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ABSTRACT

Title: The right to Challenge — the emperor’s new clothes?
Writer: Aina Rundgren, autumn term 2012

Supervisor: Jan Olsson

The purpose of this essay is to investigate the policy proposal The right to Challenge
(utmaningsrétt) and the political motivation that has been used to implement it, as well as the
result of it. The focus is on a case study of the implementing in Orebro municipality.
Moreover, a comparative study is done to investegate the differences and similarities between
Orebro and other municipalities that have chosen to implement The right to Challenge.

The main question in this essay is How did Orebro’s municipality implement it and
what was the result? There is also four minor questions: How was The right to Challenge
motivated and what hopes did the politicans have for it? What has The right to Challenge so
far contributed with in Orebro municipality? What do the entreprenures think about their
oppertunity to challenge the municipality? What similarities and differences exists between
Orebro and other municipalities that have chosen to implement The right to Challenge?

The results that are presented in this essay generate conclusions that the implementing
of The right to Challenge was motivated with arguments that it will result in increased
diversity, improved efficiency, and reduced costs. This has however not been the case since
very few challenges have been submitted, most likely due to a lack of promotion. The
similarities are many when the results in Orebro and the other municipalities are compared,
the only outlayer is Uppsala. The divergence seems to be caused by the fact that Uppsala, in
difference from the other municipalities, chose to hire a process manager specifically to help
implement.

The implementing of The right to Challenge is followed by many problems, both in
how it is constructed and how it is executed. Tendences also show that The right to Challenge

contains a symbolic value that is based on ideology.
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1. INLEDNING

1.1 Problemformulering och syfte

De senaste decenniernas trend av New Public Management har inneburit en omfattande
marknadiseringsprocess. Ett flertal olika mojligheter for utomstaende aktorer att ta over
driften av offentliga verksamheter har skapats. Intraprenad, entreprenad, avknoppning och
kundval ér alla exempel pa former av privatisering, och framfor allt marknadisering, som
numera dr allméint vedertagna. Det senaste i raden av alternativ dr utmaningsritten, en
mojlighet for aktorer att utmana kommunen om driften av offentlig verksamhet. Vad denna
utmaningsrétt kan erbjuda, samt vilka problem den 16ser som ingen av de andra alternativen
kan &r enligt mig dock nagot diffust, vilket bidrar till att fenomenet dr intressant att studera
narmare.

Det finns 1 dagsldaget timligen omfattande forskning kring New Public Management och
dess inverkan pd samhéllet, samt &ven marknadiseringen som en del av den dvergripande
teorin. Daremot rader det stor brist pa studier av den form av marknadisering som denna
uppsats har for avsikt att studera nirmare, nimligen utmaningsritten. An s linge ér det
forhallandevis f& kommuner och landsting som valt att implementera utmaningsrétten, men
eftersom fenomenet sprider sig och blir allt vanligare &r det angeldget och relevant att studera
denna specifika marknadiseringsédtgdrd mer djupgaende. Syftet med uppsatsen ar dirfor att
forsoka forsta och forklara vad utmaningsrétten dr och vad den bidrar till, samt anledningen
till varfor politikerna fattar beslut om att implementera mojligheten.

Uppsatsen genomfors med fokus pa implementeringen av utmaningsritten i Orebro
kommun, dir den tidigare borgerliga koalitionen valde att inféra mgjligheten 1 etapper, med
start ar 2008. Kommunen &r en av ytterst fa som valt att endast implementera utmaningsratten
inom specifika programomraden, istdllet for inom samtliga kommunala sektorer, vilket har
bemdtts med blandad respons. Det faktum att ett av de partier som forholl sig kritiska till
inforandet, Socialdemokraterna, sedan valet 2010 ingar i den styrande koalitionen i Orebro
utan att ha krivt utmaningsrittens avskaffande har ocksa lett till reaktioner. Aven dessa tva

hiandelser har bidragit till intresset att studera fallet ndrmare.

1.2 Grundfraga och delfragor
Huvudfrigan i denna uppsats ir: Hur gick implementeringen av utmaningsrdtten i Orebro

kommun till, vad blev dess utfall och varfor? For att besvara fragan sa bra som mgjligt krévs



ett antal delfrdgor. Hur motiverades implementeringen av utmaningsrétten fran politiskt hall
och vilka forhoppningar fanns? Vad har utmaningsritten bidragit till i Orebro kommun fram
tills idag? Hur ser privata aktorer pa mojligheten att utmana kommunen? Vilka likheter och
skillnader finns mellan Orebro och andra kommuner som valt att implementera

utmaningsratten?

1.3 Metodiskt tillvagagangssatt

Denna uppsats bygger pa en fallstudie som redogor for implementeringen av utmaningsritten
i Orebro kommun. Utifran en politisk kontext 4r det intressant att studera just Orebros
implementering av fenomenet, di Orebro idag styrs av en koalition bestdende av tre partier
varav ett mycket kritiskt till utmaningsrittens inférande. Kommunen ér dven ett [ampligt
studieobjekt utifran det faktum att ett flertal likheter mellan Orebro och évriga kommuner
som valt att implementera utmaningsrétten aterfinns.

Uppsatsen har genomforts med kvalitativ metod genom semistrukturerade
informantintervijuer' med ett antal utvalda nyckelpersoner som pé olika stt varit involverade i
implementeringen av utmaningsritten i Orebro. Besoksintervjuer har genomforts med Staffan
Werme, folkpartistiskt kommunalrad och padrivare vid inférandet av utmaningsratten i
Orebro, Murad Artin, vinsterpartistiskt kommunalrad och oppositionspolitiker, Bjorn Sundin,
socialdemokratiskt kommunalrdd och ordforande i Programndmnd Samhallsbyggnad, Anneli
Sirsjo, Svenskt niringslivs regionchef i Orebro och slutligen Isabell Landstrom,
programdirektor for Social vélfard. Intervjuerna pagick mellan 30 och 45 minuter och
intervjufragorna som stélldes aterfinns i Bilaga 1. Utdver intervjuerna har ytterligare material,
1 form av offentliga handlingar, anvénts for att skapa en fullstdndig bild av utmaningsréttens
implementeringsprocess och utfall i Orebro. Fallstudien avslutas med en redogorelse for
foretagarnas syn pa inférandet av utmaningsratten.

For att en jamforelse av resultaten som framkommer i fallstudien ska vara mgjlig har en
komparativ studie tillforts uppsatsen. Framst har en jimforelse genomforts mellan Orebro och
Uppsala. Detta pa grund av att Uppsala anses vara den kommun som har lyckats bast med
implementeringen av utmaningsritten.” Bilden av Uppsalas implementeringsprocess grundar
sig frimst pa tva telefonintervjuer & 15 minuter var, dels med processledaren Christoffer

Nilsson och dels med Svenskt niringslivs regionchef 1 Uppsala, Anna-Lena Holmstrom.

! Esaiasson, Peter, 2007, Metodpraktikan: konsten att studera samhdlle, individ och marknad, 3:¢ [rev.] uppl., Stockholm,
Norstedts juridik, s.257-258
2 Se 4.1 Uppsala — det goda exemplet? nedan



Intervjuerna har sedan kompletterats med tidningsartiklar och offentliga handlingar for att
fullinda bilden av situationen 1 Uppsala.

Den komparativa studien innefattar &ven mindre jamforelser med ytterligare tva
kommuner och ett landsting som valts utifran olika bevekelsegrunder. Dessa kommuner och
landsting dr Ragunda kommun, Enkdpings kommun och Stockholms ldns landsting. Ragunda
ar intressant utifrdn det faktum att kommunen &r den enda som implementerat
utmaningsritten utan ett borgerligt politiskt styre vid tiden for inférandet. For att fa en bild av
kommunens implementering av utmaningsrétten har kommunstyrelsens ordférande i
Ragunda, Terese Bengard, bidragit med sin syn pa situationen via mail. Enk&ping dr ddremot
intressant ur ett kostnadsperspektiv, da kommunen valt att utreda vissa utmaningar med hjélp
av konsulter. Dér star fraimst en tidningsartikel, publicerad i Enkdpings lokaltidning, for
informationen, samt en telefonintervju med fritidspolitikern Tomas Rédkvist. Stockholms léns
landsting har valts utifrdn det faktum att det dr det enda landsting som hittills implementerat
utmaningsritten. En telefonintervju med den tidigare handldggaren pa utvecklingskansliet 1
Stockholms ldns landsting, Monica Tietze Wirén, genomfordes och gav insikt i hur
landstinget arbetat med utmaningsrétten. Den komparativa studien har dven kompletterats
med kvantitativ data som redovisar den politiska majoritet som respektive kommun hade vid
tiden for inforandet av utmaningsrétten, samt data over antalet inkomna respektive antagna
utmaningar 1 kommunerna.

Uppsatsens materialredovisning avslutas med en analys av de effekter och utfall som
kommit till f61jd av implementeringen av utmaningsritten. Utifran implementeringsteorin fors

en diskussion utifran de resultat som framkommit av fallstudien och den komparativa studien.

1.4 Material och avgransning

For att forstd den teori som utmaningsratten grundar sig i, ndmligen New Public Management,
har ett flertal vetenskapliga artiklar och litteratur anvénts, s som exempelvis Roland
Almgqvists bok New Public Management: om konkurrensutsdttning, kontrakt och kontroll,
Patrik Halls bok Managementbyrdkrati — organisationspolitisk makt i svensk offentlig
forvaltning samt Lena Agevalls bok Vilfdrdens organisering och demokratin — en analys av
New Public Management. Aven en rapport, skriven pa uppdrag av Svenskt niringsliv,
aterfinns men pé grund av bristande objektivitet i materialet har endast faktabaserad
information, mestadels siffror och statistik, hdmtats darifran. Litteratur, frimst skriven av Bo
Rothstein, har dven anvints for att redogora for det analysbegrepp som anvénds i denna

uppsats, det vill siga implementeringsteorin.



I den fallstudie som redogér for implementeringen av utmaningsritten i Orebro har
offentliga handlingar som ror drendet behandlats. Materialet redovisar endast for fakta Gver
processen och bestdr av namndprotokoll, beslutsprotokoll samt beslutsunderlag och
utredningar. Den avslutande delen i fallstudien, som redogor for foretagares syn pa
utmaningsratten, grundar sig pa ett antal tidningsartiklar publicerade 1 Anbudsjournalen och
av Svenskt ndringsliv. Dessa artiklar bor ses som vinklade, men utifrén syftet att fa en
uppfattning om foretagarnas dsikter om utmaningsratten finner jag dem énda lampliga for sitt
andamal 1 denna uppsats.

Till den komparativa jamforelsen som genomforts aterfinns bland annat offentliga
handlingar fran Uppsala kommun i materialet, samt ett antal artiklar publicerade i Upsala Nya
Tidning. De tidningsartiklar som anvénts redogdr framst for den politiska debatt som radde i
Uppsala infor valet 2006, samt tidsperioden ddrefter da utmaningsratten implementerades i
kommunen. Utover det har data, hdmtat fran Sveriges kommuner och landsting samt Svenskt
ndringsliv, anvénts for att redogora for statistik och siffror. Statistiken dver antalet inkomna
och antagna utmaningar ar dock ofullstindig da ingen sammanstillning genomforts sedan
2010. For de kommuner som implementerat utmaningsrétten efter 2010 aterfinns dérfor inga
siffror presenterade.

Till analysen av utmaningsrittens implementeringsutfall har teorilitteratur anvénts. Dels
aterfinns Bo Rothsteins bocker Vad bor staten goéra? och Politik som organisation:
forvaltningspolitikens grundproblem, som ocksa finns med i redogorelsen for
analysbegreppet, men ockséd Peter Santesson-Wilsons avhandling Studier i symbolpolitik.

Materialet som anvénts i denna uppsats har avgréansats till att inte vara dldre &n tio ar, da
utmaningsritten som fenomen &r en timligen ny foreteelse. Materialet har darfor prioriterats

att vara sa uppdaterat som mojligt.

1.5 Reliabilitet, validitet och generaliserbarhet

Oavsett tillvigagangssitt kan reliabilitets- och validitetsproblem uppsta, sa dven vid intervjuer
som denna uppsats huvudsakligen bestéar av. Reliabiliteten kréver att de intervjuade star fast
vid sina subjektiva bedomningar och asikter om situationen, d&ven om de skulle bli tillfragade
vid ett annat skede. Betriffande validiteten &r det viktigt att intervjufragorna ar val
formulerade sa att de forskningsfradgor som uppsatsen har for avsikt att besvara ocksa blir
besvarade. Nér en uppsats bygger pa intervjuer kan det dven uppsté problem med

tillforlitligheten dé intervjusvaren ska tolkas av uppsatsforfattaren. Genom att aterge de



intervjuades asikter genom citat och ordagranna atergivelser i sa stor utstrickning som mojligt
reduceras risken for feltolkningar och tillforlitligheten okar.

Genom att tillfora uppsatsen en komparativ studie 6kar mojligheten till generalisering.
Utifrén de resultat som framkommer finns dérfor goda chanser till att formulera generella
slutsatser om implementeringen av utmaningsritten och dess betydelse i samtliga kommuner
som valt att inféra mojligheten. Det bidrar till att forstérka relevansen och uppsatsens

betydelse som bidrag till forskningen om utmaningsritten.

1.6 Centrala begrepp

Nedan redogors for ett antal centrala begrepp som ar aterkommande 1 uppsatsen.

New Public Management (NPM): En ansamling tankar och idéer som har sin utgdngspunkt i

1980-talets decentralisering och malstyrning. Med marknaden och de privata féretagen som
forebild, samt ett sprakbruk som ombildar medborgarna till brukare och kunder, byggs ett
ideal utifrdn de centrala begreppen konkurrensutséttning, kontraktsstyrning och privatisering.
Offentliga verksamheter behdver inte ldngre bedrivas statligt eller kommunalt, utan kan
utkontrakteras via upphandling till privata utférare. En modell utformas, byggd pé bestéllare

respektive utforare som de tva parterna, dir det forstnimnda oftast representeras av politiker.’

Utmaningsritt: I sparen av NPM har en mgjlighet for foretag att utmana kommunen om
driften av offentliga verksamheter uppstatt under bendmningen utmaningsrétt. Reglerna for
utmaningsréatten kan se lite olika ut i de kommuner och landsting som valt att implementera
mojligheten, men grunden dr densamma. En privat aktér 1dmnar in en skriftlig utmaning till
kommunen om att fa ta over driften av en specifik kommunal verksamhet. Den inkomna
utmaningen utreds ddrefter for att finna svar pa huruvida den berérda verksamheten kan
upphandlas eller ej. Vilka verksamheter som eventuellt &r aktuella for upphandling avgor
kommunerna och landstingen sjilva, forutom nédr det kommer till myndighetsutévning och
strategiska ledningsfunktioner som aldrig far upphandlas.*

Om verksamheten bedoms som ldmplig for upphandling genomfors ett
upphandlingsforfarande och den aktér som utmanade kommunen blir en av parterna i

upphandlingen. Det &r har fritt fram for andra aktorer att visa sitt intresse och ldgga sina

3 Almgqvist, Roland M., 2006, New Public Management.: om konkurrensutsdttning, kontrakt och kontroll, Malmo, Liber AB,
s.10-26

* Svenskt Naringsliv, Utmaningsritt:
http://www.svensktnaringsliv.se/fragor/foretagsklimat/verktyg/utmaningsratt 42966.html (2012-11-07)



anbud f0r att ta 6ver driften av verksamheten. Upphandling sker darefter enligt
forordningarna i Lagen om offentlig upphandling, LOU, och den aktor vars anbud anses bast
vinner upphandlingen. Det &r alltsa inte givet att aktoren som utmanade kommunen ar den
som 1 slutdndan far ta over driften av verksamheten. Aktoren har endast nyttjat den
initiativratt som utmaningsritten innebdr, till att vicka frigan om huruvida kommunen ar den

aktor som bedriver verksamheten pa bista sitt.’

Upphandling: Kommuner, landsting och stat kan upphandla sina verksamheter for att i NPMs
tecken uppna konkurrensutsittning och kostnadsreduceringar.® Upphandlingarna sker enligt
Lagen om offentlig upphandling, LOU, dér reglerna f6r utkontraktering av verksamhet finns
reglerade. Néar en verksamhet upphandlas ska drendet som regel utannonseras for att ge alla
utforare inom den aktuella sektorn mojlighet att ldgga ett anbud. Det finns tva typer av
upphandling, sa kallad prisupphandling och kvalitetsupphandling. Det forstndimnda innebér
att den utforare som kan erbjuda det ldgsta priset far teckna avtal, medan det sistndmnda
betyder att utforaren som kan erbjuda den hogsta kvaliteten till ett fastslaget pris vinner

upphandlingen.’

Implementering: Att implementera ett beslut syftar till att forverkliga och infora det fattade

beslutet.® En implementeringsprocess ir saledes den process som resulterar i att ett fattat
beslut omsitts i handlande och realiseras i samhéllet.” For en utforligare beskrivning, se 2.5

Implementering som analysbegrepp nedan.

1.7 Disposition och kapitelindelning

For att {4 en forstaelse for den teori som ligger till grund for utmaningsrétten inleds uppsatsen
med ett kapitel som redogor for forskningsldget av den grundldggande teorin New Public
Management. Kapitlet foljs direfter av en redovisning av den forskning som finns om

utmaningsritten och avslutas sedan med en redogorelse for denna uppsats analysbegrepp, det

> Svenskt Niringsliv, Utmaningsritt:
http://www.svensktnaringsliv.se/fragor/foretagsklimat/verktyg/utmaningsratt 42966.html (2012-11-07)

% Almqvist, 2006, s.39-41

" Konkurrensverket, 2012, Upphandlingsreglerna — en introduktion:

http://www kkv.se/upload/Filer/Trycksaker/Infomaterial/Upphandlingsreglerna.pdf (2013-01-06)

8 Svenska akademien, Svenska Akademiens ordlista éver svenska spréket:
http://www.svenskaakademien.se/svenska spraket/svenska akademiens ordlista/saol pa natet/ordlista

(2013-01-02)

? Sannerstedt, Anders, 2008, ”Implementering — hur politiska beslut genomfors i praktiken” i Rothstein, Bo (red.), Politik
som organisation, 3:¢ uppl., Stockholm, SNS Forlag, s.26



vill sdga implementeringsteorin. Dérefter foljer tva substanskapitel, varav det forsta innefattar
den fallstudie som genomfdrts om implementeringen av utmaningsritten i Orebro kommun.
Det andra substanskapitlet redogor for den komparativa studie som utforts av ett antal olika
kommuners sitt att arbeta med utmaningsritten. I det kapitlet redovisas dven
sammanstillningen av den dataanalys som genomforts av de politiska majoriteter som
respektive kommun hade vid tiden f6r implementeringen av utmaningsrétten, samt hur manga
utmaningar som inkommit respektive antagits i kommunerna. Ett analyskapitel, dir teorier om
utmaningsréttens faktiska betydelse och utfall diskuteras, knyter ihop materialredovisningen.
Uppsatsen avslutas sedan med ett kapitel dir slutsatserna redovisas tillsammans med en

avslutande personlig reflektion.

