — inte utférarens. Utforarens hoga
transaktionskostnader kan vara en bidragande orsak till att fa utmaningar inkommit totalt—
men det ligger i alla fall delvis utanfor den hér uppsatsens ramar, 4ven om den totala méngden

inkomna utmaningar givetvis kan paverka hur ménga som leder till upphandling.

Bestillarens transaktionskostnader som belyses ér intressanta for forskningsfragorna eftersom
hoga transaktionskostnader for bestéllarsidan kan vara ett skdl till att avstd fran
konkurrensutséttning om vinsterna genom att anta en utmaning initialt uppskattas vara

marginella.

Upphandlingsutredningen problematiserar olika sorters upphandlingar och upphandling av
olika varor och tjanster. Detta har gjorts for att ge en bild av den stora variation av
transaktionskostnader som finns vid olika upphandlingsférfaranden. Det finns ocksa en
variation som beror pa vilken typ av vara eller tjédnst det &r som upphandlas — vissa objekt ar
enklare 4n andra att upphandla - men slutsatsen &r att det &r upphandlingsformen som &dr mest
avgorande for nivéan pa transaktionskostnaderna (SOU: 2011:73). Det innebér att en vara eller
en tjanst som egentligen ar ganska okomplicerad att upphandla dnda tar vésentliga kostnader i
ansprdk om lagen tvingar kommunen att anvénda sig av ett mer komplicerat
upphandlingsforfarande — med hdgre transaktionskostnader som foljd. Som en fingervisning
kan upphandlingsutredningens berdkning att ett ppet forfarande kostar elva ganger mer dn en
direktupphandling tjana som ett exempel (SOU: 2011:73). Transaktionskostnadernas storlek

ar intressant for fragan nér det ar lampligt och oldmpligt att konkurrensutsitta.
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3.4 Nir ér det limpligt respektive olampligt att konkurrensutsitta
verksamheter?

”Olika system av regler skapar olika former av marknader. Det har aldrig funnits och finns
inte heller idag en enhetlig form av marknader. Det karakteristiska dr mangfalden. Nya
former har vuxit fram och utvecklats utan att vi kan se ndgon enkel utvecklingslinje”

(Brunsson, Hagg: 2010: 12).

Citatet beskriver nagot som ar viktigt att inse med utmaningsritten, ndmligen att utmaningar
riktar sig mot flera olika marknader alltifrdn tjdnster inom omsorgen till driften av en

kommuns IT-verksamhet. Det géller darfor att forsoka forsta varje marknads funktionssitt.

3.5 Nér ar det limpligt att konkurrensutsitta verksamheter?
Grundlaggande giller att konkurrensutséttning &r bra nér bestéllaren kan fa ett lagre pris och

en bittre kvalitét pa sina varor och tjénster jamfort med om produktionen varit kvar i egen
regi. [ boken Den svara bestdllarrollen (Nilsson, et al: 2005) ndmns fyra specifika skal till

varfor konkurrensutséttning ér att foredra:
e Specialisering
e Stordriftsfordelar
e Vinstintresse

e Innovationsbendgenhet

Med specialisering asyftas att verksamheten blir battre om det finns experter och att inte alla
behover behadrska allt. Devisen ér att det dr av godo att upphandla verksamheter som inte
ligger inom ramen for kdrnverksamheten som t ex dataverksamhet, konsulttjanster, mobler

och kontorsutrustning (Nilsson, et al: 2005: 67).

Nér det dr fler som ar med och betalar av grundinvesteringen blir det en ldgre kostnad.
Exempelvis om ett stort foretag levererar en vara eller en tjdnst till flera kommuner kan det
sdnka kostnaderna. Det hade blivit dyrare att producera varan i egen regi (Nilsson, et al: 2005:

68). Att ett foretag har stordrifisfordelar talar for en konkurrensutséttning.
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En viktig skillnad mellan verksamhet som utfors 1 privat regi jimfort med i kommunal regi &r
vinstintresset. Ett skl till att konkurrensutsétta &r att privata aktorer har storre incitament att
hitta nya och béttre 16sningar eftersom de anstdllda i hogre grad far ta del av ett positivt

resultat (Nilsson, et al: 2005: 69).

Foretag ar ofta mer flexibla och villiga att testa nya arbetssitt &n stora och komplexa
offentliga organisationer. Detta kan leda till en hogre grad av innovationsbendigenhet vilket i
sin tur innebér att foretagen kan leverera en tjénst till en lagre kostnad och med hogre — eller

bibehéllen kvalitét.

3.6 Nar ir det olimpligt att konkurrensutsitta verksamheter?
I boken Den svara bestdllarrollen (Nilsson, et al: 2005) lyfter forfattarna tidigt fragan om

problematiken att konkurrensutsitta verksamheter som innefattar myndighetsutévning, men
eftersom externa parter inte kan utmana verksamheter med myndighetsutovning véljer jag att
endast namna den svarigheten. Det maste dock poédngteras att grinsen for
myndighetsutévning &ar diffus varfor frdgan om huruvida en verksamhet innefattar
myndighetsutovning ér standigt aktuell (Nilsson, et al: 2005: 70f). Det finns fem huvudsakliga

omstandigheter bestéllaren bor reflektera kring innan en upphandling iscenstts.
e Samproduktionsfordelar i offentlig verksamhet
e Forvantad liten konkurrens
e  Sérskilt betydelsefulla mjuka mal
e Liten mojlighet att bygga anseende.

e Liten potential for konsumentval

Kort och koncist innebar samproduktionsfordelar att det kostar mindre att producera tva
tjénster tillsammans an att gora det var for sig. Exempelvis kan en buss anvindas pa tva linjer

om tidtabellerna anpassas (Nilsson, et al: 2005: 77).

En forutsittning for att priset skall bli lagt &r att det rdder konkurrens om att vinna

upphandlingen d v s att det finns flera anbudsgivare. Mérker bestdllaren tidigt att det saknas
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konkurrens inom verksamhetsomradet kan det vara ett skél att ha kvar verksamheten i egen

regi.

Mjuka mal ar sarskilt viktiga i offentlig sektor och under det senaste decenniet har antalet
privata utforare i skol- omsorgs- och vardsektorn 6kat. Ofta innebér konkurrensutsittning en
lagre kostnad for bestédllaren, men det kan vara svért att uppskatta kvaliteten i dessa mjuka
tjanster dar malen ar svara att kvantifiera. Det &r dock ingalunda sékert att kvalitén blir hdgre
pé de mjuka tjanster som produceras i egen regi. Debatten om vérdskandaler fanns langt fore
privatiseringen. Jag kommer senare att skriva om vikten av kvalitetsmal i bestdllarstyrningen

(Nilsson, et al: 2005: 77).

Fjarde punkten ar egentligen inget enskilt skl till att en tjdnst skall produceras i egen regi
utan snarare en beskrivning av ett upplevt problem med offentlig upphandling ndmligen att

bestillaren inte far ge fordelar till leverantérer med gott rykte.

Ett sista skil att avsta fran konkurrensutsattning ér nér potentialen for konsumentval ar liten d
v s att kunden inte kan vilja bort den déliga leverantoren. Detta skulle dock kunna vara ett

skél i sig till att infora fler kundvalssystem (Nilsson, et al 2005: 77f).

Som en logisk konsekvens av att marknader har olika funktionssitt skiljer det sig &t nér

kommunen upphandlar olika varor och tjénster.