2. FORSKNINGSLAGE OCH ANALYSBEGREPP

2.1 New Public Management
Asikterna om nir NPM grundades gér isér bland forskare, men det finns en timligen
samstimmig uppfattning om att dagens NPM introducerades i borjan av 1980-talet. Enligt
Christoffer Hood, grundaren till NPM-uttrycket, har teorin lagt grunden for uppkomsten av
privatisering, 6kat fokus péd det ekonomiska samt tillbakarullandet av de senaste decenniernas
expansion av den offentliga sektorn.'® Utgangspunkten for utformningen av NPM rader det
dock delade meningar om. Vissa tror att NPM grundar sig i en kritik mot den standigt
viaxande offentliga sektorn, medan andra anser att det endast dr ett resultat av hogerliberala
idéer som vill se ett modernt marknads- och foretagstinkande 1 forvaltningen. I dessa idéer,
oavsett asikt om utgangspunkten, ingér tanken om en minskad offentlig sektor som istéllet ska
std till tjanst med att skapa kvasimarknader. Ytterligare en diskuterad utgangspunkt grundar
sig 1 effektivitet och ekonomi, dér det centrala &r att skapa mest virde for pengarna. En annan
forklaring instiftar NPM som en del i en aktuell individualiseringstrend. Ett forandrat sétt att
se pa styrning, uppfoljning och redovisning har ocksé lagts fram som argument.'’ Oavsett
teori om NPMs utgéngspunkt dr de flesta dock 6verens om att dagens néringslivsinspirerade
managementteori segrat och blivit den offentliga sektorns nya organisationsform.'?

En strdvan efter att likstélla alla verksamheter, oavsett om det ror sig om offentliga

sadana eller ej, dr grundldggande inom NPM. Genom att se alla verksamheter som likvardiga

10 Giltekin, Sebahattin, 2011, New public management: Is it really new?, International Journal of Human Sciences, s.348
" Almgqvist, 2006, s.21-22

12 Hall, Patrik, 2012, Managementbyrdkratin — organisationspolitisk makt i svensk offentlig forvalming, Malmé,

Liber AB, s.29



organisationer blir det mdojligt att tilldmpa generella styrnings- och verksamhetsoberoende
modeller. P4 sa vis blir alla verksamheter 1 forsta hand organisationer och forst 1 andra hand
nagonting annat, mer specificerat. Detta underlattar uppfoljning och utvérdering dé alla
verksamheter pa sa sétt blir jamforbara och métbara. Det blir &ven mgjligt att kvantifiera
verksamheternas produktion, vilket dr grundldggande for den dokumentation som i sparen av
NPM efterfragas allt mer. Systemet har dock lett till att kvantiteten blivit allt viktigare, till
kvalitetens nederlag."

Decentralisering ar ett centralt element 1 NPM. Da komplexiteten dkar, 0kar ocksa
behovet av delegering av beslutsfattande till lagre och fler nivéer. Decentralisering ses ocksa
som en effektivitetsfrimjande atgird. Detta pa grund av att det har visat sig att
verksamheterna blir battre pa att ta vara pa och maximera sina resurser, men ocksé att ta vara

pé de anstilldas kompetens i storre utstrickning, vid hégre grad av decentralisering.'*

2.2 Marknadisering

NPM utgors av tvd huvudomraden; foretagisering, dér det privata foretaget utgor idealbilden
och marknadisering, dir marknaden med dess mangfald av aktorer star som forebild. Dessa
tva kan kombineras men ocksa verka var for sig.'> Nedan redogors for marknadiseringen da
fenomenet utmaningsratt, som denna uppsats har for avsikt att behandla, kan ses som en
marknadiseringsatgard.

Marknadisering syftar till att utveckla ett marknadsorienterat tink och lyfter framst
argumentet om att den offentliga verksamheten inte nddvéndigtvis behover drivas av det
offentliga. Istdllet ligger fokus pé kostnadsreduceringar som ska uppnas genom konkurrens
och utkontraktering, vilket i sin tur tros leda till 6kad effektivitet och produktivitet.'® Genom
att se den offentliga verksamheten som en del av en marknad och konkurrensutsitta den ar
tanken att mest véarde for pengarna ska uppnas. Pa sa vis erhills de eftertraktade
kostnadsreduceringarna, nagonting som dven kritikerna kan halla med om. Dock anser de att
reduceringarna sker pd bekostnad av kvaliteten. Huruvida det dr konkurrensen i sig som
skapar fordndring rader det ocksé delade meningar om. Vissa anser att det rdcker med hot om
konkurrens for att en verksamhet ska effektivisera sitt arbete, pa grund av radsla for

utkontraktering. Det anses heller inte spela ndgon roll huruvida utféraren av verksamheten ér

1 Hall, 2012, 5.31-32, 39-40, 188
14 Almgqvist, 2006, s.89

15 Hall, 2012, .29

16 Hall, 2012, 5.29-30



privat eller offentlig, sa ldnge verksamheten befinner sig i en konkurrenssituation tros en 6kad
effektivitet uppnas.'’

Att konkurrensutsitta en offentlig verksamhet leder till nagon form av privatisering.
Vanligast &r att verksamheten séljs eller laggs ut pa entreprenad, det vill sdga att en privat
aktor Overtar driften av verksamheten men den offentliga sektorn stir kvar som ansvarig
huvudman. Det finns dven andra privatiseringsldsningar, sd som intraprenad och
avknoppning. Det forstndmnda innebér att en privat aktor gives ett storre ansvar over
verksamhetens resultat samt 6kade befogenheter att styra, men verksamheten forblir inom
ramen for det kommunala. Det sistndimnda daremot innebér att en del av en storre verksamhet
avskiljs och blir privat. Vid de flesta formerna av privatisering finansieras verksamheterna
aven fortsittningsvis av offentliga medel, det vill sédga skatteintékter. Oavsett
privatiseringsform kan de privata aktorerna déarfor ses som underleverantorer at den offentliga
sektorn och en 6kad makt 4t de utomstdende aktorerna blir ett faktum.'®

En central del av det marknadsorienterade tankeséttet kretsar kring kundorientering, det
vill sdga att medborgaren i métet med de offentliga verksamheterna ska betraktas som en
kund. Det bidrar till att fokus forflyttas fran inputsidan till outputsidan, fran resurser till
resultat. I sin tur leder det till en 6kad individualisering ddr medborgarna som kollektiv inte
langre dr det viktiga, utan istéllet stir varje enskild individs behov och efterfragan i centrum.
Denna individualisering har lett till diskussioner kring huruvida demokratin kan komma att
paverkas, da detta dven bidrar till en avpolitisering nér de kollektiva asikterna, formedlade via
de politiska valen, far en allt mindre betydelse. For att nd ut till de enskilda medborgarna har
istillet intresset for marknadsforing 6kat kraftigt, vilket ocksa visar pa den offentliga sektorns
marknadsanpassning.'’

Flertalet privatiseringsformer som lyftes fram ovan kraver att verksamheterna
upphandlas for att sékerstélla att Gvertaget av driften av verksamheten tillfaller den mest
lampliga aktoren. Dessa upphandlingar kriaver ofta stora resurser och omfattande arbete fran
aktorernas sida. I och med introduceringen av den s kallade utmaningsritten fanns en
forhoppning om att aktérerna hddanefter skulle finna det enklare att visa intresse for att ta

over driften av offentliga verksamheter.”’

17 Almgqvist, 2006, s.41-42

¥ Hall, 2012, 5.32-33

" Hall, 2012, 5.28, 35

2 Intervju med Isabell Landstrém, programdirektor for utmaningsritten i Orebro kommun



2.3 Motstridigheter och problem med NPM och marknadisering

Det finns fyra tydliga motstridigheter och paradoxer inom NPM som belysts genom
forskning. Den fOrsta beror den centrala kundorienteringen, vem dr egentligen kunden? Det
spontana svaret pd fragan ar givetvis medborgarna, men samtidigt kan d@ven politiker ses som
kunder i de ldgen da de besitter rollen som bestillare. Genom att ocksé stilla fragan om vem
eller vilka som dr d4garna uppstér en paradox. For lika sjélvklart som att medborgarna ar
kunderna &r ocksa svaret pa dgarfragan just medborgarna, dé de kan betraktas som dgare av
staten och samhillet.*’

Den andra motstridigheten berér marknaden, eller snarare bristen pa den perfekta
marknaden sa som den idealistiskt ser ut. Den marknad som ar utgangspunkten for offentlig
sektor kan inte ses som en vanlig marknad, utan en kvasimarknad skapad genom politiska
beslut. Det uppstar diarfér en paradox nér det inom NPM finns en strdvan efter att overfora allt
mer fran politiken till marknaden, den marknad som politiken sjilv har skapat.?

Den kénnetecknande metaforen “staten ska styra medan forvaltningen ror” visar pa
separationen mellan politikens beslutande roll och forvaltningens implementerande funktion.
Samtidigt laggs ett allt storre ansvar dver pa forvaltningen vad géller beslut som rér behov
och resurser, beslut som tidigare varit forbehallna politiken att fatta. Detta innebdr en 6kande
politisering 1 de offentliga verksamheterna, till skillnad fran den pastadda avpolitiseringen.
Samtidigt tonas partipolitiken ner till f6ljd av NPM-trenderna och politikernas roll férdndras 1
och med mélstyrning. Politiken ska endast formulera mal och inte ldgga sig i férvaltningens
utforande eller tillvigagangssitt. Det rader dirmed motstridigheter kring huruvida NPM
innebar mer eller mindre politik. Eventuellt har det politikiska endast forflyttats.*

Avslutningsvis foresprakar NPM savil centralisering som decentralisering. Precis som
ovan ndmnt har politikernas roll numera kommit att handla om att formulera mal och inte
lagga sig 1 hur verksamheterna bedrivs. Men samtidigt ser politikerna det manga ganger som
sin rattighet att 14gga sig 1 de konkreta sakfrdgorna, framfor allt 1 de fall da beslut gar stick 1
stdv med viljarnas asikter som politikerna ska representera. Detta leder till en motstridighet
da de folkvalda politikerna forsoker fa storre makt och inflytande dver forvaltningen samtidigt
som tjanstemidnnen kdmpar for 6kad handlingsfrihet. Ett likartat problem uppstar mellan

medborgare och tjdnsteman, da tjinstemannen har till uppgift att utvirdera medborgarens

2! Agevall, Lena, 2005, Vilfirdens organisering och demokratin — en analys av New Public Management, Vixjo, Vixjo
University Press, 5.27

2 Agevall, 2005, 5.27-28

3 Agevall, 2005, 5.28-29
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behov samtidigt som medborgaren ska ses som en kund och alltid f2 sin efterfragan
tillfredsstalld.”

Att NPM kan 15sa alla problem har pastatts ménga ginger genom éren.”> Men att NPM
ocksa kan leda till problem é&r ett omdiskuterat @&mne. Vissa anser att en ansvarsutkrdvning
blivit allt svérare i och med NPMs intag, da det blivit allt fler aktorer inom de olika sektorerna
men férre och farre som ar villiga att axla det slutgiltiga ansvaret. Samtidigt som mer makt
forflyttas till tjanstemédnnen ar det svenska forvaltningssystemet uppbyggt pa sa sitt att
politikerna star ytterst ansvariga, atminstone indirekt. For att det ska fungera dven
fortsdttningsvis kravs dock en dterinford politisk styrning och politiska styrelser ndrmare
verksamheterna.*

Den 6kade individualiseringen som skett de senaste decennierna skapar en minskad
kénsla for det gemensamma, vilket i lingden paverkar den svenska vilfirden.”’ Det kan dven
ses hdnga ihop med den argumentation som finns kring NPMs sitt att prioritera
effektivitetsskil framfor rittviseskil.”® Problem uppstar dven d4 privata aktorer endast ar
intresserade av att bedriva verksamheter som kan generera vinst, vilket leder till att vissa
verksamhetsomraden stills utan mgjlighet till konkurrensprovning. Inom de omradena méste
den offentliga sektorn se till att gapet mellan medborgarnas faktiska behov och de privata
aktorernas ovilja att bedriva ogynnsam verksamhet fylls ut. *’

Somliga besitter dsikten att NPM inte framst syftar till att skapa effektivitet i
verksamheterna, utan signalera verksamheternas modernitet och trendriktighet. Pa sé sétt
forvantas en hogre status uppnés och inférandet av NPM blir ddrmed en jakt pa prestige

istillet for en genomténkt effektivitetsteori.™

2.4 Utmaningsratten — en marknadiseringsatgard

Det tdmligen nya fenomenet utmaningsrétt kan ses som det senaste i raden av
marknadiseringsatgirder, ddr kommunen omvandlar sin roll och gér fran att vara utforare till
bestéllare. En forhoppning finns om att mojligheten ska generera utmaningar, som i sin tur
ska leda till kostnadseffektivitet och hogre kvalitet 1 de offentliga verksamheterna. De

kommuner som valt att implementera utmaningsritten framfor virden som konkurrens,

# Agevall, 2005, 5.29-30

5 Giiltekin, 2011, 5.345

% Hall, 2012, .304

2 Hall, 2012, s.71

2 Hill, Michael, 2007, Policyprocessen, Malmé, Liber AB, s.278
? Giiltekin, 2011, 5.353-354

30 Hall, 2012, 5.289-290

11



valfrihet, kreativitet, mangfald och lokal ekonomisk utveckling som argument till beslutet.
Gemensamt finns dven en stridvan efter att 6ka konkurrensutsittningen inom respektive
kommun. Utmaningsritten tros ha potential att generera just detta.’'

I dagsldaget har 38 kommuner och ett landsting valt att implementera utmaningsrétten,
men fler savil kommuner som landsting forvéntas ansluta sig inom den nirmsta framtiden.*
De uppnadda resultaten varierar dock kraftigt kommunerna emellan och undersékningar visar
pa att det inte endast beror pa hur ldnge utmaningsritten funnits i kommunerna. Istéllet ses det
snarare bero pé hur aktivt arbetet med marknadsforing och informationsspridning bedrivits.*

En majoritet, mellan 60 och 70 procent, av alla utmaningar som inkommer avslas och
leder ddrmed inte till upphandling. Den vanligaste orsaken till avslag &r att utmanaren har for
dalig insikt 1 den aktuella verksamheten. Ofta visar det sig att verksamheten antingen redan ar
utlagd pa entreprenad eller att den inte dr organisatoriskt lamplig for upphandling, alternativt
att den innefattar myndighetsutovning vilket enligt lag inte gor det mdjligt att upphandla.
Brist i seriositet och kvalitet 1 utmaningarna kan ocksa vara orsak till avslag. Om utmaningen
diaremot ar korrekt och upphandling genomfors vinner utmanaren upphandlingen drygt hélften
av gingerna.>

Det gar att urskilja tvé kategorier som dr mest populdra att utmana, det forsta ror teknisk
verksamhet och underhall s& som parkskotsel och lokalvard. Det andra ror verksamheter inom
vard och omsorg, s& som dldreboenden och hemtjinst, och en stor andel av de utmaningar
som lett vidare till upphandling har berort just dldreomsorgen.

I en utredning forfattad av den statliga forvaltningskommittén ar 2008 foreslogs att
regeringen skulle infora en statlig utmaningsrétt. Detta pa grund av att kommittén bedomde
det omojligt for regeringen och forvaltningsmyndigheterna att bilda sig en uppfattning om det
utbud av tjdnster som erbjods av privata aktorer, samt vilka verksamheter som kan bedrivas
av externa aktorer. Kommittén ansag att regeringen behover hjilp av naringslivet att urskilja
vilka verksamheter som kan bli foremal for utkontraktering och en statlig utmaningsritt vore

darfor p4 sin plats.*® Detta har dock hittills inte genomforts.

3 Johansson, Kristian, 2010, Utmaningsrdtt. Vad, hur och varfor?, Stockholm, Svenskt niringsliv, s.1, 3, 16

32 Sveriges Kommuner och Landsting, Utmaningsritt:

http://www.skl.se/vi_arbetar med/demos/samhallsorganisation/valfrihet/om-konkurrens/utmaningsratt (2012-11-06)
33 Johansson, 2010, s.7, 11

34 Johansson, 2010, s.7, 8

3 Johansson, 2010, s.7, 8

3%.80U 2008:118, Styra och stilla — forslag till en effektivare statsforvaltning, s.185:
http://www.regeringen.se/content/1/c6/11/75/67/d6e46cfe.pdf (2013-01-06)
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2.5 Implementering som analysbegrepp

Nar ett politiskt beslut har fattats paborjas en implementeringsprocess, det vill sdga den
process varigenom det fattade beslutet omsitts i handlande och realiseras 1 samhéllet. Har sker
ett samspel mellan politiken och forvaltningen, dir politikerna &r beslutsfattare och
forvaltningen intar rollen som verkstillare av beslutet.”’

For att en implementering ska bli lyckad &r det viktigt att ett antal forutsdttningar ar
uppfyllda. Till att borja med ar det av stor betydelse att styrningen ar entydig och lampligt
utformad. Detta for att undvika missforstand angéende beslutsfattarens intentioner och kring
vem som besitter det yttersta ansvaret. Det dr dven av stor vikt att verkstéllaren, det vill sdga
den som ska implementera beslutet, r av samma uppfattning som beslutshavarna vad
gillande beslutets betydelse. Dessutom kriaver en lyckad implementering att beslutet &ven har
stod hos malgruppen, det vill siga exempelvis medborgarna eller foretagarna, da ett beslut
som saknar legitimering kan leda till svarigheter med att implementera beslutet. Det dr 4ven
viktigt att det fattade beslutet inte stér 1 strid eller krockar med andra beslut. Att
implementeringen dessutom gér att kontrollera och att externa aktorer, som har intresse av att
paverka beslutet 1 annan riktning, inte tillats for stort inflytande 1 processen ér ytterligare
viktiga forutsittningar att bejaka for en lyckad implementering.*®

Forutsittningarna ovan diskuteras ibland utifran de tre aspekterna kunna, vilja och
forsta. Det forstnamnda syftar till att besitta de ritta resurserna, savél finansiella som
personella, fOr att pd basta sitt realisera beslutet genom en implementeringsprocess. Men
verkstillaren behover dven forsta och vilja inféra beslutet for att implementeringen 1
slutindan ska bli lyckad.”

Sa kallade implementeringsproblem uppstéar nér beslut inte genomfors sa som av
beslutsfattarna avsett. Faktorerna till problematiken kan delas upp och analyseras utifrén tre
kategorier; brister i substansen, det vill sédga 1 beslutets utformning, brister i genomforandet
och bristande legitimitet. Anledningarna till att implementeringsproblem uppstar kan vara
manga och hdnger frimst ihop med de ovan ndmnda forutsittningarna for en lyckad
implementering. Till exempel kan problem uppsta om resurstilldelningen till verkstéllaren ar
for knapp eller om verkstéllaren anser beslutet oldmpligt och darfor viagrar implementera
beslutet sa som avsett. Implementeringsproblem kan dven uppsta nér de politiska besluten ar

vaga och motstridiga, vilket leder till en otydlig styrning. Vaga beslut kan dock fattas med flit

37 Sannerstedt, Anders, 2008, “Implementering — hur politiska beslut genomfors i praktiken” i Rothstein, Bo (red.), Politik
som organisation, 3:e uppl., Stockholm, SNS Forlag, s.19-20

38 Sannerstedt, 2008, s.29; Rothstein, Bo, 2010, Vad bor staten géra? 3:e uppl., Stockholm, SNS Forlag, s.90-91

39 Sannerstedt, 2008, s.19
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av politiken om det framsta syftet inte dr att uppna en konkret effekt, utan istéllet symbolisera
en av politiken skapad mening och betydelse. Det kallas vanligtvis symbolpolitik.*

Nar ett fattat beslut ska inforas kan ett antal implementeringsproblem oftast forvéntas.
Sa dven vid inforandet av en marknadiseringsatgérd, som exempelvis utmaningsrétten. Vissa
av de motstridigheter och problem som kommer till f61jd av NPM, och som redogjordes for i
2.3 Motstridigheter och problem med NPM och marknadisering ovan, kan 1 viss man ses som
implementeringsproblem. Vilka specifika problem som implementeringen av utmaningsritten

har resulterat i dterstar dock att se langre fram 1 denna uppsats.

3. IMPLEMENTERINGEN AV UTMANINGSRATT | OREBRO

3.1 Fordelar och nackdelar med utmaningsréatt i Orebro
De som i Orebro kommun forhaller sig positiva till fenomenet utmaningsritt lyfter frimst
argumentet att det inte nddvandigtvis behdver vara kommunen som driver all kommunal
verksamhet. Viss verksamhet kan istillet bedrivas av andra aktorer, vilket skapar storre
mojligheter for kommunen att dgna sig it kdrnverksamhet och myndighetsutévning.
Utmaningsritten skapar dven en mgjlighet for utomstaende aktorer att komma med forslag pa
vad de kan tillféra kommunen. I bésta fall framkommer nya idéer och férslag som kommunen
aldrig reflekterat Gver. Ménga génger finns en storre utvecklingsdrift hos privata aktorer 4n
inom kommunen, dé privata aktorer stindigt pressas till att utvecklas och tdnka nytt for att
inte forlora sin plats pd marknaden. P4 sa sitt skapar utmaningsrétten en mojlighet for den
offentliga verksamheten att fi ta del av andras erfarenheter och nya sétt att tinka och arbeta
pa, 1 forhallande till vad som tidigare gjorts. Nya synsétt och perspektiv kan uppmérksammas
aven inom de kommunala verksamheterna och den konkurrens som uppstar sitter dven press
pa de egna verksamheterna att stindigt forbattra sitt arbete. Det leder 1 forldngningen till en
allmén forbéttrad kvalitet och en utveckling som annars eventuellt skulle ha uteblivit, det tror
4tminstone utmaningsrittens foresprakare.*’

De som forhaller sig negativa till utmaningsrétten lyfter & andra sidan det faktum att
konkurrensutséttningen framkallar oro i verksamheterna och bland personalen. Detta da
konkurrensen innebir stindigt hot om utkontraktering, och darigenom stora forandringar,

vilket resulterar i en ovisshet for personalen. Utmaningsritten anses dessutom leda till stora

“ Rothstein, 2010, 5.19, 92-95
*! Intervju med Anneli Sirsj, Svenskt niringslivs regionchef i Orebro; Intervju med Isabell Landstrém, programdirektor for
Social vilfird i Orebro kommun
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administrativa kostnader, da varje utmaning som inkommer ska utredas och beslutas om. En
annan nackdel uppstdr om upphandlingsunderlaget inte formuleras pé ett korrekt och bra sitt.
Kommunen riskerar dé att genomfora en délig upphandling pé grund av daligt formulerade
krav och kriterier. Det kan leda till att en aktér som egentligen inte dr lamplig vinner
upphandlingen, vilket resulterar i negativa konsekvenser for brukarna da kontraktet mellan

kommunen och aktoren eventuellt maste brytas och ny aktér tillséttas.*

3.2 Implementering av utmaningsratt i Programnamnd Samhallsbyggnad

3.2.1 Den formella processen

I valet &r 2006 skedde ett majoritetsskifte i Orebro kommun och Folkpartiet tillsammans med
Moderaterna, Centerpartiet, Kristdemokraterna och Miljopartiet tog 6ver makten. Den forsta
budgeten som koalitionen lade fram, det vill sdga budgeten f6r ar 2007, innehdll ett 16fte om
implementering av utmaningsritt inom programomrade Samhéllsbyggnad. Ett inledande
arbete initierades och ett forslag pa regelverk for utmaningsritten utformades.*

For att f4 feedback fran de berorda driftsndmnderna, facken samt Naringslivsradet
fattade kommunstyrelsen ett beslut den 12 juni 2007 om att skicka regelverket pa remiss. Svar
inkom frén samtliga driftsnimnder samt programndmnden, facket SACO och Naringslivsradet
representerat av Svenskt nédringsliv, Wiirth Svenska AB samt Foretagarna. Dessa remissvar
sammanstdlldes och redovisades i en skrivelse den 19 november 2007. Synpunkterna som
framkom var blandade, men behov av att infora klarare definitioner om vad som inte fick
utmanas, mdjlighet att 6verklaga och tydligare kriterier for uppfoljning var synpunkter som
framkom 1 flertalet remissvar. En allmén oro 6ver att den demokratiska insynen skulle komma
att begransas aterfanns ocksa genomgaende, da det inom privat sektor inte finns nagra krav pa
att medborgarna ska latas ha insyn i1 organisationen. Samtliga ndmnder poéngterade ocksa
vikten av att berérd driftsndmnd och forvaltning deltar i beredningen av de utmaningar som
inkommer.* Viss skepsis till vad utmaningsritten skulle dstadkomma &terfanns ocksa hos
vissa ndmnder. Exempelvis yttrade Fastighetsndmnden en tveksamhet till att utmaningsritten

skulle omfatta den ndimnden, da ett arbete med konkurrensutsittning redan pagick i hog

“ Intervju med Murad Artin, oppositionspolitiker i Orebro kommun; Intervju med Isabell Landstrom, programdirektor for
Social vilfird i Orebro kommun

* Stadskansliet Orebro, Regelverk for utmaningsritt inom programomrddet Samhdllsbyggnad i Orebro kommun,
2007-10-02, Dnr 387-07-050

* Stadskansliet Orebro, 2007, Regelverk for utmaningsritt inom programomrdidet Samhdllsbyggnad i Orebro kommun,
2007-10-02, Dnr 387-07-050
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grad.*”’ Liknande kommentar framfordes dven fran Tekniska ndmnden.*® I §vrigt fsrmedlade
Fastighetsndmnden en ridsla for att viktig kompetens inom kommunen skulle gé forlorad, da
en utmaningsrétt 6kar risken for att helt hamna 1 hinderna pa privata aktorer. Viss oro dver
den tilltagande arbetsbelastningen och administrativa kostnaden som inkomna utmaningar
eventuellt skulle innebira framkom ocks4."’

Fran facken riktades kritik mot regelverksforslaget. Gemensamt for de tillfrdgade
facken var asikten om att det vinstkrav som de privata aktdrerna har skulle generera ett
avvikande arbetssitt, diar bedrivandet av verksamhet endast skulle komma att vara av intresse
s lange verksamheten generar vinst. Problematiken kring den uteblivna moéjligheten till insyn
for medborgarna i privat bedriven verksamhet lyftes ocksé. Aven det faktum att personalen
skulle komma att stédllas utanfor yttrandefriheten och meddelarfriheten i samband med
Overgang till privat arbetsgivare oroade facken, da dessa rittigheter endast ér
grundlagsskyddade for personal inom den offentliga sektorn. I den MBL-férhandling som
holls 1 december 2007 framkom dven andra synpunkter, s som risker med att mista viktig
kompetens och erfarenhet, forlorad anstéllningstrygghet, minskat inflytande for personalen
och eventuella uppsidgningar. Nér forhandlingarna avslutades ansadg endast SACO sig villiga
att bitrdda forslaget medan Kommunal, SKTF, LR och Lérarférbundet stéllde sig fortsatt
negativa.*®

Naringslivet, med remissvar fran Svenskt naringsliv, Wiirth Svenska AB och
Foretagarna, forholl sig daremot positiva till forslaget pa regelverk. Bland annat uttryckte
Svenskt ndringsliv att en implementering av utmaningsritten inom programomrade
Samhéllsbyggnad vore “ett steg i rditt riktning”. Férhoppningar om att detta dven skulle leda
till forbattrad kvalitet och ekonomi, samt bidra till tillvaxt, framférdes ocksa.* Aven
Foretagarna yttrade sitt stod till forslaget, men framforde dartill dsikter om vikten av att de
inkomna utmaningarna skulle leda till upphandling, d& foretagarnas intresse annars riskerade

att svalna fort.”’

* Kommunfastigheter Orebro, Regelverk for utmaningsritt inom programomrdde Samhdllsbyggnad i Orebro Kommun,
2007-09-07, Dnr: 387-07-050

% Tekniska nimnden, Remiss — Regelverk for utmaningsritt inom programomrdde Samhllsbyggnad i Orebro kommun,
2007-09-20, Dnr: 2007-600, Dnr: 387-07-050

47 Kommunfastigheter Orebro, Regelverk for utmaningsritt inom programomrdde Samhdllsbyggnad i Orebro Kommun,
2007-09-07, Dnr: 387-07-050

* Stadskansliet Orebro, MBL-protokoll, 2007-12-12, Dnr: 387-07-050

¥ Stadskansliet Orebro, Yitrande Gver remiss gillande regelverk for utmaningsrdtt inom programomrddet Samhdllsbyggnad
i Orebro, 2007-09-24, Dnr: 387-07-050

%0 Foretagarna Orebro, Regelverk for utmaningsritt inom programomrdde Samhdllsbyggnad i Orebro kommun, 2007-09-25,
Dnr: 387-07-050
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Den 18 december 2007 fattade kommunstyrelsen beslut om att utmaningsrétten skulle
implementeras inom programomrade Samhéallsbyggnad fran och med den 1 mars 2008. De
beslutade dven om att anta det regelverk som stadskansliet lagt fram den 19 november 2007,
med forutsittning att hinsyn togs till de inkomna remissvaren.”’ Mot beslutet reserverade sig
samtliga ledaméter fran Socialdemokraterna och Viansterpartiet, vilket dven varit fallet 1
driftsndmnderna nér beslut om remissvar fattats. Partiernas argument till reservationen var
bland annat att de hade svért att se hur utmaningsrétten skulle gagna 6rebroarna. De trodde
inte heller att beslutet om att implementera utmaningsrétten skulle leda till 6kad valfrihet,
utan istéllet minska medborgarinflytandet, forsvaga anstillningstryggheten och minska
insynen. Risk for prisdumpning, 6kade administrativa kostnader och 6kad byrakrati samt
utforsiljning av gemensam vélfird var ytterligare andra argument som framfordes 1
reservationen.’>

Efter beslut i kommunstyrelsen skickades drendet vidare till kommunfullmiktige. Dér
fattades det slutgiltiga beslutet att bifalla kommunstyrelsens forslag den 19 december 2007.
Aven denna géng reserverade sig samtliga ledaméter fran Socialdemokraterna och

Vinsterpartiet.”

3.2.2 Den politiska processen

Syftet med att inféra utmaningsritten inom programomrade Samhéllsbyggnad var tvadelat
enligt Staffan Werme, padrivare vid implementeringen av utmaningsritten. Dels handlade det
om att forbittra Orebros niringslivsklimat och dels att med hjilp av andra aktdrer hitta nya
sétt att forbéttra den egna verksamheten och uppné en hogre kvalitet. Med hjélp av
utmaningsrétten ville politikerna uppmérksamma att &ven andra aktorer kan bedriva offentlig
verksamhet. Férhoppningar fanns dven att den 6kade konkurrensutséttningen, som kommer
till f6ljd av utmaningsrétten, skulle sporra de egna verksamheterna till 6kad effektivitet.
Utmaningsritten forvéntades dven generera kortare ledtider vid upphandling. ”"Om du fdr en
utmaning sd skulle man kunna har ett system som sdger att du far in en utmaning ena
manaden, tva mdnader senare fattar du ett beslut, du har en beredning och sen har du ett

beslut om vi ska kora igenom detta och det krymper tiden fram till beslut vildigt mycket”,

! Kommunstyrelsen Orebro, § 277 Regelverk for utmaningsriitt inom programomrddet Samhdllsbyggnad i Orebro kommun,
2007-12-18, Dnr: 387-07-050

2 Kommunstyrelsen Orebro, Skriftlig reservation drende 2. Regelverk for utmaningsrdtt inom programomrddet
Sambhdllsbyggnad i Orebro kommun, 2007-12-18

3 Kommunfullmaktige Orebro, 22. Regelverk for utmaningsritt inom programomrddet Samhdllsbyggnad i Orebro kommun,
2009-12-19, Dnr: 387-07-050, Handling nr: 182/07
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resonerar Werme. Ledtiden fran forslag till beslut skulle pé sa sitt krympas fran flera ar till
nirmare ett ar.>*

Fragan om att 6ver huvud taget inféra utmaningsrétten viacktes enligt Werme av det
davarande moderata kommunalrddet Inger Hogstrom Westerling som kdmpade for att fa
igenom frdgan. Dock var stdédet inom koalitionen svagt da endast tre av de fem styrande
partierna ansag att det var en bra 1d¢, vilket ledde till att implementeringen ocksa blev

begrinsad till endast ett programomrade.”’

Vi var for daliga, vi som tyckte att det hiar var ndgonting bra, att argumentera for var sak. Vi
gjorde tva saker som jag tror var fel fran borjan, det ena var ju att vi begransade utmaningsrétten
valdigt mycket, det handlade egentligen bara om en liten del av teknisk sektor och pa négot sitt
s& var det som om vi inte trodde pa det vi sjdlva gjorde. Sett i backspegeln tror jag att vi skulle
ha tagit ett mycket storre grepp och sagt att vi tror pa det hér, vi tror att det hér ar ett bra sitt att
utveckla kommunens verksamheter, vi tror att det ar ett bra sitt att utveckla naringslivsklimatet
och s kor vi. Nu blev det vare sig hackat eller malet. — Staffan Werme

Att valet av programomrade foll pa just Samhallsbyggnad, ett omrade dér stor andel av
verksamheterna redan var utlagda pa entreprenad, foregicks av diskussioner om att privata
aktorer inte ska komma in och konkurrera péd vard- och omsorgsomradet. “Inom vard och
omsorg sd har Orebro en ldng historik dér socialdemokraterna har végrat i princip alla
alternativ och det satt for mycket kvar i ryggmdrgen pd flera av oss da som styrde”, menar
Werme. Inte heller inom skolomradet kdndes det aktuellt da lagstiftning redan styr
mojligheterna till alternativa skolformer. Dock angrar Werme, sahér 1 efterhand, att han inte
stred hérdare for att implementeringen av utmaningsrétten skulle gélla alla programomraden.
Framst pa grund av att det inom Samhéllsbyggnad inte fanns sd mycket kvar att utmana, da
den sektorn redan var "fdrdig”. Den begransade implementeringen blev darfor ett “kraftigt
slag i luften”.®

Fran oppositionen, som bestod av Vénsterpartiet och Socialdemokraterna, kom skarp
kritik till implementeringen av utmaningsritten. Vénsterpartiets kommunalrad, Murad Artin,
anser att inférandet endast handlade om att skapa en mojlighet att privatisera én fler
valfardstjanster och kommunala verksamheter. Han hdvdar dven att denna fraga ar helt och

hallet ideologiskt forankrad, samt en eftergift till Svenskt ndringsliv som ldnge vdrnat om

atgiarder som okar marknadiseringen av den offentliga sektorn. De argument som majoriteten

> Intervju med Staffan Werme, padrivare vid inforandet av utmaningsritten i Orebro kommun
> Intervju med Staffan Werme, padrivare vid inforandet av utmaningsritten i Orebro kommun
> Intervju med Staffan Werme, padrivare vid inforandet av utmaningsritten i Orebro kommun
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lyfte, sa som 6kad konkurrens, 6kad effektivitet, kostnadsreduceringar och minskad
arbetsloshet var argument som Artin aldrig trodde pa.”’ Betriffande argumentet om minskad
arbetsloshet var det ndgonting som Werme sjilv hivdade i ett youtube-klipp®. Enligt honom
skulle implementeringen av utmaningsritten pa lang sikt leda till att Orebro kommun
forbattrade sitt foretagsklimat, vilket 1 sin tur skulle gynna tillvixten av privata aktorer. Ett
okat antal privata aktdrer pa Orebros arbetsmarknad skulle, enligt Werme, generera “stérre
amplitud pd svingningarna” da den privata sektorn berors mer av konjunktursvingningar én
den offentliga sektorn. Det skulle 1 sin tur gynna den yngre befolkningen, da det skulle bli
littare for dem att ta sig in pa arbetsmarknaden och hitta ett forsta arbete.” Detta resonemang
anser Artin vara felaktigt och hdvdar istillet att privatisering av offentlig verksamhet ofta
leder till reducerad personalstyrka, samt en osdkerhet 1 huruvida den befintliga personalen ges
majlighet till att fortsitta arbetet inom verksamheten vid byte av arbetsgivare.*’

Aven argumentet om att implementeringen av utmaningsritten kunde leda till
kostnadsreduceringar var Artin mycket skeptisk till, da stora foretag ofta initialt visar att det
gar att bedriva verksamheten till ett ldgre pris, men dérefter okar sina kostnader for att till slut
inte alls utfora arbetet till en ldgre kostnad &n vad kommunen gjorde. Artin sdg ocksa en risk
for 6kad administrativ kostnad som en direkt foljd av det faktum att alla inkomna utmaningar
maste utredas, utvédrderas och beslutas om. Att den demokratiska insynen dessutom skulle
komma att inskridnkas, vilket foljer nir offentlig verksamhet 6verlats till privata aktorer, ledde
till stark kritik fran oppositionen.®!