3.7 Tekniska aspekter med upphandling — forfragningsunderlag och
kravspecifikation
Forfragningsunderlaget &r ett underlag for de leverantérer som senare skall inkomma med

anbud. Det utgdér de handlingar som den upphandlande enheten lamnar ut nar anbudstiden

startar. (Hallgren, et al: 1997: 160).

Ett genomarbetat och tydligt formulerat forfragningsunderlag lagger grunden for en val
genomford upphandling. I underlaget skall finnas kvantitativa och kvalitativa krav samt
formella krav pé anbudens utformning. Gér anbuden sedan stick i stdv med

utformningskraven kan de forpassas till papperskorgen.
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Om egenregin skall vara med i upphandlingen skall de fi samma forfragningsunderlag.
Manga kommuner har dven i sddana hédr situationer ndgon form av konkurrensneutralitet

vilket innebar att bestéllaren inte ger ndgra fordelar till den egna regin.

Nar anbuden sedan inkommit skall en utvirdering géras. Antingen véljer kommunen anbudet
med ldgst anbudspris eller det ekonomiskt mest fordelaktiga. Det sistndmnda innebér att
bestillaren viljer det anbud som totalt sett &r bést ndr hdnsyn tas dven till en rad olika
kvalitetsmatt. Detta &r sarskilt vanligt forekommande i mjuka vélfardsupphandlingar

(Hallgren, et al: 1997: 161).

Nagot som &r av yttersta vikt ar att bestéllaren arbetar fram en tydlig kravspecifikation. Aven
om anbudsgivarna har en gedigen bakgrund inom branschen &r det centralt att bestdllaren
tydligt formulerar vilka krav han stéller pa leverantéren. Det ar helt enkelt kravspecifikationen
som avgor vad bestéllaren far. Visentliga aspekter dr uppdragets omfattning, personalfragor,
information och insyn, speciella dtaganden i vissa situationer samt hur uppfoljning och

utvardering skall ga till (Hallgren, et al 1997: 166f).

Kravspecifikationer i mjuka sektorer, som exempelvis dldreomsorgen, brukar vara mer
detaljstyrande av flera skil. Dels dr det svérare att sétta tydliga och vil avvégda kvalitetsmal
och dessutom &r kunderna inom verksamheten i en stark beroendestdllning och kan inte sjélva
gora sina roster horda. Det finns en svarighet i att finna balansen mellan detaljstyrning och
frihet for entreprendren att utforma sin tjanst. Samtidigt som entreprenader oftast motiveras
med valfrihet och mangfald s& vill bestdllaren vara siker pa att fa en god kvalitet varfor
fradgan om detaljstyrning kontra handlingsutrymme &r sténdigt dterkommande (Hallgren, et al:
1997: 163f).

Att bryta ned inriktningsmal som t ex valfrihet, kontinuitet eller trygghet ar inte enkelt, men
kan exempelvis vara att kunden skall f4 gd upp nér den sjélv vill, att antalet anstdllda kring en
enskild kund skall begrénsas och att det skall finnas mojlighet att fa hjdlp dven nattetid. Som
lasaren maérker ar det svart att forumlera tydliga kvalitetsmal ndr det giller mjuka
verksamheter. Dessutom har kommunerna ett uppfoljningsansvar s& att avtalet sedan

efterlevs.
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3.8 Summering — teorin i korthet
For att summera referensramen handlar det om nyinstitutionell organisationsforskning: Varfor

blev det inte som det var tdnkt? Finns det svarigheter med att fordndra genom reformer?
Krivs det att organisationskulturen fordndras for att utmaningsritten skall tillimpas i
praktiken? Kan detta leda till att ndmndpolitiker och tjdnstemén forsvarar ’sin” verksamhet.
Budgeten ur ett beteendeperspektiv dér det finns férkdmpar och viktare har tagits upp som en
forklaringsmodell. Jag har dven tagit upp sporsmal rorande transaktionskostnader. Kan det
forhalla sig sé att kostnaderna bade for kommunen och foretag verkar avskriackande? Olika
marknader har olika spelregler — jag har darfor belyst nar det dr 1dmpligt respektive mindre
lampligt att ldgga ut verksamhet pa externa utforare. Kontrakt och avtal utformas olika
beroende pa om det ar varor eller tjadnster, inom harda eller mjuka sektorer varfor de tekniska

aspekterna med upphandling problematiserats.
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4. Empiri — uppsatsens egen undersokning

1 empiridelen kommer uppsatsens resultat att presenteras. Som jag ndmnt tidigare bestar
uppsatsens empiriska avsnitt av tva olika delar. Forst presenteras en innehdllsanalys ddr jag
beskriver hur besluten om att infora utmaningsrdtt gick till och vilka verksamheter som
utmanats. Ddrefter foljer fyra ldngre intervjuer och tva kortare telefonintervjuer. Tva av de
lingre intervjuerna dr med ansvariga kommunalrad, de andra tva med kommunala
upphandlingschefer och de tva kortare intervjuerna med ndmndordforanden. I den hir delen
kommer ett axplock av de meningsutbyten jag haft med dessa kommunala foretridare att
dterges. Det finns helt enkelt inte utrymme for att ldgga in hela, langa och utfyllda
kommentarer. Det skulle ocksa leda till en sdmre stringens i uppsatsen eftersom en hel del
kommentarer ligger utanfor forskningsfragornas ramar. Det dr saledes min,
uppsatsforfattarrens bedomning, som hanterat urvalsprocessen. Jag ber ldsaren att hela tiden

ha forskningsfrdagorna i atanke.

4.1 Utmaningsritt i Kungsbacka kommun
Kungsbacka kommun inforde utmaningsritt 2003 och var dé den andra kommunen i Sverige

med ett inforande. Vid den tidpunkten var kommunen dock ensam om utmaningsritt eftersom
majoriteten i Stockholms stad tog bort utmaningsratten 2002 (www.skl.se).
Inforandet kom efter en motion av kommunalridet och moderaten Per Odman dir han

argumenterade for ett inférande av utmaningsratt:

“Under det senaste aret har konkurrensutsdttning av kommunal verksamhet kommit i fokus. I
princip kan all kommunal verksamhet som ej dr myndighetsutévning ske i annan regi dn
kommunens. Det viktiga i detta sammanhang dr att verksamheten kan drivas med hégre eller
lika hog kvalitet, men till en ldgre kostnad. Det har i andra kommuner visat sig att sa dr fallet
i de fall da en vdl genomtdnkt upphandling skett. 1 Kungsbacka fors diskussionen inom ett
flertal omrdden huruvida upphandling skall ske. Vi vill vinda pa diskussionen sa att dven
ndringslivet kan bli en aktivare part i konkurrensdiskussionerna. Ett foretag eller
avknoppning av den kommunala verksamheten skall till kommunen kunna ldmna in en
begiran om upphandling om de anser att de kan utfora uppgiften med lika god eller bdttre
kvalitet till ldgre pris. Kommunen skall da vara tvungen att utreda fragan och ga ut med en

upphandling av den aktuella tidnsten. (Kommunreferens 1).
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Sett till innehallet i motionen stir det klart att Odman argumenterar for att i princip all
kommunal verksamhet kan lédggas ut pé extern utfoérare sdvida det inte finns legala

restriktioner i stil med det som redogjorts for tidigare i uppsatsen.