Svenskt naringsliv forholl sig diremot mycket positiva till implementeringen av
utmaningsréatten, da de sdg beslutet som ett steg i rétt riktning. Anneli Sirsjo, Svenskt
néringslivs regionchef i Orebro, tror bland annat att den konkurrensutsittning som kommer
till f6ljd av utmaningsrétten leder till att den kommunala verksamheten utvecklas. ”Ndr man
far andra som uttrycker att man vill vara med och leverera sd far man ocksd lite
stralkastarljus pa sin egen verksamhet som jag tror goér att den utvecklas positivt.” Att
kommunen dessutom kan fokusera pa sin kdrnverksamhet i storre utstrackning, om andra
aktorer tar hand om de bitar som kommunen inte nddvandigtvis behdver gora, sags ocksd som
en av fordelarna med utmaningsratten. Sirsj0 menar pa att “det hdr leder till en forbdttrad

kvalitet generellt, jag tror att det leder till en kostnadsmedvetenhet som dr vildigt bra, att

3 Intervju med Murad Artin, oppositionspolitiker i Orebro kommun

¥ Youtube, Utmaningsritt: http://www.youtube.com/watch?v=9WFfpJ3Qx0s (2012-12-18)

% Intervju med Staffan Werme, padrivare vid inforandet av utmaningsritten i Orebro kommun
60 Intervju med Murad Artin, oppositionspolitiker Orebro kommun

61 Intervju med Murad Artin, oppositionspolitiker Orebro kommun
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vdra skattepengar tas tillvara pd, pd allra bdsta sdtt”. Dock ar det "viktigt att sdtta kvaliteten
i relation till vad det kostar”, det framsta malet bor inte vara priset da det riskerar att forsdmra
kvaliteten, istéllet ar det viktigt att kvalitetens virde och betydelse diskuteras och vérderas.
Dock antogs en onddig forsiktighet ndr utmaningsritten valdes att implementeras 1 endast ett
programomrade. Vi tycker att man skulle varit lite modigare och tuffare”, uttrycker Sirsjo.
Det faktum att stora delar av verksamheterna inom programomréadet dessutom redan var
upphandlade bidrog till Svenskt ndringslivs skepsis till implementeringens begransning.
Déaremot anser Sirsjo att det kan vara strategiskt att ta sma steg 1 borjan da allting &r nytt, &ven
for kommunen och de kommunala tjanstemannen.

Bjorn Sundin, ordférande 1 Programndmnd Samhéllsbyggnad, anser att 6kad méngtald
bland utforare av offentlig verksamhet &r positivt, dock dr han mycket kritisk till
utmaningsritten som form. Det var ocksé delvis darfér som han, tillsammans med 6vriga
socialdemokrater och vénsterpartister, reserverade sig mot beslutet att inféra utmaningsritten
2008. "Det dr ett ganska klumpigt sdtt att gora konkurrensutsdttning”’, menar Sundin, da
utmaningsritten endast skapar en mgjlighet att vicka fragan om huruvida en annan aktor
lampar sig battre for bedrivandet av en viss verksamhet. Det dr sedan upp till kommunen att
besluta om eventuell upphandling och utmanaren ges ddrmed inte nagra garantier for att vinna
upphandlingen och mgjligheten att Gverta driften. ”"Det dr vdl ett regelverk runt ett sdtt att
konkurrensutsdtta som jag egentligen inte tror leder till nagon storre fordndring alls faktiskt.
Utmaningsriitten blir en symbol som mest kranglar till det”, fortsétter Sundin. Att istillet
genomfora upphandlingar av verksamheter som kommunen redan utsett, for att pa sé vis
undvika kostsamma utredningar av utmaningar inom verksamhetsomraden dér det inte &r

intressant, tror han mer p4. ©

Socialdemokraternas grundlaggande instéllning &r ju att vi ska anvidnda skattebetalarnas pengar
s& bra som mojligt och kan de komma till battre nytta och att vi far battre kvalitet om vi lagger
det pé en annan utforare da ska vi gora det, det finns liksom inga principiella tveksamheter dar.
Men det maste bli battre och vi maste se till att vi virnar om skattepengarna helt enkelt, det &r ju
det de handlar om. — Bjorn Sundin

Han ar dven kritisk till det faktum att utmaningsrétten ger mgjlighet for andra dn “de av

skattebetalarna utsedda foretridarna att bestimma vad som ska konkurrensutséttas”.%*

52 Intervju med Anneli Sirsjo, Svenskt niringslivs regionchef i Orebro
5 Intervju med Bjérn Sundin, ordférande for Programnamnd Samhillsbyggnad i Orebro kommun
5 Intervju med Bjérn Sundin, ordférande for Programnamnd Samhillsbyggnad i Orebro kommun
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3.2.3 Vad blev utfallet?

Trots majoritetens iver att driva igenom utmaningsritten paborjades aldrig ndgon namnvéard
marknadsforing av den nya mgjligheten. Detta trots att Svenskt naringsliv redan fran borjan
papekade vikten av information och kommunikation. "Man mdste vdaga sta for att man vill bli
utmanad och da mdste man prata om det [ ...] Det gar liksom inte att ha en utmaningsrdtt pa
ett papper, ett policydokument som reglerar hur det ska fungera som ingen ser, som inte
entreprendrerna ser”, menar Sirsj6.* Men marknadsforingen uteblev, vilket Werme tror

beror pa den “socialdemokratiska tankehegemonin” som rader i Orebro kommun.*®

Vi ér alla goda sossar, jo men sa ar det. Det ar inte bara moderaterna som numera &r det nya
arbetarpartiet, hir i Orebro #r alla partier fingna inom en socialdemokratisk tankesfir. Jag 4r det
ocksa i mycket, men det innebér att man har en syn pa den offentliga sektorn som det sjalvklara,
det som alltid i alla lagen &r bast — Staffan Werme

Det finns till och med partikamrater till Werme som, enligt honom sjilv, borde ha varit
positiva till utmaningsrétten men istéllet var mycket skeptiska. Det fanns ddrmed ett motstand
4dven bland de egna till att marknadsfora utmaningsritten. Werme anser dven att Orebro
kommun &r en rddd organisation, rddd for forandringar, vilket ocksa bidrog till att
markandasforingen av utmaningsritten uteblev. “Bdttre att inte gora ndgonting och lata det
se ut som det gor just nu, dn att forséka géra ndgonting annat och nytt”.*’ Denna kénsla har
dven Sirsjo som anser att kommunen gétt i forsvarsposition och ser konkurrensutsattningen
som "hot mot den egna verksamheten istdllet for att det kan vara bra losningar i stora
delar” °®

Trots den uteblivna marknadsforingen inkom ett antal utmaningar till Orebro kommun.
Redan innan utmaningsratten trétt laga kraft inom programomrade Samhéllsbyggnad, vilket
skedde den 1 mars 2008, inkom de forsta utmaningarna. Det var i1 januari respektive februari
2008 som Lumumbah respektive Vasakonditoriet limnade in varsin utmaning om att ta over
driften av Radhusets café. Den interna utredningen som tillsattes lamnade sitt utldtande i juni

samma ar och bedomde att det inte var lampligt for nagon av de tva aktorerna att ta over

verksamheten. Detta pa grund av att caféet inte gick runt ekonomiskt och utredningen sag

5 Intervju med Anneli Sirsjo, Svenskt niringslivs regionchef i Orebro
5 Intervju med Staffan Werme, padrivare vid inférandet av utmaningsritten i Orebro kommun
57 Intervju med Staffan Werme, padrivare vid inforandet av utmaningsritten i Orebro kommun
5 Intervju med Anneli Sirsjo, Svenskt niringslivs regionchef i Orebro
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inga mojligheter for aktorerna att vinda den trenden. Beskedet meddelades och arbetet med
utmaningarna lades ner.*’

I mars 2008 inkom nista utmaning dé Orebro Viltvardsforening kontaktade kommunen
for att utmana om den kommunala viltvarden. Detta trots att foreningen redan bedrev viltvard
enligt avtal med kommunen pé vissa av kommunens marker. Deras forhoppning med
utmaningen var dock att f4 ta dver det totala ansvaret for all jakt och viltvard i Orebro
kommun.”® Behandlingen av utmaningen pagick nistan ett &r innan beslut om avslag fattades
av Programndamnd Samhallsbyggnad i februari 2009 och avslaget motiverades med
hénvisning till det avtal som redan fanns mellan de tvé parterna.”’ Enligt Sundin hade ett
antagande av utmaningen, och ddrmed beslut om upphandling, riskerat att det avtal som redan
fanns gatt forlorat om en ny aktor istillet vunnit upphandlingen. Det var givetvis inte alls
onskvirt, varken fran kommunens eller foreningens sida, och darfor avslogs utmaningen.’

I oktober 2009 inkom en utmaning fran det Orebrobaserade foretaget Svenska
Mitcenter AB. Utmaningen rorde den métning som tekniska forvaltningen respektive
stadsingenjorskontoret bedrev. Besparingar pa uppemot 30 procent, samt en béttre kvalitet pa
arbetet, utlovades om helhetsansvaret éverlits till Mitcenter.”> En utredning av utmaningen
tillsattes och genomfordes under hosten. Dar framkom att mitverksamheten aterfanns i tre
processer; fastighetsbildning, bygglov och geografisk information. Inom fastighetsbildning
forefoll det uteslutet att dverlata driften, da den innefattade myndighetsutévning och inom
geografisk information ansags en utkontraktering innebéra negativa konsekvenser pa
effektivitet och kvalitet. Endast inom bygglov fanns eventuellt positiva effekter att uppna.
Sammantaget ansags dock nackdelarna vaga 6ver da “att bryta ut delar av mdtningen skulle
medfora att det blir dn svdrare att upprdtthalla savdl bestdllarkompetens som effektivitet och
kvalitet i den mdtning som Stadsbyggnad dndd mdste ha kvar”."* Forslaget till Programndmnd
Samhiéllsbyggnad blev dirfor att avsla Matcenters utmaning och beslut fattades i1 enlighet med

forslaget i mars 2010.”

% Stadskansliet Orebro, Intern utredning. Utmaning av verksamheten vid Radhusets café, 2008-06-23

™ Orebro Viltvardsforening, Angdende utmaningsritten inom Orebro kommun, 2008-03-28, Dnr A0087/08

" Samhillsbyggnad nimnd Orebro, § 12 Utmaning jakt och viltvird, 2009-02-03, Arnr: Sam 38/2009

" Intervju med Bjérn Sundin, ordférande for Programnamnd Samhillsbyggnad i Orebro kommun

3 Svenska Mitcenter AB, Utmaningsrdtt, 2009-10-23

™ Stadsbyggnad Orebro, Utmaning av Stadsbyggnads mdtverksamhet — konsekvenser av outsourcing/entreprenad,
2010-02-09, Dnr: Bn 264/2010

™ Programnimnd Samhillsbyggnad Orebro, § 40 Utmaning fiin Mitcenter, 2010-03-02, Dnr: Sam 28/2010, Arnr: 279/2009
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3.3 Implementering av utmaningsratt i Programnamnd Social valfard
3.3.1 Den formella processen
Ett utkast pa regelverk, géllande en utvidgning av utmaningsritten till att &ven innefatta
programomradet Social vélfard, presenterades 1 april 2009. I fokus for denna utmaningsrétt
stod dock inte privata aktorer i allménhet, utan sociala foretag 1 synnerhet. Regelverket inleds
med “den som i dag bedriver verksamhet inom ramen for social ekonomi och vill 6verta
ansvaret for driften av en verksamhet inom programomrddet Social vilfdrd som kommunen
driver, har rdtt att i enlighet med detta regelverk utmana den kommunala verksamheten”. 1
regelverket foljer darefter definitionen av social ekonomi och sociala foretag, vilket utgors av
verksamheter som primaért har samhélleliga &ndamal och alltsé inte dr vinstdrivande. Oftast ar
utforarna av sociala foretag foreningar, kooperativ eller stiftelser.’®

Implementeringsprocessen fortskred pa samma sitt som nér det var aktuellt inom
programomrade Samhéllsbyggnad och forslaget till regelverk skickades ut pa remiss efter
beslut fattat i juni av Programndmnd Social vilfird.”” Aven denna gang dnskades synpunkter
fran samtliga driftsndmnder, facken samt Naringslivsradet. Av de som svarade,
Forvaltningskontoret for Véard och stdd, Kommunal, Kvinnohuset i Orebro, Styrelsen for
Coopanion utveckling i Orebro l4n, Sektion Orebro och FPS-rehabiliteringsverksamheten
Steget, ansdg merparten att regelverket var tydligt. Aven inriktningen mot den sociala
ekonomin bemdéttes positivt av de svarande. Viss oro dver de sociala foretagens reella
mojligheter att vinna upphandlingar framkom dock. Detta pa grund av att en utmaning som
antas leder till en regelritt upphandling och ddrmed blir mojlig dven for storre, mer
resursstarka och kanske dven vinstdrivande foretag, att vinna. Pa grund av det faktumet
framférde Coompanion forslag pa tillagg till regelverket for att underlétta och gora det
mojligt for de sociala féretagen att vinna upphandlingarna. Exempelvis foreslogs att
upphandlingarna skulle hallas smé och att upphandlingstiderna skulle forldngas, att
investeringsnivan skulle bevaras 1ag, att sociala kriterier skulle séttas upp och att radgivning
och stod skulle erbjudas i anbudsarbetet.”

Av fackforbunden svarade endast Kommunal pd remissen och dven denna géng var

deras utlatande pessimistiskt. Vi anser att det inom nuvarande regelverk finns méjlighet att

76 Kommunledningskontoret Orebro, Regelverk for utmaningsritt inom programomrdde Social vilfird i Orebro kommun,
2010-03-05, Sov 69/2009

7 programnamnd Social vilfard Orebro, § 84 Remittering av forslag till utmaningsritt med inrikining social ekonomi,
2009-06-03, Sov 69/2009

™ Kommunledningskontoret Orebro, Sammanstdllning av remissvar — Regelverk for utmaningsritt inom programomrddet
Social vdlfird, 2009-10-01, Sov 69/2009
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politiskt prova olika drifisformer av de kommunala verksamheterna. En utmaningsrdtt under
rycker [sic!] mojlighet till langsiktig planering och utveckling av verksamheten och ddrfor
avstyrker vi hela forslaget om utmaningsrditt”, blev deras svar. I 6vrigt fann de regelverket
luddigt.”

I april 2010 beslutar Programnamnd Social vilfard foresla kommunfullméktige att
implementera utmaningsratten med inriktning pa den sociala ekonomin inom
programomréadet, samt anta kommunledningskontorets forordade regelverk.* Strax dérefter
fattade dven kommunstyrelsen beslut om att inféra utmaningsrétten och anta regelverket. En
MBL-forhandling 4gde sedan rum didr Kommunal, SKTF, SACO och Vérdforbundet deltog.
Samtliga yrkade pa att utmaningsritten inte skulle genomforas av flera skil, bland annat risk
for sdmre arbetsvillkor, brist pd krav om kollektivavtal, forsdmrad yttrandefrihet,
meddelarskydd och insyn, samt att kompetens och erfarenhet kunde ga forlorad och att sociala
foretag troligen skulle fa det svért att hivda sig i konkurrensen med andra storre foretag.”'

Den 26 maj 2010 fattade kommunfullméktige det slutgiltiga beslutet om att
implementera utmaningsritten inom Social vilfard med inriktning pd den sociala ekonomin.
Aven denna géng reserverade sig samtliga ledaméter fran Socialdemokraterna och
Vinsterpartiet, samt yrkade avslag till forslaget. Votering begirdes, men omrostningen
resulterade i att beslutet stod fast.** I reservationen som limnades in av Socialdemokraterna
och Vinsterpartiet, och som dven hade ldmnats in vid samtliga tidigare beslut i processens
gang, framkommer att partierna inte ir emot andra utforare i Orebro kommun. S& som
“kooperativ, intraprenader och personalgrupper som driver verksamheter” vilkomnas
istillet. Dock motsatte de sig implementeringen av utmaningsrétten da de ansdg det vara fel
vag att ga for att na de sociala foretagen, dd LOU begriansar kommunens mojlighet att styra en
upphandling mot de sociala foretagen. Resultatet befarades bli att en utmaning, inkommen
fran ett socialt foretag, endast skulle leda till en upphandling vanns av ett stort vinstdrivande
foretag. Dessutom ansdgs det finnas en risk for dkade administrativa kostnader.*

I och med justeringen av kommunfullméktiges protokoll den 3 juni 2010 trddde

utmaningsritten inom programomrade Social vélfard, med inriktning pa den sociala

" Kommunledningskontoret Orebro, Sammanstdllning av remissvar — Regelverk for utmaningsritt inom programomrddet
Social vdlfird, 2009-10-01, Sov 69/2009

% programnamnd Social vilfird Orebro, § 45 Regelverk for utmaningsritt inom Social vilfird, 2010-04-16, Sov 69/2009
8! Kommunledningskontoret Orebro, Forhandlingsprotokoll, 2010-04-21, Arnr: 441/2010

8 Kommunfullmaktige Orebro, § 85 Regelverk for utmaningsritt inom Social vilfird, 2010-05-26, Dnr: Ks 1435/2009,
Arnr: Ks 441/2010

8 Programnimnd Social vilfird Orebro, Reservation. Utmaningsriitt leder till privatiseringar, 2010-04-07
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ekonomin, laga kraft.* I och med detta blev Orebro forst i landet med att genomfora en sddan

inriktad och specificerad utmaningsrétt.