Efter det att motionen skickats in sdndes den ut pa remiss. Innan motionen sédndes ut pa remiss
gavs inkOpsavdelningen ritt att framf6ra sina synpunkter vilka kom att séndas ut tillsammans
med motionen. Nu skulle berdrda ndmnder och forvaltningar fi4 chansen att ge sina

synpunkter pa om ett inférande av utmaningsratt.

Trots att alliansen hade majoritet i ndmnderna och att utmaningsritt var ett forslag fran
alliansens storsta parti visade det sig att det stora flertalet av ndimnderna framforde en allmén
skepsis mot motionens idé. Skarpast invindningar och allvarligast kritik stod just kommunens
inkopsavdelning for som bland annat beskrev problem med oplanerade upphandlingar,
tidsbrist, bristande forankring, att det & kommunen som skall planera vad som ska
konkurrensutséttas samt en allmédn oro kring den totala ekonomiska konsekvensen om ett
inférande skulle bli verklighet. Manga ndmnder och forvaltningar valde att i sina remissvar

instdmma i inkOpsavdelningens farhdgor (Kommunreferens 2).

Enda ndmnden som tillstyrkte forslaget var Byggnadsndamnden medan Kulturndmnden och
Individ- och familjeomsorgsndmnden angav att viss verksamhet kunde konkurrensutsittas.
Resterande ndmnder instdmde i inkdpsavdelningens yttrande och forklarade att de inte sag
nagot behov av ett inforande av utmaningsritt. Servicendmnden gick langst och yrkade direkt

avslag pa motionen (Kommunreferens 3).

Trots kraftig kritik mot motionen valde Moderaterna, Folkpartiet, Kristdemokraterna och
Centerpartiets representanter i Kommunstyrelsen att yrka bifall till motionen, dock med en del
dndringar. De yrkade bifall till att inféra utmaningsratt, men inte till att en utmaning per
automatik skulle vara skil for upphandling. Forslaget om utmaningsritt klubbades sen i
fullmaktige och antogs med siffrorna 40 mot 20. En person lade ned sin rost. Dérefter antogs
ett regelverk for inférande av utmaningsritt och sedan dess har Kungsbacka kommun haft

utmaningsritt i sina verksamheter (Kommunreferens 4).
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4.1.1 Vad har utmanats och vad har lett till upphandling?

Vilken ndmnd Vilken verksamhet Nér inkom | Vem var Vad blev
utmanades? géllde det? utmaninge | utmanaren? | resultatet
n? av
utmaninge
n
Néamnden for service Tryckeriverksambhet, 2005 Kungsback | Avvisad
Repro a Tryckeri
Aldreomsorgsnimnden Hemtjénst 2005 Mjéberg Ater-
ekonomi & | Drogs
juridik HB
Handikappomsorgsndmnd | Personlig assistans, 2005 Hemservice | Avvisad
en ledsagarservice och i Halland
hemtjénst AB
Individ- och Skolpsykologverksamhe | 2007 Psykolog Avvisad
familjeomsorgsndmnden | ten firman
Skeppstedt
AB
Handikappsomsorgsndmn | Personlig assistans 2008 Hemservice | Avvisad
den i Halland
AB
Aldreomsorgsnamnden Aldrevard 2008 Anstéllda Avvisad
inom
forvaltning
Handikappsomsorgsndmn | Gruppboende/Personlig | 2009 Hemservice | Avvisad
den assistans i Halland
AB
Fritidsndmnden Renhallning av skargard | 2009 Enskild Avvisad
nédringsidka
re
Fritidsndmnden Simhall och friskvard 2009 Medley AB | Avvisad
Kommunstyrelsen Rekrytering och 2009 Jobbet.se Avvisad
platsannonsering
Fritidsndmnden Gymverksamhet 2009 Nautilus Antagen
Tekniska ndmnden Maitverksamheten 2010 Maitcenter | Avvisad
AB
Némnden for service Maltidsverksamheten 2010 ISS Avvisad
Némnden for service Tryckeriverksamheten | 2011 Printforce | Avvisad

(Hénvisningar till samtliga inkomna utmaningar aterfinns i referenslistan)
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4.1.2 Intervju med Per Odman, kommunstyrelsens ordférande i Kungsbacka
“Nidr jag kom in i politiken var det klara ndmndpartier. Det brukar vi skoja om det hdr att

man inte hade ett koncerntinkande utan man virnade om sin lilla bit. Vi hade skolpartiet och

teknikpartiet och sadant.”

Precis i inledningen nédr vi borjade tala om de 15 utmaningar som inkommit var Per snabb
med att ndmna “Sen kom ju Loven till det” Dér asyftar han att Kungsbacka inférde lagen om
valfrihet i hemtjansten vilket gjorde att ett foretag drog tillbaka sin utmaning for att istéllet bli

en del av det nya kundvalssystemet.

Eftersom jag lést att néstan alla remissinstanser i Kungsbacka var kritiska till ett inférande av
utmaningsrétt tog jag tillfdllet i akt och frigade om han trodde att det hade haft ndgon
betydelse. Svaret som kom blev "Om man har en negativ attityd till det sa blir det alltid
svarare att arbeta med det. Men jag utgar ju naturligtvis ifran givetvis att tjinstemdnnen dar
professionella i sitt gorande och latande” Det kan alltsa ha utgjort en forklaring initialt — att

det fanns en ovilja att jobba med utmaningsratten.

En bit in i intervjun kom vi in pa en specifik utmaning dar ett foretag ville ta Gver hela
kommunens maltidsverksamhet, men som i likhet med de andra utmaningarna blev avvisad.
Per forklarade avvisningen ~ Ddr konstaterade vi, ddr var vi dverens over alla partigrinser
att det blir for stort. Da far du ett annat monopol istdllet och det kvittar ju. Det gynnar inte
ndgon att du far ett annat monopol. Forst far du ett kommunalt monopol och sedan far du ett
privat monopol”. Jag var inte helt n6jd med svaret utan stéllde en f6ljdfrdga om utmaningen
dnda inte kunde vara intressant om det var likande kvalitet, men till en ldgre kostnad. Per

svarade da ”’ Men da samtidigt, da sitter du i kndt pa dom sen”.

Dérefter kom vi in pa en fraga som ror organisationskultur och forandringsarbete namligen att
utmaningsrétten innebér ett nytt sétt att arbeta pd eftersom det dr en extern aktdr som startar
processen — inte kommunen. Per tyckte att det var en intressant parameter ~ Ja men det dr vdl
naturligt att man inte gdrna utsdtter sin egen organisation och far forlorar.... ja det blir
personal som forsvinner. Det dr manga sadana bitar ocksa man hdller pa”. Uttalandet ar
synnerligen intressant eftersom det bade beror fragan om organisationskultur, men &ven
forkamparperspektivet ute i de olika ndmnderna. Per ndmner vidare att bade politiker,

tjanstemén, men dven foretagare dr vana vid att det dr politiker som startar processen
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“Och framforallt nir det giller att outsourca sd dr det ndmnderna och politiken som har

varit dem som forde taktpinnen.”

Efter ett tag kom Per ater in pa fragan om olika valfrihetssystem och menar att i den mjuka
sektorn kommer det bli dn vanligare varfor det finns skal att tro att kundval kommer ersitta
traditionell konkurrensutséttning, men &ven utmaningar inom de sektorerna. Med
kundvalssystem ar det fritt intrdde for foretagen varfor de inte behdver” utmana kommunen i

samma utstrackning.

Nér jag borjade stdlla for ingdende frdgor géllande utmaningen som riktat sig mot

tryckeriverksamheten hianvisade Per mig till Servicendmndens ordf6rande.

Pa fragan om transaktionskostnader medger han att dessa kanske medfor att ménga mindre
foretag avstar fran att utmana kommunen. De vet att det dr krdvande att delta i en

upphandlingsprocess ” Det kan sdkert vara mer avskrickande ”.

Nér intervjun borjade ndrma sig slutet och vi konstaterat att néstan alla inkomna utmaningar
avvisats frdgade jag rakt ut om utmaningsratten blivit en papperstiger och Per svaret véldigt
oppet “Jag tror att utmaningsrdtten som sadan kanske var papperstiger genom att den kanske
kom for tidigt hos oss, men den har lett till det som du sjilv sa; andra spinnoff-effekter, den
finns med hela tiden”. Vidare medger han att nir reformen inférdes kdndes det som att han

jobbade i motvind.

4.1.3 Intervju med upphandlingschefen i Kungsbacka
“Det kan ju sdkert vara sa att en enskild verksamhetschef eller en enhetschef sldss for sin

verksamhet...”
I likhet med Per Odman var upphandlingschefen tidig med att papeka att Lovens inférande

paverkat utmaningsratten. Han forklarade att “Hemservice Halland har ju tagit tillbaks sin

utmaning eftersom vi gick in for kundval da och dom ville hellre jobba i kundval.”
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Efter ett kort tag kom vi in pd utmaningen som inkom &r 2005 mot tryckeriverksamheten
”Repro” och som avslogs. Han menade att verksamheten var f6r mycket “Hdlften Repro och

hdlften vaktmdsteri” och att utmaningen darfor var svar att anta.

Kort dérefter gled vi in pa nédsta specifika utmaning, ndmligen den tidigare ndmnda som

2

riktade sig mot hela maltidsservicen. Upphandlingschefen forklarade ... Och man kanske dr
lite forsiktig som politiker da att man inte ldgger ut allt pa en gang. Och riskera att man som
dom sa sjdlva i sitt beslut... vi dr inte emot konkurrensutsdttning men vi vill ta det i lugn och

2

ro .

Nista amne blev upphandling pé olika sorters marknader och dar forklarade respondenten att
”... Rent upphandlingstekniskt dr det inte svarare att upphandla driften av ett dldreboende dn
en tryckeriverksamhet. Det kanske dr politiskt kéinsligare...” Han menar att sa lidnge
bestillaren vet vad han vill ha sé &r det inga bekymmer att upphandla dven i mjuka sektorer,
men samtidigt dr det 4ndd mer kontroversiellt eftersom “klart det dr kinsligare att upphandla
ddr man tar hand om eller vardar mdnniskor dn utkorning och lokalvdrd speciellt om ndgot

gar snett”.

Respondenten &dterkommer flera génger till kommunens konkurrensutsittningsplan och
forklarar att om nagon utmanar en verksamhet som finns med dir kan nimnden hénvisa till
planen och sdga att “En upphandling kommer dga rum da och da”. Jag stéllde da fragan om
kommunens malmedvetna arbete med att se Over verksamheter om vad som kan
konkurrensutsittas kan vara forklaringen till att manga utmaningar avvisas.
Upphandlingschefen instimde och menade att kommunen hela tiden tittar Over sin

verksamhet.

Aven om sjilva tajmingen kanske inte varit den huvudsakliga forklaringen till att
utmaningarna avvisats i Kungsbacka sa menar han att just tajmingen kan vara ett problem ”
Om vi far en utmaning mot Ekhagens dldreboende ddr vi dr bundna av avtal till 2013 sa

ligger det ju ddr...".
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4.1.4 Intervju med ordféranden (M) for Servicendmnden i Kungsbacka
Pé frégan om varfor de avvisat utmaningen som géllde tryckeriverksamheten svarade han att

omséattningen ar sa lag att ndmnden inte kunde se ndgra vinster med en konkurrensutséttning
“Den har en omsdttning pd 2,5 mkr varav 1 mkr dr pappersforsdljning. Dessutom kostar det
ett genomfora en upphandling och det kan orsaka problem om personalen ej vill ga med till
utforaren”.

Gillande utmaningen som ville ta Over hela maltidverksamheten kommenterade
ndmndordforanden “Att det hade varit intressant om det rort sig om t ex 30 % av

maltidverksamheten, men aldrig att det skulle ga éver till ett privat monopol”.

4.2 Utmaningsritt i Uddevalla kommun
Uddevalla kommun fattade beslut & 2007 om att infora utmaningsritt. Aret direfter infordes

utmaningsritt i kommunen. Forslaget att ”stdlla sig positiva till att utmaningsratt infors i
Uddevalla kommun” och ”att foreslaget regelverk och tillimpningsforeskrifter for
utmaningsratten infors i Riktlinjer for konkurrensprévning i Uddevalla kommun” stéttades av
allianspartierna och Uddevallapartiet medan Socialdemokraterna, Vansterpartiet och

Solidariskt Uddevalla yrkade avslag pa forslaget (Kommunreferens 5).

Forslaget om inférande av utmaningsratt kom inte fran nagon motion utan som ett forslag fran
beredningen for valfrihet och konkurrensprovning som ett tilligg i Riktlinjerna for

konkurrensprévning.

Forslaget som senare antogs i fullméktige definierade utmaningsrétten enligt foljande ” Vem
som helst, medarbetare, enskilda eller foretag, har rdtt att krdva att viss verksamhet skall
upphandlas. Alla berorda ndmnder/styrelser dr skyldiga att seriost prova dylika

framstdllningar” (Kommunreferens 6).

Precis som i Kungsbacka gick forslaget om inférande av utmaningsrétt ut pa remiss innan det
slutligen antogs av kommunfullméktige. [ Uddevalla kan vi dock konstatera att de allra flesta
ndmnder och forvaltningar tillstyrkte forslaget. Tekniska ndmnden var positivt instélld till
forslaget liksom Barn- och utbildningsndmnden som dock poédngterade att de saknade en
overgripande policy och att om reformen gick igenom skulle de sannolikt behdva utdkade

resurser till upphandlingsarbete. Milj6- och stadsbyggnadsndmnden uttryckte sig positivt, men
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proklamerade att de endast ser ett marginellt tillimpningsomrade inom sin verksamhet. Det
kan bland annat ha att géra med att en del av verksamheten innefattar myndighetsutGvning
eller annat som inte far skotas av extern utforare. Kultur- och fritidsndmnden utryckte sig
positivt till forslaget, men ndmnde ocksd 1 sitt yttrande att det kortsiktigt kan innebédra
fordyringar. Aven Socialndmnden tillstyrkte forslaget, dock med vissa invindningar.
Nimnden menade att utmaningsritt som princip ér av godo, men att stora fordndringar genom
pagéende upphandlingar och inférande av brukarvalsystem redan tar mycket tid och kraft i

ansprak (Kommunreferens 7).
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4.2.1 Vad har utmanats och vad har lett till upphandling?