3.3.2 Den politiska processen

Nar utmaningsrétten inom Social valfard implementerades var forhoppningen att den skulle
bidra till att stimulera den sociala ekonomin och de sociala foretagen. Men dven denna gang
anser Werme att majoriteten backade in 1 utmaningsritten och fordomer beslutet han sjilv var
med och fattade, nimligen att inte infora utmaningsritten 1 hela kommunen. Vi skulle ha
vdgat mer” anser han och beslutet att begrdansa utmaningsritten, denna géng med hjilp av
inriktning mot den sociala ekonomin, var ater igen av “rddsla for det privata”. Den sociala
ekonomin ansags mildare och snillare, d& de inte har ett lika tydligt utpekat vinstintresse och
darfor lattare accepteras. Att viarna om och stirka den tredje sektorn, som den sociala
ekonomin dven kallas for, &r dock oerhort viktigt. Det dr inte heller Werme ensam om att
tycka.®> Aven den politiska motstandaren Artin uttrycker den tredje sektorns betydelse och
mojlighet till att vara ett bra komplement till kommunen, men &r mycket kritisk till
utmaningsrattens mojligheter att stimulera den. Detta pa grund av att samtliga utmaningar
som godkédnns leder till en upphandling, dir regelverket inte kan skapa nigra garantier for att
det ar de sociala foretagen som vinner upphandlingarna. Istéllet ar risken mycket stor att
storre foretag med eventuella vinstintressen tar tillféllet i akt att delta i upphandlingarna och
lagger vinnande anbud. Pa sé sitt skulle inriktningen mot den sociala ekonomin gé forlorad
och en chans skulle uppsta for vinstdrivande foretag, sd som exempelvis Attendo och Carema,

att ta Sver 4n fler vélfardstjanster.®

Det ar inte sdkert att det lilla foretaget eller kooperativet som vi tror eller vill ska ta 6ver skulle
gora det pa grund av det har systemet som vi har nér det géller upphandling. Sa att det dér ar
bara en ideologisk fraga som jag ser det fran var horisont, det ar en hoger borgerlig politik som
handlar om ideologi och inget annat. — Murad Artin

Sundin dr av samma uppfattning. Han anser att ambitionen att fa fler sociala foretag att driva
verksamheter dr bra. Dock ser han de sma utférarnas mdjligheter att vinna en upphandling
som ndst intill obefintliga, om ett storre foretag bestimmer sig for att delta. Det ar alltsa

utformningen av LOU som gor det komplicerat att gynna en viss typ av aktor, i1 detta fall de

84 Kommunfullmiktige Orebro, § 85 Regelverk for utmaningsrdtt inom Social vilfdird, 2010-05-26, Dnr: Ks 1435/2009,
Arnr: Ks 411/2010
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sociala foretagen.®” Det kan dven Werme hélla med om, som menar pa att LOU hela tiden
riskerar att bli resurstung, bade f6r kommunen som ska upphandla och aktoérerna som ska
limna anbud.®™ Sundin anser att det finns andra, bittre sitt att samarbeta for att ge exempelvis
en forening ansvaret over en viss verksamhet. Som exempel lyfter han féreningen Tridet som
sedan nagra &r tillbaka driver en fritidsgard 1 Brickebacken. Foreningen driver verksamheten
mycket bra och om fler starka foreningar, likt Tradet, var villiga att driva verksamhet vore det
glidjande att samarbeta med dem. “"Men de ldr inte komma in genom utmaningsrdtten”, tror
Sundin.*

Isabell Landstrom, programdirektor for Social vilfard, anser att inriktningen mot sociala
ekonomin har potential till att lyckas, dock beror det pa “hur vdl vi lyckas i att beskriva
uppdraget och hur vdil vi viljer att stilla vissa krav som gor att det blir enklare for ett litet
foretag eller socialt foretag att s6ka”. Mer @n sa gar det inte att gora, d& det aldrig gar att
“garantera att det inte dr ett stort foretag som kommer och som faktiskt vinner en
upphandling, dven om intentionen dr en annan”.”°

Sirsjo tror att I6sningen pa problemet &r att bryta ner sjdlva upphandlingarna i mindre
enheter och pa sé sitt forenkla upphandlingsprocessen. Genom att avgransa upphandlingarna
till att endast innefatta en for de smé foretagen hanterlig del att ta sig an, bade administrativt

och finansiellt, skulle en forenkling fés till stind. Kommunerna ar dock nagot restriktiva med

allt for sma upphandlingar, vilket enligt Sirsjd beror pa ekonomiska aspekter.’’

Det finns en balansgang for dem hela tiden for att de tdnker ju ocksa ekonomi i upphandlingen.
For om de ska bryta ner den sé blir det ju mer administration for kommunen och det kostar
ocksa pengar. Men vill man méta upp de mindre foretagen och lata dem vara med da blir det s4,
da méste man bryta ner det for de kan inte leverera de hér stora upphandlingarna, det funkar ju
inte for dem praktiskt. — Anneli Sirsjo

3.3.3 Vad blev utfallet?

Precis som vid inférandet av utmaningsrétten ar 2008 uteblev marknadsfoéringen av den nya
mojligheten dven denna gang. Det skulle drdja nistan tva ar innan den forsta utmaningen
inom programomrade Social vilfard inkom. Det var i mars 2012 som tre méin, Hasse
Arvidsson, Stefan Almgren och Géran Wickstrom, ldmnade in en utmaning géllande

stodboendet Slussen. Deras ambition var att, tillsammans med platschef och medarbetare,
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skapa en stiftelse och ta 6ver ansvaret for driften av verksamheten. "Vi kommer att visa att
missbruksvarden, i den del som stodboendet Slussen avser, kan na mycket hégre effekter och
maluppfyllelse dn i nuvarande drift”’, formulerade de det 1 sin utmaning. Att verksamheten
dessutom inte skulle drivas med vinstintresse uttrycktes ocksa, tillsammans med strdvan efter
att sitta “kompetens, kvalitet och mdluppfyllelse i fokus”.>

I maj 2012 lades det fram en verksamhetsbeskrivning av Slussen. Dér framkom att
Slussen, som &r en av tre delar av en boendeenhet, fraimst fokuserar pé att vara ett “drogfritt
boende med ett individanpassat stéd utifiin individens beroendeproblematik”.”® Slussen i sig
bestér direfter av sex olika delar, varav en huvudverksamhet som efter utredning ocksé blev
den del som kommunledningskontoret foreslog som gillande for utmaningen. Enligt
tjdnsteskrivelsen, som lades fram vid beslutsfattandet, hade verksamheten Slussen fungerat
bristfélligt under de senaste aren. Pa grund av detta ansag kommunledningskontoret det dven
finnas goda mojligheter for verksamheten att utvecklas och forbattras, vilket bidrog till en
positiv respons pa utmaningen.”® Det 4r dock ett argument som Sundin inte riktigt godtar.
”"Om man har problem med en verksamhet sd dr det ju inte sd att det automatiskt blir bdttre
bara for att man liter ndgon annan skéta den eller ligger ut den pd entreprenad.””

Med tjansteskrivelsen och verksamhetsbeskrivningen som beslutsunderlag fattade
Programndmnd Social vélfiard den 6 september 2012 beslut om att anta utmaningen. I och
med beslutet avgransades utmaningen till att gélla huvudverksamheten, alltsa en av de sex
delar som Slussen bestar av. Beslutet innefattade dven att ge kommunledningskontoret 1
uppdrag att inleda en upphandling. Dessutom utsags av programnédmnden en parlamentarisk
grupp med uppgift att delta 1 arbetet med forfragningsunderlaget. Mot beslutet reserverade sig
endast Vinsterpartiet.”®

Upphandlingsprocessen ér i skivande stund fortfarande pagaende och for tillfallet
bedrivs arbetet med att ta fram det forfragningsunderlag, dér specificerade krav och kriterier
framgar, som ska ligga till grund for upphandlingen. I arbetet deltar en parlamentarisk grupp
med en representant fran varje parti samt experter pa upphandling, verksamhetsforetradare
som vet hur verksamheten fungerar, ekonomer, jurister for att forsékra att processen gar rétt
till, avtalsskrivare samt handliggande tjinstemin och projektledare. Aven facken #r en viktig

komponent 1 arbetet d& byte av utforare, fran kommunen till privat aktor, eventuellt kommer

2 Arvidsson, Hasse, Almgren, Stefan & Wickstrom, Goran, Till programndmnden for social vilfdrd inom Orebro kommun.
Utmaning av stodboendet “Slussen”, 2012-03-15
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att ske. Detta medfor viktiga fragor fran fackens sida, s som vilka krav som stélls pa den nya
arbetsgivaren vad giller kollektivavtal och huruvida en verksamhetsovergang ska ske, det vill
sdga att personalen som arbetar inom verksamheten idag foljer med i bytet.”

Dé upphandlingen ska genomforas genom sé kallad kvalitetsupphandling, dar ett fast
pris sétts for att sedan lata aktérerna konkurrera om kvaliteten, pagér ett omfattande arbete for
att berdkna priset pa den avgriansade verksamheten. Priset tas fram genom att berdkna hur
mycket den aktuella verksamhetsdelen kostar idag, samt hur mycket den bedoms ha mdjlighet
att effektiviseras. Det ar viktigt att priset som sétts blir korrekt d& det sedan utgor den budget
som den vinnande aktoren har att forhalla sig till. Om verksamheten kan bedrivas med
overskott gar vinsten till den privata aktéren som sjilv bestimmer vad pengarna ska ldggas pa
eller ga till. Om underskott istdllet uppsta blir det ett minus som verksamheten tar med sig till
nistkommande &r. Detta dr en av de storsta skillnaderna mellan en kommunalt bedriven och
en entreprendrsbedriven verksamhet, da en kommunalt bedriven verksamhet paborjar varje
nytt verksamhetsar pa noll oavsett budgetutfall. Overskott gér tillbaka till den
kommungemensamma kassan och underskott ticks med hjilp av tillskott frin samma kassa.”®

Att inte fler utmaningar inkommit till programomrade Social vélfard forvanar Sirsjo,
som tror att det borde finnas en hel del aktorer inom sektorn intresserade av att ta over
kommunal verksamhet. Problemet anser hon dock ligger i bristen pa marknadsforing, vilket

resulterat i att de privata aktorerna inte vet om att mojligheten finns.”

3.4 Utmaningsrattens framtid i Orebro kommun

Efter de snart fem ar som utmaningsritten funnits i Orebro kan antalet inkomna utmaningar
raknas till fyra stycken, varav endast en lett till upphandling. Huruvida utmanarna vinner den
upphandlingen éterstar dock att se, men resultatet utgér andé en besvikelse for dem som satte
ett hopp till utmaningsritten. Spekulationerna om orsakerna till detta utfall dr timligen
likartade. Framst tros det bero pa bristen pa marknadsforing, det dr samtliga intervjuade
overens om. Eventuellt grundar det sig i bristande ambitionsniva och forstaelse for hur viktigt
det ar att medvetandegora aktorerna om mojligheten, det dr atminstone Sirsj0s uppfattning.

Det finns mycket att ldra av andra kommuner hur de burit sig at for att na ut och vicka

7 Intervju med Isabell Landstrém, programdirektor for Social vilfird i Orebro kommun
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intresse. “Att ta reda pa av andra tror jag dr jdtteviktigt och dumt att inte géra det for att
man behéver liksom inte uppfinna hjulet igen.”'*

Sirsj6 lyfter ocksa ett annat argument om att det uppstér ett problem dé det ofta &r
tjdnstemén, som sjdlva dr verksamma eller har ndra kontakt med den utmanade verksamheten,
som ska utreda verksamhetens lamplighet att upphandlas. En personlig forbindelse till
verksamheten 1 sig, eller till den berdrda personalen, kan leda till att utmaningarna manga
ganger avsls pa grund av ridsla for eventuell forindring. Aven det faktum att personalen
inom befintlig verksamhet eventuellt inte far fortsitta sin tjanst vid byte av utforare, utan
istillet krdver omplacering inom annan kommunal verksamhet, kan leda till ett forsiktigare
agerande fran kommunen vid beslutsfattning. For att undvika dessa typer av svérigheter tror
hon att I6sningen ligger 1 att tillsétta en tjinsteman som endast har till uppgift att arbeta med
utmaningsritten och som har det yttersta ansvaret, bade internt och extern. Dér pekar Sirsjo pa
Uppsala kommun som det goda exemplet, da de valde att tillsdtta en processledare som
specifikt arbetade med att implementeringen av utmaningsritten skulle bli sa lyckad som
mojligt. Det tror Sirsjo dven vara losningen for att komma till rdtta med den bristande
marknadsforingen som aterfinns i Orebro.'"!

Det faktum att det inte finns nagon garanti for att den som utmanar kommunen ocksa
vinner upphandlingen ser bland annat Landstrém som en av anledningarna till det svaga
intresset som hittills visats for utmaningsratten. Hon tror att osdkerheten om utfallet minskar
incitamenten for de privata aktorerna att 1agga ner tid, energi och resurser pa att formulera och
limna in utmaningar.'®?

Samtliga intervjuade anser, forvdnansvirt nog, att utmaningsritten i Orebro inte har
givit de resultat som det pd forhand spekulerades om. "Det har inte gett ndgonting. Det har
inte gett ndgon effekt alls”,'” ”Nej, utmaningsrdtten har inte betytt ett enda dugg”,""* "Det
har blivit ett fiasko, en flipp-flopp'” ir alla exempel p& kommentarer om utmaningsrittens
misslyckande. Trots det anser somliga att utmaningsrétten bor utvecklas, ”Jag skulle vilja att
man hade en utmaningsrdtt som gdllde hela kommunen, alla verksamheter”, uttrycker
Werme, medan Sirsjo hoppas pa “att fler kommuner ger méjlighet for det och att man vdagar
bredda mdéjligheten sa langt det gar”. Hon fortsétter; "Om man ska lyckas med det hdr mdste

man prata om det hdr, annars blir det bara en pappersprodukt. Det blir ingen aktivitet. Och
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det dr ju lite sa det har blivit, tyvdrr.” Istillet har politikerna nojt sig med att infora
utmaningsritten, men hogre dn s har ambitionerna inte varit.'®® Det 4r nigonting som &ven
Werme kan hélla med om. "Det var sjdlva beslutet som var det viktiga, att vi 6ppnade den
hér dorren [...] Det blev lite mer plakatpolitik én verklig politik. """

Utmaningsrittens framtid i Orebro ter sig olika beroende pa vem som tillfrigas.
Socialdemokraterna var vid implementeringen av utmaningsritten negativt instillda till
fenomenet. Sedan valet 2010 sitter de dock 1 majoritet tillsammans med Centerpartiet och
Kristdemokraterna och har numera dndrat uppfattning till att i dagslédget se utmaningsrétten
som en ickefrdga, dd den inte har lett till nagonting. “Utmaningsrdtten kan man ha och mista,

den gor inte sa stor skillnad”, anser Sundin och forklarar Socialdemokraterna som passiva i

fragan.'®®

Jag tror att det vi behover gora far vi gora i alla fall, sen kanske utmaningsritten finns kvar som
en extra ingang for dem som inte tycker att de kommer in pa annat sitt. Da kan den vél fa gora
det da [...] Som det dr nu ar det inget stort problem. Da kan det fa vara, det finns vérre saker att
braka om helt enkelt. — Bjorn Sundin

Sundin ser dock inte nagon podng med att utvidga utmaningsrétten och tror inte heller att det
ar av intresse for de tva andra partierna i koalitionen. “Det dr vdl snarare att vi
dterkommande mdste frdga oss sjilva: Ar det ritt att kommunen gor det héir eller att
kommunala bolag gor det hir? ' Landstrdm diremot tror att utmaningsritten har en ljus
framtid i Orebro, men bara om den aktuella upphandlingen av stddboendet Slussen blir lyckad
och i s4 fall kan anviindas som god marknadsforing.''® Werme 4r 4 andra sidan mer skeptisk,
“Jag tror inte att omfattningen av utmaningsrdtten, dven om vi hade gjort den i hela
kommunen, hade blivit saddr jdttestor. »HU A rtin ddremot ir fast besluten om att
utmaningsritten ska bort, ”"Ar vi med i majoriteten néista gdng ska vi se till att den ska bort.”
Han vill &ven “att vi stoppar den i papperskorgen”. Daremot betonar han vikten av att arbetet

med att utveckla tredje sektorn fortskrider och forbittras.''?
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Inférandet av utmaningsrétten anses atminstone ha lett till ett 6kat fokus pé fragan om
andra utforare, trots uteblivandet resultat. Det tror atminstone bdde Sundin och Werme. Men

det ricker inte enligt Sirsjo, som lyfter vikten av att vaga prata om utmaningsritten.

Man maéste vaga prata om det, man maste vaga sta for att utmaningsritten finns hér och berétta
varfor det dr viktigt [...] Det har inte koppling till partitillhérighet 6ver huvud taget [...]
Politikerna maste ta en ledarroll, ta pa sig ledartrdjan i de har fragorna. — Anneli Sirsjo

3.5 Foretagares syn pa utmaningsratten

Nar en aktor vill utmana kommunen ar det enda som krévs en skriftlig anmailan, dar det
framgar vilken verksamhet som utmanas, om det dr hela eller bara vissa delar av
verksamheten som &r aktuell samt en kort beskrivning av hur utmanaren tankt bedriva
verksamheten. Trots dessa minimala krav &r det alltsd fa privata aktorer som véljer att
anvénda sig av utmaningsratten. I ett flertal av de intervjuer som genomforts har spekulationer
framfOrts om varfor utmaningarna har uteblivit. "Jag misstinker att de flesta tycker att det dr
ett onodigt steg”’, resonerar Sundin och syftar pa att en utmaning, med forutsittning att den
blir antagen, dnda bara leder till en regelritt upphandling. Det &r inte heller garanterat att
utmanaren vinner upphandlingen, vilket ger aktorerna dn svagare incitament till att ldgga ner
tid och energi pa att formulera utmaningar. Istillet dr det béttre att ldgg fokus pa att aktivt
delta i de upphandlingar som kommunen utannonserar.' "

Foretagarna sjdlva lyfter &ven andra argument till de uteblivna utmaningarna. Svenska
Mitcenter har utmanat 22 kommuner, utdver Orebro, om att ta dver den kommunala
matverksamheten. Samtliga kommuner utom en valde att avsla utmaningen direkt, utan att ens
ha arrangerat ett méte for att forhora sig mer om Maétcenters forslag. Endast Uppsala valde att
utreda utmaningen ndrmare, men dven dér resulterade det i avslag. Jacob Stromberg, vd pa
Mitcenter, ar givetvis mycket besviken pa utfallet och det faktum att kommunerna inte ens
kunde f6rmas traffa honom for att diskutera saken. Hans erfarenheter av utmaningsratten har
resulterat i en uppfattning om att det endast ror sig om en pappersprodukt. "Det finns inget
intresse frdin kommunerna att konkurrensutstta sin verksamhet.”"'* Stromberg ger dock inte
upp. Pa Mitcenters hemsida finns numera en "Utmaning till landets alla kommuner” dir
information om hur Métcenter kan sta till tjdnst finns formulerad, samt ett 16fte om att

kommunerna med deras hjilp kan spara 30 procent pa sina nuvarande métningskostnader.'"

'3 Intervju med Bjérn Sundin, ordférande i Programnimnd Samhillsbyggnad i Orebro kommun
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Stromberg &r inte ensam om att tycka att utmaningsrétten endast dr en pappersprodukt.
Carina Moberg dr en foretagare som utmanade tre verksamheter 1 Kungsbacka, men ingenting
hiande. Efter tre och ett halvt ar valde Moberg att dra tillbaka sina utmaningar och fick till svar
att ingenting hade hént pa grund av att det inte fanns ndgon inom kommunen som visst hur
utmaningarna skulle hanteras. Hennes uppfattning &r att utmaningsritten endast inforts av
symboliska skél, det ger en signal om att kommunen valt att prioritera néringslivet och

foretagsklimatet, men mer én sé ar det inte.'"

4. KOMPARATIVA STUDIER

4.1 Uppsala — det goda exemplet?

4.1.1 Implementering av utmaningsratt i Uppsala kommun

Enligt en sammanstéllning genomford pa uppdrag av Svenskt néringsliv stdr Uppsala for
néstan hilften av alla de utmaningar som inkommit till kommunerna med utmaningsratt.'"’
Fragan ar vad Uppsala lyckats med som ingen annan kommun har.

Infor valet 2006 radde en het politisk debatt i Uppsala kommun, dir en av de viktigaste
valfragorna var huruvida utmaningsrétten skulle inforas eller ej. Privat eller offentlig utforare
av kommunal verksamhet blev skiljelinjen mellan de tva politiska blocken. Hogeralliansen
sdg utmaningsritten som en mdjlighet till att 6ka konkurrensutsittningen, medan de rodgrona
partierna istillet ville satsa pa att hoja kvaliteten inom den egna verksamheten.''®
Ordvéxlingen var hard dar motstandarna beskyllde alliansen f6r att se privatisering som ett
sjdlvindamal och forvandla Uppsala till en “ideologisk experimentstad”.'"® Alliansen & andra
sidan sag utmaningsritten som en mojlig metod till att 6ka méngfalden bland utférare, och pa
sa sétt uppna okad kvalitet. Det sdgs ocksa som en atgird for att uppna ett béttre
foretagsklimat i kommunen.'*°

Dé hogeralliansen vann Uppsalabornas fortroende 1 valet drojde det inte lange innan det
inledande arbetet initierades. Redan 1 november 2006 péborjades arbetet med att utforma ett
regelverk for utmaningsritten dér syftet formulerades till “att prova och effektivisera den

kommunala verksamheten genom att oka konkurrensen och dirmed uppna bdsta kvalitet till

(2012-12-20)
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ligsta mojliga kostnad”."*" Precis som i Orebro skickades regelverket ut pa remiss till
samtliga berérda namnder, ndringslivsorganisationer och facken. Responsen frdn nimnderna
var allmént positiv. Fran facken kom dock viss kritik och oro 6ver 6kad administration och
osdkerhet bland deras medlemmar. Bland synpunkterna pa regelverkets utformande framkom
asikter om att besluten borde motiveras och att det &ven borde finnas mgjlighet till
overklagan, samt att kvalitet alltid borde vara huvudfokus.'**

Redan i november 2006 fattades beslut av kommunfullméktige att infora
utmaningsritten inom kommunens samtliga verksamhetsomréden.'** Det skulle dock dréja
fram till den 13 juni 2007 innan beslut om regelverk fattades, ett beslut som togs av
kommunstyrelsen. Fran de rodgrona partierna kom yrkanden om avslag, yrkanden om att
arendet borde avgoras 1 kommunfullméktige samt yrkande om att drendet borde aterremitteras
till kommunledningskontoret for vidare utredning och utveckling av regelverket. Samtliga
yrkanden avslogs dock och kommunstyrelsen beslutade enligt liggande regelverksforslag.
Utmaningsritten tridde darmed laga kraft.'**

Aven efter att beslutet var fattat fortsatte debatten, framfor allt i media. De rodgrona
partierna kritiserade implementeringen av utmaningsritten dven fortsittningsvis och menade
pa att varken konsekvenser eller kostnader hade analyserats eller reflekterats dver. Aven det
faktum att beslutet om regelverket inte fattades av kommunfullmiktige kritiserades hart.'?

Nar beslutet var fattat och implementeringsprocessen tog vid pabodrjades en omfattande
marknadsforing for att nd ut med informationen om den nya mdjligheten. En processledare,
Christoffer Nilsson, tillsattes med uppgiften att ta ett helhetsansvar dver att implementeringen
av utmaningsrétten blev sa lyckad som mgjligt, samt ansvar for standig uppfoljning. Genom
att bli utmaningsrittens tydliga ansikte utat byggdes ett fortroende upp, sa vél internt som
extern. Nilsson sjdlv menar pé att hans roll som processledare varit oerhort viktig for
utmaningsratten 1 Uppsala, dd han inledningsvis badde agerade bollplank till politiker och

aktorer, men ocksa till orolig personal, samt tog ansvar for att marknadsforingen av

utmaningsritten genomfordes.'%°

121 Kommunledningskontoret Uppsala kommun, Remisshandling. Regelverk for utmanarridtt i Uppsala kommun, 2007-02-08,
Dnr: KS 2007-0130

122 K ommunledningskontoret Uppsala kommun, Regelverk for utmanarritt i Uppsala kommun — Remissammanstdllning,
2007-05-09

123 Nilsson, Christoffer, 2012, Utmanarritten i Uppsala, Kommunledningskontoret, Uppsala kommun, s.6

124 Kommunstyrelsen Uppsala kommun, § 157 Regelverk for utmanarrdtt i Uppsala kommun, 2007-06-13,

Dnr: KS 2007-0130

125 Pelling, Erik, Beslut om utmanarrdtt bakom lyckta dérrar, Upsala Nya Tidning, 2007-07-29

126 Intervju med Christoffer Nilsson, processledare for utmaningsritten i Uppsala kommun
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Vi pratade med vara egna medarbetare som kanske sjilva ville utmana och kommunhusets
kontor [...] Vi valde att arbeta vildigt mycket genom olika néringslivsorganisationer och vi
triaffade de hir organisationerna och sag till att de blev bérare av fragan som de sedan
formedlade vidare till sina medlemmar. De blev vildigt vdl informerade om vad utmanarritten
innebar, hur det fungerar och de forde budskapet vidare. — Christoffer Nilsson

Syftet med att inféra utmaningsratten i Uppsala var enligt Nilsson “att prova all verksamhet
utifran ett konkurrensperspektiv”’. En uppmaning om att konkurrensupphandla all
verksamhet, men ocksa att all kommunal verksamhet skulle delta i upphandlingarna och visa
sin konkurrenskraft, kom frdn de borgerliga styrande partierna. De sdg utmaningsritten som
en del i verksamhetsutvecklingen i kommunen. En forhoppning om att de egna
verksamheterna skulle vinna de upphandlingar de deltog 1 fanns dock, daremot skulle de
givetvis vinna pad samma grunder som ovriga aktorer. Uttalandet hade dnda en lugnande effekt
pa personalen inom de kommunala verksamheterna som Nilsson tror underléttade
implementeringen av utmaningsritten. Aven medialt figurerade utmaningsritten i stor
utstrackning under 2007 och 2008, nagonting som Nilsson tror vickte nyfikenhet och intresse
hos de privata aktérerna och darmed bidragit till den férhallandevis omfattande responsen for
utmaningsritten i Uppsala.'?’

Tillsdttandet av en processledare, i kombination med den marknadsforing som bedrevs
vid implementeringen, tros vara anledningen till Uppsalas utmérkande antal inkomna
utmaningar och framgang. Det tror Nilsson, men dven Anna-Lena Holmstrom som ar Svenskt
ndringslivs regionchef 1 Uppsala. Hon anser att Nilsson bedrivit ett bra arbete for att hjélpa
och lotsa de privata aktorerna i det som kan vara krangligt och svért med utmaningsrétten.
Anda ser hon inte implementeringen av utmaningsritten som helt lyckad. “Misslyckande cir
vdl att ta i, men det blev vdl kanske inte sa fantastiskt bra som man hade hoppats.” Eventuellt
beror det pé faktumet att utmaningarna endast leder till regelrétta upphandlingar, vilket
resulterar 1 att aktorerna ska “ldgga ner en massa tid pa nagonting som man inte ens vet om
det blir ndgonting av”. Istillet tror Holmstrom att kommunen gor bést i att satsa pa effektivt
sOkande efter alternativa utforare inom de omrdden som anses aktuella och relevanta for
upphandling. “Pd sd sdtt blir det mer renodlat och enkelt.”'**

Trots att Uppsala utmérker sig, i forhéllande till de andra kommunerna, anser
Holmstrém att utmaningsrétten ér en icke-fraga 1 Uppsala. "Det har vdl inte fungerat jdttebra,

det har vl inte fungerat riktigt som man téinkt sig [...] Det har inte blivit ndagon

127 Intervju med Christoffer Nilsson, processledare for utmaningsritten i Uppsala kommun
128 Intervju med Anna-Lena Holmstrém, Svenskt niringslivs regionchef i Uppsala
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kioskvdltare”, uttrycker hon. Dock ser Holmstrom mycket positivt pa politikernas mod till att
atminstone vaga gora ett forsok med implementeringen av utmaningsratten. “Allt kan inte bli
fullstdandig succé hela tiden. Man mdste vdaga gora och av tio saker kanske sju blir rdtt och tre
fel, men gor du ingenting sd far du inte sju rdtt heller.” Daremot tror hon att utmaningsrétten
kommer finnas kvar i Uppsala. "Det dr inte tillrdckligt viktigt att ta bort den sa man later den
nog vara kvar.” Detta med forutséttning att det inte blir maktskifte i kommunen, for i sa fall

kommer den formodligen att forsvinna.'*’

4.1.2 Uppsalas utmaningar

Redan innan implementeringen av utmaningsrétten genomforde Uppsala externa
upphandlingar till ett varde av 2,2 miljarder kronor arligen. De som f6rhdll sig positiva till
inforandet ansdg dock att utmaningsritten hade potential till att 6ka den siffran dn mer.
Forhoppningar fanns d&ven om att utmaningarna skulle leda till att kommunens skattemedel
kom till anvindning pé ett effektivare sitt.'*"

Fram tills idag har 61 utmaningar inkommit till Uppsala, varav 20 har antagits och 7 har
lett till att utmanaren, eller annan privat aktor, vunnit upphandlingen och tagit 6ver driften av
den aktuella verksamheten. Av de som avslagits har ett drygt tiotal aterkallats av aktoren
under processens gang, formodligen for att en béttre idé uppkommit. Ett trettiotal har daremot
avslagits pa grund av att de rort myndighetsutdvning eller andra delar som enligt lag inte far
utmanas. Den sista andelen avslagna utmaningar beror ofta pa att den utmanade verksamheten
antingen inte lampar sig for upphandling eller att den redan dr utlagd pa entreprenad och
dirigenom inte kan upphandlas pa nytt s linge avtal 15per."*! Det sistnimnda anses vara ett
problem ur trovéardighetssynpunkt, da det kan dréja upp till fyra ar innan ett
upphandlingsforfarande tar vid, trots att en utmaning blivit antagen. Detta pa grund av att det
avtal som redan finns forst maste 16pa ut.'*

Intresset for utmaningsrétten 1 Uppsala var som starkast under den ndrmaste tiden efter
inforandet. Fram till 2010 inkom majoriteten av de hittills 61 utmaningarna, dérefter har
endast cirka fem utmaningar per ar delgivits kommunen.'* De forsta utmaningarna som

inkom véckte stor uppmairksamhet i media. Redan tva dagar efter att beslutet att anta

regelverket for utmaningsritten hade fattats, kunde Upsala Nya Tidning berdtta om Pia

'2 Intervju med Anna-Lena Holmstrém, Svenskt niringslivs regionchef i Uppsala

130 Litsgérd, Leif & Nordin, Christer, Ta vara pd utmanarritten, Upsala Nya Tidning, 2007-07-08
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Sparreskog, en forskolechef 1 Uppsala som tillsammans med tre andra chefer valt att anvinda
sig av den nya mgjligheten. Deras forhoppning var att fa ta Gver samtliga forskolor i Uppsala
kommun. Utmaningen uppskattades dock inte av den ansvariga nimnden, som ansag att
Sparrskog i rollen som chef var den som skulle ldgga fram “en strategi for hur den
kommunala skolan skulle kunna vinna upphandlingar vid en utmaning”’. Om hon samtidigt
utmanade den kommunala férskolan skulle hon personligen vara den som skulle besvara
utmaningen, vilket bidrog till att nimnden sag det omgjligt for Sparrskog att behélla sitt
chefsuppdrag och hon fick sparken. I samma veva drog dock Sparrskog tillbaka sin ansdkan,
pa grund av den uppstindelse som blivit. Hindelsen grundar sig formodligen 1 det faktum att
regelverket var otydligt formulerat om huruvida personal, eller en chefi detta fall, har rétt att
limna in utmaningar."** Handelsen ledde till att regelverket senare fortydligades och numera
framgar det att det dr okej for personal att utmana kommunen om driften av verksamheter de
sjdlva arbetar i.'*

Utmaningsritten fortsatte att skapa rubriker da det ndgon vecka senare stod klart att Ola
Leife, forste vice ordforande i fritids- och naturvardsndmnden, ldmnat in en utmaning om att
ta 0ver kommunens foreningsservice. Agerandet fick de rédgrona partierna att reagera dé de
ansag det olampligt att politiker lamnade in utmaningar, politiker som dessutom hade
beslutanderitt i den for utmaningen aktuella nimnden. Leife hade dessutom under varen varit
delaktig i den arbetsgrupp som studerat vilka verksamheter som kunde ldmpa sig for
konkurrensutséttning. Han anklagades darfor for jav, samt att gynna sina egna ekonomiska
intressen, av de rodgrona partierna.'*® Redan dagen efter framkom dock att ytterligare tva
majoritetspolitiker nyttjat utmaningsritten. Aven dessa utmaningar ifrigasattes da de
utmanande politikerna ansags ha storre insyn 1 verksamheterna &n ovriga eventuella
intressenter i en upphandling, samt inflytande 6ver tjansteménnen."”’

Trots den harda kritiken antogs Leifes utmaning om den kommunala foretagsservicen,
ett beslut som socialdemokratiske Erik Pelling ansdg endast fattades av ideologiska skél. Han
havdar att Leife inte hade motiverat varfor och pé vilket sétt han skulle bedriva verksamheten
bttre 4n vad kommunen redan gjorde, trots det antogs alltsd utmaningen.'** De rédgrona
ledaméterna 1 den beslutande ndimnden valde darfor att Gverklaga beslutet och dirmed blev

arendet ett fall for lansrétten. Enligt 6verklagan ansag de rodgrona att majoriteten hade

13 Wolters, Staffan, Forskolechef tvingas gd, Upsala Nya Tidning, 2007-06-15

135 Intervju med Christoffer Nilsson, processledare for utmaningsratten i Uppsala kommun
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forbisett regelverket vid beslutet att anta utmaningen, da Leifes ldmplighet och férmaga att
utfora uppdraget inte hade granskats."*’

Det skulle drgja fram till sommaren 2009 innan upphandlingen av Leifes utmaning blev
klar. Upphandlingen vanns till slut av kommunen och detta pa grund av att Leife aldrig
inkommit med nagot eget anbud. “Jag ville bara tvinga fram en konkurrensutsdttning av
verksamheten. Jag hade aldrig tinkt ldgga ett anbud.” Leifes forhoppning var att utmaningen
skulle leda till att driften av verksamheten sdgs 6ver, da han ansag den ha potential att skotas
mer effektivt. Da upphandlingen dven resulterade i kostnadsreduceringar sdg sig Leife ngjd
med utfallet.'** Fragan ar dock hur mycket utredningen av Leifes utmaning kostade och hur

stor kostnadsreduceringen, med hansyn tagen till den administrativa utgiften som kravdes for

att utreda och upphandla utmaningen, slutgiltigen blev.