Vilken ndmnd Vilken verksamhet géllde | Nar inkom | Vem var Vad blev
utmanades? det? utmaningen? | utmanaren? resultatet av
utmaningen
Barn- och Matbespisningarna 2008 Enskild Avvisad
utbildningsndmnden ndringsidkare
Barn- och Dagbarnvardar- 2008 Ljungskile Avvisad
utbildningsndmnden organisationens utbildning och
familjedaghem fastigheter HB
Uddevalla Event Eventverksamheten 2008 Byro affars- Avvisad
utvecklare
Barn- och Dalabergsskolans matsal | 2009 Enskild Avvisad
utbildningsndmnden nédringsidkare
Kommunstyrelsen It-verksamheten 2009 Zetup AB Avvisad
Barn- och Dalabergsskolans 2009 Enskild Avvisad
utbildningsndmnden maltider Néringsidkare
Kultur- och Walkeborgsbadet 2009 Medley Avvisad
fritidsndmnden
Socialndmnden Tolkférmedlingen 2009 Svensk Avvisad
tolkformedling
AB
Kultur- och Verksamheten vid 2009 Enskild Avvisad
fritidsndmnden bowlinghallen ndringsidkare
Kommunstyrelsen Verksamheten vid 2009 Martins kok Avvisad
Stadshuskallaren
Kommunstyrelsen Extern rekrytering av 2009 LS Jobbet AB | Avvisad
personal
Tekniska ndmnden Stddningen inom 2009 ISS Facility Avvisad
Uddevalla kommun Services
Milj6- och Mitverksamheten 2010 Mitcenter AB | Avvisad
stadsbyggnadsndmnden
Socialndmnden Inkdpen och leveransen | 2010 Matkop Avvisad
av livsmedel till Bohusldn
Uddevalla kommuns
vardtagare
Socialndmnden Resursteamet inom vard | 2010 Dedicare Avvisad
och omsorg
Kommunstyrelsen Lone- och 2011 Logica Avvisad
personaladministration
Socialndmnden Driften for 2011 Agaten Avvisad
dldreboendena Kaprifol, omsorg AB

Asperéd och Kilbicken

(Hanvisningar till samtliga inkomna utmaningar aterfinns i referenslistan)
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4.2.2 Intervju med Henrik Sundstrom kommunalrad (M) Uddevalla
“Nej, det storsta skdlet till att vi avvisat utmaningar dr att de kommer fel i tiden eller att det

strider mot andra politiska malsdttningar”

Intervjun borjade med att undertecknad stdllde lite enklare frdgor om synen pa
utmaningsratten. Henrik slog tidigt fast att “Den har inte haft sa stor praktisk betydelse. Den
har haft en stor som jag uppfattar det signalbetydelse”. Med det menar han att den sénder ut
signalen att alla verksamheter kan komma ett testas pd en marknad. Vidare menade han att
personalen skall kunna ta 6ver driften av verksamhet och kénna att de d far fler arbetsgivare
att vélja emellan. Léngre fram i intervjun poédngterade han att ... Utmaningsritten ser jag

mer som ett personalpolitiskt instrument.”

Varfor fa utmaningar inkommit och varfér de som dnda har kommit in har avvisats forklarade
Henrik med ” Jag hade nog tyckt att skulle ha indelat kommuner lite tydligare, i tydligare
enheter. Idag dr det vildigt sammanklumpat och sammanfldtat. Det dr svart att sdrskilja en
viss sak och fraga, kan du prova med att upphandla den?”. Ett foretag kanske vill utmana en
avgransad del av en verksamhet, men stoter pa problem eftersom den innefattar 4ven andra

uppgifter.

Pé fragan om det finns olika synsétt mellan dem som sitter i fullméktige och fattade beslutet
om att infora utmaningsrétt och ndmndpolitikerna som fattar beslut om utmaningen skall antas
eller avvisas svarade Henrik ” Det kan vdl ibland finnas en tendens att ndmndspolitiker
vdarnar sin verksamhet, det finns nog sddana inslag, men det har inte en avgérande
betydelse.” Aven om han inte tror att det har en avgdrande betydelse haller han med om att

det finns forkdmpar ute i de kommunala nimnderna.

Innan valet 2010 styrde alliansen i Uddevalla, men efter valet 2010 blev dven Miljopartiet en
del av kommunens styre. Jag blev nyfiken pa om det haft ndgon inverkan péd varfor
utmaningar avvisas och fick foljande svar ” Ja, vi har ju en politisk 6verenskommelse inskrivit
som en del i var strategiska plan ddr vi sdger att ndr det gdller forskole- och
omsorgsverksamheten sa har vi hittat en rimlig niva. Ddr ska vi inte gd ut och upphandla mer

av dem verksamheterna”.
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Eftersom ett antal utmaningar riktat sig mot just dldreomsorgens verksamhet blev jag nyfiken
och undrade om inte utmaningsrétten riskerar att bli en papperstiger pa hela de omradena nér
de styrande politikerna sager att de inte skall upphandla nagot mer — oavsett om en intressant
utmaning inkommer. Hér visade det sig att Henriks och Moderaternas syn pa utmaningsrétten
skiljer sig fran en del andra kommuner. Han sade néimligén 7 Jag tycker att syftet med
utmaningsrdtten snarare dr att uppmdrksamma oss pd strukturer inom kommunen och inom
forvaltningarna ddr man skulle kunna jobba pa ett annat sdtt. Att upphandla ett vard- och
omsorgsboende dr ju inte rocket science direkt — det dr ju uppfunnet, det dr ju redan tinkt.
Snarare dr ju utmaningsrdtten for mig ett sdtt att hitta synergieffekter och fordelar som jag

inte vet om”.

Mycket organisationsforskning i likhet med den som ndmndes i referensramen tyder pé att det
kravs att organisationskulturen fordndras nér en sddan hér ny reform med nya arbetssétt
iscensitts. Respondenten menar att de inte lyckats fullt ut med detta ” Nej, alltsa, det tar
manga ar att fordndra en organisationskultur... Men det kommer som sagt att ta tid,

kommunen upplevs ofta som en trygg arbetsgivare, det kan vara for- och nackdelar med det. ”’

Lite langre fram kom vi in pé frdgan om utmaningarnas kvalitet, men Henrik menade att den
inte dr avgorande eftersom kommunen utreder om den é&r intressant eller inte. Pa fragan om
sjalva utmaningens kvalitet inte dr viktig svarade han "Ja, naturligtvis kan det vara sa. Det
stora problemet dr oftast inte att lyckas évertyga. Det svdra dr tajmingen, att hitta rdtt ldge.”
Detta &r synnerligen intressant och kommer att belysas mer senare, just sjdlva tidpunkten for

en inkommen utmaning.

Det 4r manga olika verksamheter som har utmanats och pa olika marknader géller olika
spelregler och varje marknad har sitt funktionssétt. Jag fragade séledes om det &r svérare att
upphandla pa vissa marknader och fick svaret ”... Sen blir det naturligtvis kéinsligare och
kansligare ju mer at vard och omsorgshallet man kommer...” Han menade att det &r oerhort
etablerat med upphandling i tekniska forvaltningar och i servicesektorn, men mer politisk
kontroversiellt i den mjuka sektorn vilket saklart kan vara ett skl till att de utmaningar som

riktat sig mot de verksamheterna blivit avvisade.

Henrik var noga med att poéngtera att Uddevalla kommuns politiker och tjdnstemén hela tiden

ser over verksamheten och att utmaningsritten “Det ser vi som ett komplement. Det du
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ndmner nu dr ju huvudregeln att vi ser over verksamheten. Det hir, utmaningsrdtten, ser vi
mer som ett komplement, en krydda som maojliggor att vi kan interagera med omvdrlden pa ett

smidigare sdtt och kanske fa in affdrsforslag som vi inte visste om skulle finnas.”