4.1.3 Uppsala och Orebro — en jamférelse
Det finns stora likheter mellan det regelverk som antogs for utmaningsritten i Uppsala och det
som antogs i Orebro. Detta pa grund av att Uppsalas regelverk i stor utstrickning 1ag till
grund for det arbete som bedrevs i Orebro med framtagandet av regelverk. Nagonting som
dock skiljer sig at ar mgjligheten for personalen att utmana kommunen om att ta dver driften
av den egna verksamheten. Den méjligheten finns inte for personalen i Orebro men déremot
for dem som arbetar 1 Uppsala, samt 1 ett flertal andra kommuner. Anledningen till att
médjligheten inte finns i Orebro menar Landstrdm beror pa att det vore uppseendevickande
om personalen ldmnade in en utmaning om hur verksamheten kan bedrivas béttre, saval
resultatméssigt och ekonomiskt. Personalen har till uppgift att hela tiden arbeta med att
utveckla och forbéttra verksamheten och om en utmaning inkommer frdn dem har det arbetet
uppenbarligen inte bedrivits pa bista méjliga sitt."*' I Uppsala har déremot ett antal
utmaningar av verksamhetspersonal inkommit. De 14ggs oftast fram via ett foretag som
arbetar med att starta personalkooperativ.'*

En annan skillnad mellan Uppsala och Orebros sitt att arbeta kring utmaningar ir valet
av upphandlingsmetod. En blandning av pris- och kvalitetsupphandlingar anvénds i Uppsala,
beroende pa vilken sektor den inkomna utmaningen berér, till skillnad fran Orebro dir endast

kvalitetsupphandlingar genomfors.'**

1% Upsala Nya Tidning, Ola Leifes utmaning ifrigasdtts, 2007-10-23

140 Lindstrom, Lennart, Politiker utmanade men limnade aldrig anbud, Upsala Nya Tidning, 2009-06-24
! Intervju med Isabell Landstrom, programdirektér for Social vilfard i Orebro kommun
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De kostnader som implementeringen av utmaningsritten i Orebro har resulterat i ir
mycket begridnsade, da de inkomna utmaningarna hittills varit fa. Da samtliga inkomna
utmaningar ska utredas har dock givetvis kostnader uppkommit, frimst i form av arbetstid.'**
I Uppsala déremot ser kostnadsbilden annorlunda ut, da de valde att tillsitta en helt ny tjinst,
en processledare, i samband med implementeringen. Processledaren erhdll under det forsta
halvaret en halvtidslon for det specifika arbetet med utmaningsrétten, direfter har arbetet som
processledare endast varit en del av en tjdnst och innebédr déarfor inte ldngre nagra skiljaktiga
kostnader. Dock tillkommer kostnader for att utreda utmaningarna dven dér, precis som i
Orebro, och det dven fortsittningsvis.'*’

Den storsta, och formodligen mest patagliga, skillnaden mellan de tvd kommunerna ar
just den processledare som Uppsala valde att tillsdtta. Tack vare processledaren har en
tydlighet funnits 1 vem som bér det yttersta ansvaret for att implementeringen av
utmaningsréitten ska bli lyckad. Dessutom har en legitimitet skapats, d& savél de interna som
externa aktorerna givits en fristiende part att vinda sig till med fragor och funderingar.
Processledaren hade dven inledningsvis den viktiga uppgiften att féra ut budskapet om den
nya mdjligheten, att informera och kommunicera med de privata aktdrerna.'* Det vill séiga
marknadsfdra utmaningsritten, nigonting som helt uteblev i Orebro och som med storsta
sannolikhet paverkat resultatet negativt. Aven det faktum att Orebro endast valde att infora
utmaningsritten inom tva programomraden, till skillnad fran Uppsala som inforde
mdjligheten i hela kommunen, har formodligen péaverkat utfallet i Orebro negativt.'*’
Sammanfattningsvis kan konstateras att det rader likheter mellan Orebro och Uppsala

vad géller utmaningsrittens utformande men stora skillnader 1 genomf6érandeprocessen, vilket

resulterat i att Uppsala lyckats bittre med sin utmaningsritt in vad Orebro har gjort.

4.2 Enkdping, Ragunda och Stockholms lans landsting

Enkoping inférde utmaningsrétten 2007 och sedan dess har endast sju utmaningar inkommit,
av dem har samtliga avslagits med blandade motiveringar. 2008 utmanades kommunens VA-
anldggningar och utmaningen utreddes av kommunala tjinstemin som kom fram till att
kommunen bést bedrev verksamheten i egen regi. Tekniska forvaltningen har, trots att
utmaningen aldrig antogs, berdknat att utmaningen kostade kommunen 150 000 kronor.

Kostnaden utgors av de administrativa resurser som kravdes for att komma fram till beslutet

' Intervju med Isabell Landstrom, programdirektér for Social vélfard i Orebro kommun
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om avslag. I borjan av 2011 inkom en utmaning som rérde kommunens méaltidsverksambhet.
Da verksamheten dr omfattande anlitades en konsult for att genomfora utredningsarbetet, till
en kostnad av 275 000 kronor. Nar utredningen val var klar framkom att konsulten inte ség
nagra som helst ekonomiska fordelar med att konkurrensutsitta verksamheten, dé en
konkurrensutséttning skulle paverka ett flertal andra av kommunens verksamheter. Beslut
fattades om att folja konsultens rdd och utmaningen avslogs. Den moderata
kommunstyrelseledamoten Anna Wiklund kommenterade den hogra prislappen med att ”nu
har vi fdtt ett kvitto pa att var egen verksamhet dr bra” och sédg dnda ett visst vérde 1 att
utredningen hade genomforts. Utredningskostnaden fick dock den borgerliga majoriteten att
borja fundera pd huruvida utmaningsrétten dr rétt vag att ga for att uppné okad
konkurrensutséttning. I framtiden borde kommunen istéllet aktivt ta kontakt med privata
aktorer nér det finns en onskan om att upphandla en verksamhet, det anser atminstone det
centerpartistiska kommunalrddet Urban Wahlberg.'*® Aven fritidspolitikern Tomas Radkvist
haller med om det. Han forhéller sig positiv till konkurrensutsittning, men anser att
utmaningsréatten aldrig har fungerat 1 Enkoping da privata aktorer endast forsoker plocka
“russinen ur kakan” och utmana sddan verksamhet som ses lonsam. Enligt Radkvist borde
utmaningsritten 1 Enkoping tas bort, vilket han dven tror att de styrande politikerna har borjat
inse. Dock kommer utmaningsritten formodligen finnas kvar fram till nésta val, da det har
blivit en prestigefraga for de partier som drev igenom mojligheten. “Av prestigeskdl sa vill
man inte slippa det dé det skulle visa att man tinkt fel fran borjan.”

Ragunda kommun implementerade utmaningsritten 2010. Kommunen utmairker sig
genom att vara den enda, av de 38 kommuner som implementerat utmaningsratten, som inte
styrdes av en borgerlig majoritet vid tiden for inforandet.'”® Dock ska det papekas att
Ragunda kommun vid tillfdllet styrdes av en koalition bestdende av Socialdemokraterna
tillsammans med Centerpartiet, varav Centerpartiet var de drivande 1 fridgan. Intresset for
utmaningsratten har varit svalt, dn sa linge har endast en utmaning inkommit som 1 skrivande
stund utreds. Trots att Socialdemokraterna sedan valet 2010 ensamma styr kommunen ser
kommunstyrelsens ordforande, Terese Bengard, ingen anledning till att ta bort mojligheten att
utmana kommunen di “det kanske kommer komma in nagon fler utmaning”."'

Stockholms ldns landsting &r det enda landsting som hittills infért utmaningsratten,

vilket skedde 2007. Ett sdrskilt utvecklingskansli, som bland annat arbetade med

148 Ostlund, Anette, Maten kvar i egen regi, Enkopings — Posten, 2011-12-27
' Intervju med Tomas Radkvist, fritidspolitiker i Enkoping kommun
1*0'Se Tabell 1.1 nedan

! Intervju med Terese Bengard, kommunstyrelsens ordférande i Ragunda kommun
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utmaningsrétten, tillsattes. De fa utmaningar som inkom avslogs och véren 2009 avskaffades
utvecklingskansliet, inklusive arbetet med utmaningsratten. Anledningen till att
utmaningsrétten aldrig blev ndgonting inom Stockholms ldns landsting beror enligt Monica

Tietze Wirén, fore detta handliggare pa utvecklingskansliet, pa ett flertal politiska beslut.'>

I och med att vi tillimpar vardval har i Stockholms ldns landsting med fri etablering sé finns det
inte ldngre ndgon anledning att utmana. Istillet dr det bara for vem som helst att smélla upp en
ny vardcentral bredvid den befintliga. Och inom akutsjukvéarden finns det inte heller incitament
langre da det dér rader sé langa avtalsperioder. — Monica Tietze Wirén

For 6vriga verksamheter inom landstinget uppréttas “organiserade upphandlingsplaner”,
vilket resulterar 1 att det inte langre finns négra incitament for privata aktorer att anvinda sig
av utmaningsritten. Mojligheten finns ddrmed nu for tiden endast pa papper, men inte i

praktiken, inom Stockholms lins landsting.'>

4.3 Politisk majoritet, inférandear och antal utmaningar

Implementeringen av utmaningsrétten har i 37 av 38 kommuner skett med en borgerlig
majoritet vid makten. Vanligast &r en koalition bestaende av Moderaterna, Folkpartiet,
Centerpartiet och Kristdemokraterna. Endast en kommun, Ragunda kommun 1 Jdmtland,
avviker frén trenden dd kommunen styrdes av Socialdemokraterna i koalition med

134 Tva kommuner, Gotland och Overtornes, implementerade

Centerpartiet vid inforandet.
utmaningsratten 2009 da hogerkoalitioner styrde kommunerna. I valet 2010 6vertog dock de
rodgrona partierna styret i baida kommunerna och utmaningsrittens avskaffande dréjde inte
lange. Detta trots att Gotland under den korta tiden med utmaningsratt hade fatt in fyra
utmaningar och Overtorneé hela 15 stycken, varav 14 antogs och 1 ledde till att en ny, extern
aktdr Gvertog driften av verksamheten.'™

I 36 av de totalt 38 kommunerna har utmaningsritten valts att implementeras 1 hela

kommunen. De tva avvikande fallen avser Orebro och Lund. I Orebro har méjligheten

begrénsats till de tva programomradena Samhallsbyggnad och Social vélfard. I Lund dédremot

"2 Intervju med Monica Tietze Wirén, f.d. handliggare pa Utvecklingskansliet i Stockholms lins landsting

'3 Intervju med Monica Tietze Wirén, f.d. handliggare pa Utvecklingskansliet i Stockholms lins landsting

134 Se Tabell 1.1 Politisk majoritet, inforandedr och antal utmaningar nedan

133 Sveriges kommuner och landsting, Politiskt styre i kommunerna:
http://www.skl.se/kommuner _och_landsting/om kommuner/politiskt styre i kommunerna (2012-12-20); Sveriges
kommuner och landsting, Utmaningsrdtt: http://www.skl.se/vi_arbetar med/demos/samhallsorganisation/valfrihet/om-
konkurrens/utmaningsratt (2012-11-06); Johansson, 2010, s.33-35
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har mgjligheten endast inforts inom ett omrade, ndmligen vard- och omsorgsndmndens
verksamhetsomrade.'*

Utmaningsritten har implementerats i kommuner runt om i Sverige sedan 2003, da
Kungsbacka var forst ut.">” Aven i skrivande stund funderar ett flertal kommuner p4 att infra
mdjligheten, diribland Karlstad som just nu behandlar fragan.'>® I ett flertal andra kommuner
kdmpar hogerpartierna, som befinner sig 1 opposition, med att lyfta fragan och inkluderar
inforande av utmaningsritt i sina budgetar. Detta giller bland annat for alliansen i Ume4."’
Aven i riksdagen #r frigan om utmaningsritt aktuell, atminstone for vissa. Ulrika Karlsson,
moderat riksdagsledamot fran Uppsala, har érligen sedan 2009 1dmnat in en motion om
obligatorisk utmaningsritt i kommunerna. Hennes argument r att en obligatorisk
utmaningsrétt skulle leda till att marknadsforingen av moéjligheten kan bedrivas pa samma sétt
1 alla kommuner, vilket skulle 6ka de privata aktérernas medvetenhet och kunskap om
utmaningsréitten. Pa s vis tror hon att utmaningsrétten skulle sluta bli en pappersprodukt och
istillet bli den méjlighet som “vi som lagstiftare syftade till att dstadkomma”.'®°

I tabellen nedan redovisas hur den politiska majoriteten sdg ut i respektive kommun vid
tiden for inférandet, samt vilket ar utmaningsrétten implementerades. Tabellen redovisar dven
hur manga utmaningar som inkommit till respektive kommun, hur ménga av dem som har
antagits samt hur manga som lett till att en extern aktor vunnit upphandlingen. De
upphandlingar som betecknas som vunna kan ha vunnits av den aktér som utmanade
kommunen om driften, alternativt av annan privat aktér som l&dmnat in ett anbud vid
upphandlingen. Tabellen bygger huvudsakligen pd material inhdmtat fran tre kdllor och
déarefter ssmmanstéllt av uppsatsforfattaren.

Da siffrorna over antalet utmaningar huvudsakligen dr hdmtade frdn rapporten
Utmaningsridtt. Vad, hur och varfor? som skrevs 2010 saknas information fran de kommuner
som implementerade utmaningsrétten efter rapportens publicering. Nagon uppdaterad
sammanstdllning har sedan dess inte genomforts, dock har en del av kommunerna tillforts

uppdaterade siffror av uppsatsforfattaren, inhdmtade fran andra angivna killor.

13 Sveriges kommuner och landsting, Utmaningsriitt,

http://www.skl.se/vi_arbetar med/demos/samhallsorganisation/valfrihet/om-konkurrens/utmaningsratt (2012-11-06)
157 Johansson, 2010, s.7

'8 Englund, Caroline, Rt att utmana kommunen, Virmlands Folkblad, 2012-10-18

159 Agren, Anders m.fl., Alliansen Umed satsar pd vilfdrdens kirna och utok, Vasterbottens-Kuriren, 2011-06-20
10 Sveriges Riksdag, Obligatorisk utmaningsitt: http://www.riksdagen.se/sv/Dokument-
Lagar/Forslag/Motioner/Obligatorisk-utmaningsratt HO02Fi304/?text=true (2012-12-20)
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Tabell 1.1 Politisk majoritet, inférandear och antal utmaningar

Kommun Politisk majoritet Inforandear Antal utmaningar
/Antagna/Vunna
Alingsas M+FP+KD+C 2011
Bengtsfors C+M+FP+KD 2010 0/0/0
Enkoping M +FP + C + KD 2007 7/0/0"!
Halmstad M+ FP+C + KD 2008 10/3/1
Heby C+M+FP+KD+MP 2011
Habo M + FP + KD 2008 10/2/2
Hirnésand M+ C+FP+KD 2009 6/1/0
Hoganis M+ FP+ C+KD 2010 5/0/0
Horby M+C+FP+KD+MP 2007 6/3/0
Jirfilla M+C+FP+KD+MP 2009 3/1/0
Kristianstad M+ C+ FP 2008 3/0/0
Kungsbacka M +FP + C + KD 2003 12/1/1
Kungilv M+ C+FP+KD 2008
Laholm M +FP+ C+KD 2009 2/0/0
Lerum M +FP + C +KD 2010
Linkoping M+ KD+ FP+C 2008 2/1/0
Lund M+ FP+ C+ KD 2012
Markaryd KD +M+C 2010 0/0/0
Munkedal M+ C + KD + MP 2008 1/0/0
Mullsjo M-+KD+FP+C+MP 2010 0/0/0
Ragunda S+C 2010 1/pagar'®
Skara M+ C+FP + KD 2009 0/0/0
Sollentuna M+ FP+C+ KD 2007 6/2/2
Solna M + FP + KD 2007 2/0/0
Stockholm stad M + KD + FP 2007 20/8/4
Savsjo KD+ M +C + FP 2010 2/0/0
Taby M-+FP+KD + C 2007 3/0/0
Uddevalla M+ C+FP + KD 2008 14/2/0
Upplands Visby M+ FP+ KD + C 2010
Uppsala M + FP + C + KD 2007 61/20/7'%
Vetlanda C+M + KD + FP 2008 6/1/0
Vixjo M+ C+FP + KD 2010 2/0/0
Viarmdo M+ FP + C + KD 2009 0/0/0
Almhult M+C+KD+MP+FP 2010 1/0/0
Angelholm M +KD +FP+ C 2009 13/3/2'%
Orebro FP+M+C+KD+MP 2008 4/1/pagar'®
Orkelljunga M+ C + KD 2005 5/1/1
Osteriker M +FP +C + KD 2009 0/0/0
Sthim landsting M+FP+KD+C 2007 0/0/0'%

Kalla: Sveriges kommuner och landsting, Politiskt styre i kommunerna:
http://www.skl.se/kommuner _och_landsting/om kommuner/politiskt styre i kommunerna (2012-12-20); Sveriges
kommuner och landsting, Utmaningsrdtt: http://www.skl.se/vi_arbetar med/demos/samhallsorganisation/valfrihet/om-
konkurrens/utmaningsratt (2012-11-06); Johansson, 2010, s.33-35. Bearbetning och sammanstéllning av uppsatsforfattaren.

1% Ostlund, Anette, Maten kvar i egen regi, Enkopings — Posten, 2011-12-27
192 Terese Bengard, kommunstyrelsens ordférande i Ragunda kommun
19 Christoffer Nilsson, processledare for utmaningsritten i Uppsala

1% Scherman, Tove, Utmanarna fir mest nobben, Nordvistra Skanes Tidningar, 2012-03-18
195 Se 3.2.3 Vad blev utfallet? och 3.3.3 Vad blev utfallet? ovan
1% Monica Tietze Wirén, f.d. handliggare pa Utvecklingskansliet i Stockholms lins landsting
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5. ANALYS

5.1 Implementeringsanalys

Genom att analysera implementeringen av utmaningsritten i Orebro, utifrén den
implementeringsteori som redogors for i 2.5 Implementering som analysbegrepp, framtrader
ett flertal implementeringsproblem. Utmaningsrittens syfte, det vill sdga att skapa en dkad
mangfald av aktorer som bedriver tidigare kommunal verksambhet, tycks inte ha uppnatts som
forvantat. Inte heller forhoppningen om 6kad effektivitet och kostnadsreduceringar har
inforlivats. Till stor del tros dessa uteblivna resultat bero pa en misslyckad implementering
och min uppfattning dr att problem uppstatt pa grund av sévil brister i substansen och
genomforandeprocessen som vad géller legitimiteten.

Nar regelverket for utmaningsrittens inforande 1 programomrade Samhéllsbyggnad lag
ute pa remiss framkom ett flertal kritiska synpunkter. Somliga togs 1 beaktning, medan andra
bortsags ifrdn. Exempelvis lyftes asikten om att 6verklaganderétt borde tillskrivas regelverket
1 ett flertal remissvar, men det togs ingen hansyn till vid formuleringen av den slutgiltiga
versionen av regelverket.'®” Inte heller fackforbundens kritisk gillande de forsdmrade
villkoren for personalen med forsdmrad yttrandefrihet och meddelarfrihet, samt uteblivna
krav pé kollektivavtal, uppmérksammades.'®® Dessa kritiska synpunkter tror jag ger uttryck
for utmaningsrittens bristande stdd och legitimitet hos malgruppen och verkstillarna, vilket
bidragit till en forsvarad implementering. Synpunkterna visar ocksa pa brister i substansen,
det vill sdga brister i utmaningsréttens utformning, da det uppenbarligen radde delade
meningar om hur regelverket pd basta sitt skulle formuleras for att fungera. Eventuellt hade
dessa synpunkters inférande 1 regelverket bidragit till att kommunen, och da framst de
tjdnstemén som utreder de inkomna utmaningarna, ként en storre trygghet i att anta
utmaningarna da personalen dven fortsdttningsvis garanterats en trygg anstillning. Téankbart
ar dven att oron bland personalen, om hur en eventuell utmaning skulle paverka deras framtid,
hade minskat. Det 1 sin tur hade formodligen haft en positiv inverkan pé deras arbetssituation
och arbetsmiljo.