Pé en avslutande fraga varfor alla inkomna utmaningar har avvisats svarade Henrik kort “Det
storsta skdlet till att vi avvisat utmaningar dr att de kommer fel i tiden eller att det strider mot

»

andra politiska madlsdttningar.” Ett exempel pa att det strider mot andra politiska
malséttningar kan vara dd personen som dr ansvarig for den kommunala bowlinghallen i
Uddevalla inkom med en utmaning. Han ville ha en restaurang med serveringstillstand i

anslutning till banorna och det ansag politikerna skulle strida mot alkoholpolitiska mal.

4.2.3 Intervju med upphandlingschefen i Uddevalla
”Och precis efter det ndr vi hade implementerat och vi hade leveransgodkint det nya

upphandlade systemet. Da kom utmaningen fran Logica — hade den kommit medan systemet

lag i upphandling sa hade det sdkert blivit en hel annan diskussion”.

Redan inledningsvis borjade respondenten att tala om béde orsaken till att fa utmaningar
inkommit, men ocksa ett skl till varfor manga utmaningar avvisats ” Och det dr ju det som
dr spinn off effekten — att det inte har blivit lika manga utmaningar. Ddrfor att for Uddevalla
kommuns vidkommande sa har man alltsa privatiserat redan innan utmaningsrdtten kom
ndrmare 50 % av foreskolorna... 50 % av stddet och 25 % av omsorgen”. Han menade att en
orsak till att fA utmaningar inkommit &r att de redan fatt vara med i en upphandlingsprocess
och att kommunen inte &r lika pigg pa att anta utmaningar néra stora delar av verksamheterna
redan dr konkurrensutsatta. “Hade inte de bitarna varit ute sa hade sdkert utmaningsrdtten
anvdnts mer flitigt av foretagen.” och vidare forklarade han att ”” Hade vi inte haft sa mycket
som redan hade legat ute och det dr ju gjort tack vare den politiska viljan sd hade nog utfallet

varit ett annorlunda.”

Upphandlingschefen lyfte &dven frdgan om ekonomiska spinn-off effekter av att
konkurrensutsétta. Det blir svart for kommunen att genomfora besparingar i tuffare tiden nér
stora delar av den kommunala verksamheten ligger pd externa aktérer med indexuppriaknande

avtal. Han forklarade att ”’ I Uddevalla dr man medveten om ekonomiska spinnoff-effekter for
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Jjag har haft hir Kommunakuten och jobbat med de hér frdgorna”. Han menar dock att det

inte utgor nadgon huvudforklaring, men att medvetenheten finns.

Precis som Henrik Sundstrom ar dven upphandlingschefen i Uddevalla inne pé att utmaningar
ofta kommer fel i tiden. Forst sade han ” Och samma giiller med stdidet - hade inte det legat
ute hade sdkert den sista utmaningen antagits ddr ocksa. Det dr lite att de kommer fel i tiden

o 35

alltsa”. Och exemplet med stddet dr inte enda gangen en utmaning kommit fel i tiden enligt
respondenten . ”Sen fick ju utmaningar pa rekryteringskonsluter. Javisst, det dr ju hur trevligt
som helst, det var bara det att vi nyss tecknat nya ramavtal pa rekryteringskonsulter. Vi kan
Jju inte teckna nya avtal ndr vi sitter med tre nya.” Han menar att processen blir for oplanerad

for kommunens del.

Mitt under samtalet om antalet inkomna utmaningar och varfér alla har avvisats ndmnde
respondenten att “Nej, men alltsa, man ska inte se utmaningsritten som ndgot allena
radgivande — se det som ett misslyckande om det inte antas eller sa...” Han menade darav att

utmaningsratten kan fylla en funktion éndéd. Det kommer jag att dterkomma till i analysdelen.

Jag stillde fragan varfor kommunen sagt nej till seriésa utmaningar som ville ta 6ver driften
av en bowlinghall och ett badhus. Jag frigade om inte sddana verksamheter dr enkla att
upphandla och ndmnde att de inte tillhor kérnverksamheten, han svarade ” Jag har inte hittat
en rod trad, kan jag sdga, i det resonemanget. Ndr det gdller badhuset vet jag ju att skicket pa
det inte dr sdrskilt bra...” Han menade att det & komplicerat att ldgga ut ett badhus pa
entreprenad nédr det finns ett omfattande renoveringsbehov. Nar det géller bowlinghallen
kunde han inte se ndgra rimliga skdl utan hanvisade mig till Kultur- och fritidsndmndens

ordforande.

En frdga som ber6r organisationskultur var nar upphandlingschefen namnde “Jag kan ju sdiga
det, jag som har varit nere i Goteborgsregionen och jobbat tidigare. Jag far sdga det att, hdr

’

mdrker man ju mer forvaltningstinket dn fornyelsetankar.” Att han upplever ett
forvaltningstank kan sdkert forsvéra arbetet med utmaningsrétten eftersom det &r en ny reform

som bryter mot traditionell organisationskultur i offentlig sektor.
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I slutet av intervjun poéngterade respondenten tydligt att hade fler utmaningar inkommit hade
formodligen ockséd fler blivit antagna “Ja, det dr anledningen. Jag hade ju sett det som

positivt om det kanske kommit 40-50 st.”.

4.2.4 Intervju med ordféranden (M) i Kultur- och fritidsnimnden i Uddevalla
Han menade att beslutet att inféra utmaningsratt varit daligt forankrat i ndmnderna och att

inget gjorts for att fordndra organisationskulturen “Vad jag vet har ingen varit ute och

informerat”.

Anledningen till att de avvisade utmaningen som ville ta 6ver driften av badhuset forklarade
han med “Det var gammalt och kranglade en hel del, men ndr vi bygger ett nytt blir det

aktuellt, da vill vi att ndgon annan driver badet”. Aterigen det hiar med tajmingen.

Att ndimnden avvisade utmaningen mot bowlinghallen forklarade respondenten sahér “Manga

ungdomar dr ddr och vi kunde inte acceptera utmaningen med tanke pa alkoholbilden”.

“Jo, det har du rdtt i, vi sdtter ju stopp ddr”, kommenterade ordféranden nér jag frdgade om
inte den strategiska planen som innebar att fler forskolor och omsorgsboenden inte far

konkurrensutsattas urholkar utmaningsrétten.

4.3 Sammanfattning av empirin — Varfor avvisas inkomna utmaningar i
hog grad?

e Utmaningen kommer fel i tiden.

e Mycket har redan privatiserats

e En 6verrenskommelse sétter en niva pa privatiseringen.

e Stora och otydliga kommunala enheter gor det svart att utmana.

e Namndpolitiker agerar forkampar for sin verksamhet

e Politikerna har inte lyckats fordndra organisationskulturen ute i forvaltningarna

e En ovilja att ga fran ett offentligt till ett privat monopol
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e Transaktionskostnader for upphandling
e Brukarvalfrihetssystem istéllet for upphandlingar

o F3 antal inkomna utmaningar totalt sett
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S. Analys

Efter att ha tagit upp visentlig ekonomisk teori samt gjort fyra djupintervjuer och ett par
telefonintervjuer i tva kommuner dr det dags att analysera forskningsfrdgans bestandsdelar.
De huvudsakliga skdl till varfor inkomna utmaningar avvisas i hog utstrdackning som lyfts
fram som en sammanfattning i empiridelen kommer i kombination med teoretiska ansatser att

problematiseras och analyseras.

5.1 Reformens natur
Det absolut tyngsta skalet for Uddevallas del kretsar kring att utmaningen kommer fel i tiden.

Kommunen har ingen mdjlighet att g& ut med en upphandling nér den sitter med féarska avtal.
Kan det helt enkelt vara sa att svaret pa forskningsfragan star att finna i reformens natur? Att
processen blir oplanerad for kommunens del. Traditionellt har politiker och tjansteman suttit i
slutna rum och funderat ut vilka verksamheter som &r 1dmpliga att konkurrensutsétta — men
med utmaningsritten startar naringslivet den hér processen. Det medfor att utmaningar kan
inkomma som riktar sig mot verksamheter som i det ldget i praktiken dr omdjliga att lagga ut
— eftersom de redan ligger ute hos annan extern part. Det behdver heller inte vara sa att
verksamheten ligger ute hos extern part for att det skall vara fel tajming. Det kan vara annat
reformarbete som gor att utmaningen kommer i fel ldge. Sa var fallet nar det géller IT-

verksamheten i Uddevalla. Det kan vara sd att dagens verksamhetsstruktur inte medger en

avyttring.

5.2 Viktare och forkampar

Ekonomisk teori gor gillande att det finns véktare och forkdmpar i en budgetprocess och
respondenterna ger alla visst medhall till att ndmndpolitiker kanske “’skyddar sin verksamhet”
och dirmed avvisar utmaningar i hog utstrickning. En reflektion vard att ndmna ar att
forkdmparnas och véktarnas syn “riskerar” att ibland sammanfalla nér det géller inkomna
utmaningar. Forkdmparna vill ha kvar verksamheten i egen regi for att virna om den egna
férvaltningen och personalen medan viktarna kanske ar rddda for att kostnaden att genomfora
upphandlingen blir hoég, eller som en respondent framhédvde, att kommunen faller i
overtalighetsproblematik. Om férekdmparnas och viktarnas syn sammanfaller blir det ytterst

svart for externa parter att fa sina utmaningar antagna. Hur skall en foretagare lyckas Gvertyga
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politikerna och tjdnsteménnen att en konkurrensutsittning ar av godo nér forkdmparna, i form
av namndpolitiker och de som arbetar pd golvet i forvaltningen, och viktarna, i form av
ekonomiansvarig och tjanstemdnnen kommuncentralt, bdda har farhdgor om &n i olika

former? Det blir ett néstintill omdjligt uppdrag.

5.3 Transaktionskostnader
En utmaning i sig orsakar inga storre transaktionskostnader initialt, men skall en upphandling

genomfoOras och objektet det géller har en 1dg omsédttning kan just transaktionskostnaderna
spela en avgorande roll, sa var fallet med tryckeriverksamheten i Kungsbacka. Samtidigt som
politikerna inte vill “Ga fran ett kommunalt till ett privat monopol” vill de heller inte lagga ut
verksamheter med alltfor 14g omséttning. Saledes géiller det for utmanaren att hitta rétt niva i
sin utmaning — kanske inte utmana t ex hela stddverksamheten — men inte heller en alltfor
avgriansad del av samma verksamhet. Aterigen trider en omstéindighet som ligger i reformens
natur fram: Néar det inte 4&r kommunen som inleder processen &ar det naturligt att det inte

kanske blir den niva de sjdlva hade tinkt sig.

Men det finns dven andra problematiska omstidndigheter som ror transaktionskostnader.
Henrik Sundstrom menade att kommunen borde varit indelad i tydligare enheter for att det
skulle vara enklare att utmana (och da fa sin utmaning antagen), men vad kostar det for
kommunen att gora de omorganisationerna och uppdelningarna? Riskerar kommunen att
forlora samproduktionsfordelar? Att dela upp en verksamhet for att kunna konkurrensutsétta
en del utgdér en transaktionskostnad for kommunen. Kanske dr det ocksa darfor som

Uddevalla inte jobbat aktivare med den fragan — Sundstroms tankegangar till trots.

En annan problematisk omstidndighet &r att politikerna vill ha en méangfald av féretag som
konkurrerar i upphandlingar, men samtidigt slar transaktionskostnaderna sérskilt hart mot

smaforetagen. DA kanske det i slutdndan endast aterstar drakarna pa marknaden.

Som namnts tidigare har Uppsala lyckats med att f4 in och dven antagit manga utmaningar,
men kommunen har ocksé en heltidsanstilld processledare som jobbar mot néringslivet. Det
utgor ocksé en transaktionskostnad — en kostnad for att kunna genomfora de olika utbytena av
tjanster. Om fler utmaningar antas ar det ocksa sannolikt att upphandlingsapparaten maste

utokas och forstarkas vilket utgor ytterligare en transaktionskostnad.
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5.4 Loven och kanske ytterligare valfrihetssystem som en vit filt 6ver
utmaningsritten
Vad hénder ndr kommuner med utmaningsritt infor LOV? Vad jag menar med den retoriska

fragestallningen dr att badda undersdkningskommunerna implementerat lagen om valfrihet
vilket innebér att externa aktorer pa hemtjanstomradet far starta boenden och tilldelas en viss
summa per kund. Nér reformen infordes tyckte politikerna att det inte kdndes lika
meningsfullt att 1dgga ut offentliga hemtjénstverksamheter pa entreprenad eftersom privata
aktorer har tillgdng till marknaden och medborgarna ér fria att vélja utforare. Ett foretag drog
till och med tillbaka sin utmaning som en konsekvens av att kommunen inférde Lov. Inom de
tre valfardsomradena vérd, skola och omsorg blir det allt vanligare med olika former av
valfrihetssystem vilket medfor att intresset for utmaningsratt pd de omradena kanske svalnar

bade fran politikerna och néringslivet.

Det maste ocksé sédgas att entreprenader och upphandlingar inom den mjuka vélfardssektorn
ar mer kontroversiellt &n upphandlingar i tekniska sektorn och i serviceférvaltningar. Om da
fler utmaningar riktar sig mot den typen av verksamheter har det naturligtvis sin parameter.
Det ar helt enkelt politiskt tuffare att motivera en upphandling av en tjénst i dldrevarden an ett
viagbygge eller fastighetsskotsel. Att det skulle vara svarare att upphandla inom den mjuka
sektorn sdger dock upphandlingscheferna bestdmt nej till. En av dem menar dock att det finns
en bristande upphandlingskompetens inom socialférvaltningarna generellt vilket ocksa har sin
forklaring till varfér utmaningar avvisas. Det dr kanske inte i teorin svarare att upphandla
driften av ett dldreboende &n byggnaden av en idrottshall, men de olika ndmnderna har

skiftande kompetens varfor det i praktiken blir svarare.

5.5 Den starka konflikten mellan grundliggande ekonomiska principer
I referensramen listades faktorer som beskriver ndr det ar ldmpligt respektive oldmpligt att

lagga ut verksamheter i extern regi. Verkligheten dr dock tdmligen mer komplex dn enkla
modeller och det uppstér ofta situationer nir de hér principerna star i uppenbar konflikt till
varandra. Vi kan ta stddverksamheten i Uddevalla eller maltidsservicen i Kungsbacka som
talande exempel. Hade hela dessa verksamheter lagts ut hade entreprendren kunnat atnjuta
stordriftsfordelar, varit tydligt specialiserad samt fort in vinstintresset och saledes haft

incitament att hitta nya l6sningar. Det ar tre faktorer som talar for konkurrensutséttning, men
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samtidigt finns det skal att tro att konkurrensen i nésta upphandling blir liten, kanske rentav
obefintlig. Da kan den ensamma aktéren diktera villkoren vilket kanske leder till en hogre
prisbild. Det finns tre starka skdl som talar for att kommunen skulle gynnas av att
konkurrensutsatta, men hur vél star sig de skdlen nédr konkurrensen avtagit? Lagg dértill att
”potentialen for konsumentval” som &r en viktig faktor kan tala emot en privatisering. Sitter

kommunen med en leverantor av all mat sa far invanarna acceptera den oavsett.

Essensen dr den att ndr det géller en inkommen utmaning kan det vara svart att veta om

fordelarna Gvervager nackdelarna.

Ett skdl som anges till konkurrensutsittningens fordel dr vinstsyftet, men enligt manga
manniskor ar det kontroversiellt med vinstuttag for verksamhet som drivs med skattemedel, i
synnerhet i den mjuka vélfardssektorn. Oavsett om principen med vinstuttag kanske skapar
utveckling i det langa loppet kan det vara kontroversiellt och dédrmed politiskt tufft att fatta
exempelvis ett beslut om att anta en utmaning som vill ta ver driften av ett dldreboende.

Ytterligare ett skdl som ndmnts som talar for konkurrensutséttning &ar foretagens
“innovationsbendgenhet”. Men hur mycket utrymme finns det egentligen for innovationer
och sérlésningar ndr foretagen och kommunen sitter pa juridiska detaljstyrda avtal med

kvalitetsmatt och kvalitetsméal?

5.6 Totala antalet inkomna utmaningars betydelse
Trots att Kungsbacka och Uddevalla fatt in fler utmaningar &n de flesta andra kommuner med

utmaningsratt (15 respektive 17) sa ér det andd ganska fa till antalet. Hade antalet inkomna
utmaningar varit betydligt storre hade formodligen ocksa fler utmaningar antagits. Dérav ar
det rimligt att pastd att det totala antalet inkomna utmaningar paverkar hur manga utmaningar

som antas i absoluta tal.

5.7 Hur ir det stiallt med utmaningsritten: Har den blivit en papperstiger?
Uddevalla har inte konkurrensutsatt ndgot som en konsekvens av en utmaning, Kungsbacka

har lagt ut ett gym efter en inkommen utmaning. I problemformuleringen undrade jag saledes
om utmaningsratten blivit en papperstiger. Det kan man fortfarande tycka. I vissa fall
anammar politikerna forsiktighetsprincipen lite vél mycket, vilket riskerar att lamsla

utmaningsrattens funktion. Men det finns en poéng i det upphandlingschefen i Uddevalla
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sdger "Man skall inte se utmaningsrdtten som ndgot allena rddgivande” Det ligger
inneboende i reformens natur att det kommer in utmaningar i fel tid och som riktar sig mot
verksamheter som kanske inte gar att konkurrensutsétta i just det ldget. S& kommer det att
vara dven i framtiden och det far kommunerna vénja sig vid. Reformen skall inte ersitta
traditionell upphandling utan snarare fungera som ett komplement som ger politikerna en
input. Reformen kan dock fora med sig positiva effekter som inte syns direkt. Dels sénder
den ut signaler till dem som arbetar inom kommunen att om deras verksamhet inte fungerar
kan mycket vdl ett foretag komma att utmana aktuell verksamhet och senare vinna en
upphandling. Oavsett om utmaningarna blir antagna eller avvisade skapar reformen en
institutionaliserad interaktion mellan kommunen och néringslivet. Kommunen fér in tankar
om forbattringsforslag som kanske inte leder till en ny utforare, men till andra battre och

smidigare arbetssétt for kommunen.

Man far heller inte glomma att det &r politikernas fulla rétt att sédga nej till inkomna
utmaningar. Jag tycker att Uddevallas beskrivning av utmaningsitten som néringslivets

medborgarforslag ger en rittvisande bild.

Jag kan konstatera, att trots att néstan alla utmaningar avvisas, kan reformen énda fylla ett
viktigt syfte som en kanal for idéer mellan politiken och foretagen. Reformen gagnar
medborgarna utan att det direkt syns att det dr en konsekvens av utmaningsritten.

Utmaningsritten kanske helt enkelt verkar i det tysta.

Slutligen stéller jag mig fragan om inte utmaningsrétten haft potential att fa storre genomslag
i de kommuner som dnnu inte infort den. Ménga av de kommuner som infort utmaningsratt
jobbar redan malmedvetet med att se Gver sin verksamhet och avgéra vad som lampar sig vl
for konkurrensutsattning. De har ocksé stora delar av verksamheten i extern regi. Detta sker
medan andra kommuner utan utmaningsrétt har entreprenader som en del av verksamheten
som ligger mellan 3-5 % (Johansson: 2010: 24f: rapporten). Dér finns det ju uppenbart manga

verksamheter for néringslivet att utmana.
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6. Slutsatser

Det vi med sdkerhet kan konstatera ar att det finns ett flertal olika skal till varfor kommuner
som infort utmaningsrétt i hdg utstrackning avvisar inkomna anbud. De skél som framkommit
i den hér studien och som sékerligen géller for andra kommuner &r att utmaningen kommer fel
i tiden, att stora delar av verksamheten redan ligger pa extern utforare, 6verenskommelser
satter nivaer pa privatiseringen, att det finns stora och otydliga kommunala enheter, det
patraffas forkdmpar ute i de kommunala fackndmnderna, politikerna vill inte gé fran ett
offentligt till ett privat monopol, att det uppstar hoga transaktionskostnader, att det infors
olika valfrihetssystem i véilfarden och att fa utmaningar inkommit totalt sett. Givetvis finns
fler specifika skél i enstaka fall, men detta &r huvudorsakerna. Det kan sjélvfallet ocksé vara

sé att andra skél framkommer nér andra kommuner studeras.

Trots att ndstan inga utmaningar antagits behover utmaningsritten inte blivit en papperstiger
eftersom den skapar en dialog mellan foretagen och politikerna och ger politiker och
tjanstemén en god och viktig input fran marknaden. Den sporrar kommunens anstéllda att
verksamhetsutveckla och forsoka ligga i framkant eftersom de vet att deras verksamhet kan

bli foremal for konkurrensutséttning.

Med ovanndmnda redogorelse anser jag darmed att uppsatsens syfte dr uppfyllt. Skal till
varfor utmaningar avvisas har kartlagts och fragan om utmaningsréitten ar en papperstiger har
problematiserats. Dock star fortfarande manga fragor obesvarade - en djupare analys av
utmaningsréttens effekter hade varit pa sin plats. Slutsatsen att utmaningsritten kan ha
positiva effekter trots att manga utmaningar avvisas kan sjdlvfallet fordjupas ytterligare. Hur
har dessa eventuella effekter fungerat? For framtida forskning vore det givetvis intressant att
undersdka den obesvarade och grundliggande frégan: Ar utmaningsritt en bra och

genomtéankt reform 6verhuvudtaget?
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Utmaning om internetbaserad och malgruppsanpassad platsannonsering Dnr. KS09-00006/10
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