Vid implementeringen av utmaningsritten i Programndmnd Social vilfard lyftes de
sociala foretagens bristfalliga chanser att de facto sta sig i konkurrens med de mer

viletablerade och stora foretagen vid deras eventuella deltagande 1 upphandlingarna.

17 Stadskansliet Orebro, Regelverk for utmaningsritt inom programomrdidet Samhdllsbyggnad i Orebro kommun,
Dnr: 387-07-050, 2007-10-02
168 Stadskansliet Orebro, MBL-protokoll, Dnr: 387-07-050, 2007-12-12
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Intentionen med en utmaningsrétt inriktad pa den sociala ekonomin ansigs god av sa gott som
samtliga, men farhdgor 6ver hur det faktiska utfallet skulle komma att bli framgick 1 nést intill
samtliga remissvar.'®® Aven i denna implementeringsprocess uppstod allts& problem med
substansen, da det ansags finnas brister med utformningen av regelverket. Enligt min
uppfattning dr dessa brister dven anledningen till utmaningsrattens uteblivna framgang inom
programomradet Social vélfard. De sma, sociala foretagen finner inget incitament till att
utmana kommunen da deras chanser att slutligen tilldelas driften av verksamheten, genom att
vinna upphandlingen, &r nést intill obefintliga. Detta pa grund av att de sméa foretagen har
ytterst begridnsade resurser att avsitta till att formulera ett vinnande anbud. De besitter inte
heller samma ekonomiska resurser som de stora foretagen som kan ldgga fram ett
kostnadsreducerande forslag som de sociala foretagen inte har mojlighet att matcha. Det
resulterar 1 en utmaningsrétt som pa papperet gynnar och stimulerar de sociala féretagen, men
som 1 praktiken aldrig kan forverkligas pa grund av att upphandlingen méste ske enligt de
regler som formulerats i LOU. Utformningen av utmaningsrétten inom programomrade Social
valfard saknar darfor stod hos malgruppen, det vill sdga de sociala foretagen, vilket &r en
forutséttning for att implementeringen ska bli lyckad.

Implementeringen av utmaningsritten i Orebro har dven kantats av brister i
genomforandeprocessen. Det faktum att utmaningsritten i ett forsta skede implementerades 1
ett programomrade som redan hade konkurrensutsatt ett flertal verksamheter, kan ses som ett
misslyckande 1 implementeringen. Pa grund av den stora andelen utkontrakterade
verksamheter ansdgs kvoten av privata aktérer inom programomradet vara fylld och en
variation och balans mellan de privata och kommunala aktorerna var ddrmed redan fullgjord.
Implementeringen av utmaningsrétten 1 programomrade Samhallsbyggnad var i och med detta
redan fran borjan domd att misslyckas, da kommunen inte var beredd att sldppa ifran sig fler
verksambheter till de privata aktérerna. Misstaget terupprepades sedan nér den fortsatta
utvecklingen aterigen begransades till att endast innefatta ytterligare ett programomrade. Det
enda alternativet borde ha varit att infora utmaningsratten i hela kommunen, eller inte alls. Nu

blev det, som Werme sjilv uttryckte det, “varken hackat eller malet”'”’

vilket jag tror dven
skadade fortroendet for utmaningsrétten da det signalerade om att inte heller beslutsfattarna

trodde pa idén.

19 K ommunledningskontoret Orebro, Sammanstillning av remissvar — Regelverk for utmaningsritt inom programomrddet
Social vdlfird, Sov 69/2009, 2009-10-01
' Intervju med Staffan Werme, padrivare vid inforandet av utmaningsritten i Orebro kommun

44



Tva stora problem som tillhor genomforandeprocessen framtradde i samband med att
utmaningsrétten tratt laga kraft. Till att borja med kan den uteblivna marknadsféringen
diskuteras och ifragasittas. Budskapet om implementeringen av den nya mojligheten fordes
aldrig ut till de eventuella intressenterna. Det hade krévts ett omfattande arbete och
informationsspridning for att géra de privata aktérerna varse om mojligheten, att bara nimna
implementeringen av utmaningsritten pa den kommunala hemsidan leder inte till stor respons,
vilket dven beslutsfattarna borde ha insett. Den uteblivna marknadsforingen indikerar istéllet
en osdkerhet frdn kommunens sida huruvida det faktiskt finns ett genuint intresse av att bli
utmanad, vilket skapar ett legitimitetsproblem. Om inte ens kommunen sjélv, med
beslutsfattarna i1 spetsen, tror pa idén och den nya mdjlighetens potential, varfor skulle dé de
privata aktorerna tro pa den och ddsla tid och energi pa att formulera utmaningar till en
kommun som inte visar ndgot storre intresse over att faktiskt bli utmanad? For visso skedde
ett maktskifte 1 kommunen i samband med valet 2010, di de kritiska Socialdemokraterna tog
over styret. Att utmaningsritten inte marknadsfors lika mycket under den nuvarande
mandatperioden ar déarfor forstaeligt, &ven om Socialdemokraterna styr tillsammans med
Centerpartiet och Kristdemokraterna som var delaktiga i beslutet om att implementera
utmaningsritten. Men i och med att utmaningsrittens forsta del inférdes redan 2008 kan den
uteblivna marknadsforingen énda ifrdgaséttas, di koalitionen som beslutade om
implementeringen inte heller d& anstrangde sig for att synliggora och sélja in mojligheten till
de privata aktorerna. Om ett massivt informationsarbete hade genomforts fran borjan hade
aven marknadsforingen av utmaningsrittens utvidgande 2010 f6ljt mer naturligt. Koalitionen
hade da lamnat ifran sig makten vid valet, varse om att de tminstone lyckats ni ut med sitt
budskap. Istdllet kom utmaningsrétten att falla &n mer 1 glomska i och med maktskiftet, da det
inte langre blev en prioriterad fraga.

Det faktum att Orebro inte inrittade en sérskild processledare, med det tydliga ansvaret
for att implementeringen av utmaningsritten blev lyckad, dr enligt mig det storsta
misslyckandet i genomférandeprocessen. For en lyckad implementering kriavs en tydlighet
kring vem som besitter det yttersta ansvaret, vilket hade fallit sig naturligt om en
processledare hade tillsatts. Istillet foll ansvaret pa de ordinarie kommunala tjinsteménnen att
se till att implementeringen av utmaningsrétten blev som forviantad. Det blev dven
tjdnsteméannens uppgift att utreda de inkomna utmaningarna och bedéma huruvida de berérda
verksamheterna fungerade bra i egen regi eller ¢j. En bedomning som formodligen ér svar att
genomfora objektivt, di det innebér att indirekt rikta kritik mot det egna arbetet, alternativt

kritik mot kollegors eller bekantas arbete. Med en processledare vid rodret hade dessa
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beddomningar istéllet genomforts av en fristiende part som endast hade hatft till uppgift att se
till att utmaningsrittens potential togs till vara pa, pa bésta sdtt. Med storsta sannolikhet hade
daven marknadsforingen av utmaningsritten skett i en betydligt stérre omfattning om en
processledare tillsatts. Marknadsféringen hade da anvints som ett verktyg for att nd ut och
lyckas med implementeringen av utmaningsritten. Formodligen hade dven legitimiteten
stirkts, da den fristdende och sjdlvstindiga processledaren statt som ansvarig och funnits till
hands for savil de interna som externa parterna.

Min bedomning &r att Uppsalas forhdllandevis lyckade implementering av
utmaningsrétten till storsta del grundar sig pa det arbete som processledaren Christoffer
Nilsson utfort. Uppsala kommun dr én sé lange ensam om att ha anvént sig av en
processledare vid inforandet, ndgonting som de dvriga kommunerna borde ha tagit lardom av.
Istéllet far de nu se det som ett misslyckande att inte ha foljt 1 Uppsalas spar.

Implementeringsmisslyckanden av liknande slag som ovan aterfinns dven i de ovriga
studerade kommunerna och problemen ér i stor utstrickning identiska. For Stockholms ldns
landsting forehéller det sig dock lite annorlunda. Dir kan utmaningsréttens misslyckande med
storsta sannolikhet knytas till det faktum att mdjligheten, strax efter dess inforande, stod 1
strid med de nya beslut som fattades om fti etablering och ldnga avtalstider. Det fanns ddrmed
inte langre nigra incitament for de privata aktorerna att anvénda sig av utmaningsrétten och

det blev darfor omojligt att fa till stdnd en implementering sa som avsett.

5.2 Analytisk tolkning av resultaten
De ovan diskuterade implementeringsproblemen aterfinns, mer eller mindre, 1 samtliga
kommuner som infért utmaningsritten. Pa papperet ser utmaningsrétten ut att vara en
mojlighet for de privata aktorerna att pavisa for kommunen att den tidigare kommunala
verksamheten kan bedrivas dven av andra aktorer. Nar utmaningsrétten vil borjar
implementeras uppdagas ett flertal problem, vilket resulterar i att mdjligheten snabbt
forvandlades till en “papperstiger . Min uppfattning &r att utmaningsrittens misslyckande
och framtid kan analyseras utifran tva tolkningar, trial and error och symbolpolitik.

Trial and error, som pa svenska oversitts till “forsék och misstag”, harstammar
ursprungligen fran inldrningsprocessen, dér nya sétt och metoder testas for att sedan forkastas
allt eftersom de uppdagas vara felaktiga eller ineffektiva.'’' Implementeringen av

utmaningsratten kan utifran denna tolkning ses som ett forsok till att uppna okad

1 Karlsson, Lars, 2007, Psykologins grunder, 4:e uppl., Lund, Studentlitteratur, s.78

46



marknadisering, ett forsok bland manga andra. P4 grund av den uteblivna framgéangen och
misslyckade utfallet forvintas dock idén forkastas och lamna plats for nya metoder.
Formodligen kommer det inom en snar framtid dyka upp ett nytt forsok till att uppna dkad
marknadisering i NPMs tecken. Det var virt att prova utmaningsritten, som pa papperet hade
potential att vara just den marknadiseringséatgéird som ansdgs saknad. Pa grund av ett flertal
implementeringsproblem, som pa forhand inte kunde forutses, forefoll dock utmaningsritten
inte uppfylla de forvintningar som fanns. Néringslivet, med starka aktorer 1 spetsen, har
formodligen redan bdrjat skissa pa ndstkommande metod vard att testa. Utfallet av den
aterstar att se. Min uppfattning dr dock att utmaningsrattens utfall inte fraimst kan tolkas
utifran trial and error, utan utifran symbolpolitik.

Som ndmndes i implementeringsteorin kan vaga beslut leda till
implementeringsproblem, da de resulterar 1 otydlig styrning. Ibland kan dock vaga beslut
fattas med flit av politiken om det frimsta syftet inte dr att uppné en konkret effekt, utan
istillet symbolisera en av politiken skapad mening och betydelse. Symbolpolitik, som det
kallas for, definieras som en politisk frdga som blir viktig pa grund av dess symboliska vérde,
inte vad den konkret innebér. Symbolpolitiken star darfor 1 kontrast till det instrumentella
handlandet, det vill sdga handling som leder till konkreta effekter och resultat, di en
symbolpolitisk frigas betydelse endast aterfinns i dess tillskrivna vérde.'” Utmaningsrittens
inforande kan, enligt min tolkning, 1 de flesta kommunerna ses som en i viss man symboliskt
viktig fraga for de borgerliga partierna. I Tabell 1.1 ovan visas en tydlig korrelation mellan
borgerligt styre och implementeringen av utmaningsrétten. Denna korrelation kan dven ses for
Orebro, som vid implementeringen styrdes av en borgerlig koalition. Ur ett ideologiskt
perspektiv ses implementeringen av utmaningsritten troligen vara en sjalvklarhet, dock framst
pa grund av det tillskrivna virde som givits mojligheten. Denna teori forstirks av det faktum
att utmaningsrétten, trots dess uteblivna konkreta effekter, fortsatter att implementeras och
talas for av borgerliga partier.

Att utmaningsrétten har ett symboliskt virde for de borgerliga partierna tillstyrks dven
av det faktum att mojligheten dr en ur néringslivets synpunkt viktig frdga. De anser att en
implementering av utmaningsritten ger en indikation pa kommunens aktiva arbete med
ndringslivspolitik och att forbéttra foretagsklimatet. Da de borgerliga partierna, atminstone 1
hogre utstrackning dn de rédgrona, &r mana om att gynna de privata aktorerna har

utmaningsritten implementerats som en eftergift till ndringslivet, trots bristande evidens pa

172 Santesson-Wilson, Peter, 2003, Studier i symbolpolitik, Lund, Dept. of Political Science
[Statsvetenskapliga institutionen], Univ., $.36-37
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konkreta effekter. Istillet for att fokusera pa atgérder som leder till bevisat resultat
implementeras utmaningsrétten med hopp om det ska generera ett forbattrat foretagsklimat i
kommunen. Darmed forvidntas implementeringen resultera i en béttre placering pa Svenskt
ndringslivs rankning, vilket skulle sprida positiv glans 6ver kommunen, oavsett bristen pa
konkreta resultat. Att forbittra kommunens placering lyftes till och med som ett av
argumenten till att implementera utmaningsritten i Orebro av Werme. Risken r stor att han
inte dr ensam om att resonera pa det viset, formodligen har fler kommuner lyft en forbéttrad
placering pa Svenskt nédringslivs rankning som argument till implementeringen av
utmaningsritten. Om sa ar fallet uppstar dock ett implementeringsproblem, da kommunerna
eventuellt ndjer sig med att ha fattat det politiska beslutet om att inféra mgjligheten och
dérefter lamnar den ddrhian. Utmaningsrétten forblir da endast av symboliskt vdrde, da de
konkreta effekterna inte ar det viktigaste och dérfor ocksa uteblir. Kommunen stoltserar
istillet nojt med att utifran sett ses som en kommun som aktivt arbetar med att forbéttra
kommunens foretagsklimat och implementeringen av utmaningsrétten signalerar till de
privata aktorerna att kommunen finner dem viktiga och vérda att prioritera. Men mer dn en
signal till de utomstdende blir det inte. Om symboliken ar det viktigaste skulle det dven
forklara bristen pa marknadsforing. Det finns helt enkelt inget genuint intresse av att
utmaningsrétten ska leda till ndgonting konkret.

Trots utmaningsrittens uteblivna framgang forefaller det i de flesta kommuner vara en
ickefrdga huruvida mojligheten helt bor tas bort eller fortsitta finnas kvar. Dér de borgerliga
partierna fortfarande sitter pa makten beror det troligtvis pa det faktum att ett beslut om att
avskaffa utmaningsrétten skulle ses som ett nederlag. Ett fortydligande om utmaningsréttens
misslyckande och uteblivna resultat. Istéllet forblir utmaningsrétten kvar, men tillats falla allt
mer 1 glomska. Pa sé vis slipper de borgerliga partierna erkdnna missbedémningen om
utmaningsréittens potential, eller avsloja att implementeringen endast var av betydelse rent
symboliskt. Bara vid ett maktskifte till ett rodgront alternativ kan utmaningsréatten komma att
tas bort, men inte heller da dr det en sjdlvklarhet. De uteblivna utmaningarna har lett till att
farhdgorna om 6kade kostnader och administrativt arbete uteblivit och ddirmed framstar

utmaningsritten som timligen ofarlig.
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6. SLUTSATS

6.1 Resultat

Redan i budgeten for 2007 klargjorde den sedan valet 2006 nyvalda koalitionen i Orebro,
bestdende av Folkpartiet, Moderaterna, Centerpartiet, Kristdemokraterna och Miljopartiet, att
utmaningsrétten skulle inféras. Syftet med implementeringen var tvddelat, dels fanns
forhoppningar om att det skulle det leda till att Orebros foretagsklimat forbéttrades, dels
skulle privata aktorer ges en mojlighet att bevisa for kommunen att d&ven andra aktoérer kunde
bedriva kommunal verksamhet. Férhoppningen var dven att det skulle leda till en 6kad
mangfald av aktorer, kostnadsreduceringar och effektivisering. Den konkurrensutséttning som
utmaningsritten forvantades skapa ansdgs dessutom leda till att de egna verksamheterna
forbattrades och effektiviserades av vetskapen om risken for att utmanas. Kritikerna a andra
sidan ansag att utmaningsrétten endast skulle leda till 6kade kostnader och administration,
samt en forsdmrad arbetsmiljoé for personalen pa grund av stress och oro om eventuell
utkontraktering.

Beslut fattades om att implementera utmaningsrétten inom tva separata
programomraden i olika omgangar. Mojligheten tridde laga kraft inom programomrade
Samhéllsbyggnad frdn och med den 1 mars 2008, medan programomrade Social vélfard fick
vanta till juni 2010. Valet att inte infora utmaningsritten i hela kommunen ar ovanligt, endast
ytterligare en kommun av de totalt 38 som beslutat om utmaningsrétten har begriansat
mojligheten till vissa programomraden. Inom Social vélfdard kom utmaningsrétten dessutom
att bli inriktad pa den sociala ekonomin, en inriktning som Orebro var forst i Sverige med att
genomfora. Responsen har dock varit sval, savél inom Samhéllsbyggnad som inom Social
valfard, och totalt har endast fyra utmaningar inkommit varav en antagits och i skrivande
stund lagts ut pa upphandling.

Fran néringslivet ses utmaningsrétten som ett bra initiativ av kommunerna till att
forbattra foretagsklimatet. De privata aktorerna ges 1 och med utmaningsrétten mojlighet till
att pavisa for kommunerna att kommunal verksamhet kan bedrivas pa ett battre sitt i privat
regi. Den moéjligheten finns dock endast pa papperet, enligt manga foretagare. De anser att
kommunerna oftast inte ens &r villiga att diskutera inkomna utmaningar och &n mindre
intresserade av att sldppa ifran sig kontrollen och ansvaret 6ver den kommunala
verksamheten. Uppfattningen bland de privata aktorerna &r dirav att utmaningsrétten endast
kommit att bli en "papperstiger”’, en symbolisk mdjlighet som sprider positiv glans 6ver

kommunen men som i praktiken inte innebéar nagonting konkret.
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Totalt har 38 kommuner och ett landsting valt att implementera utmaningsritten och
resultaten har 6ver lag uteblivit. Likheterna mellan utfallet av utmaningsritten i Orebro och de
ovriga kommunerna dr manga. Endast Uppsala utmarker sig som den kommun déir
utmaningsrétten faktiskt har givit effekt, atminstone vad géller antalet inkomna utmaningar.
Ett flertal skillnader framkommer dirfor mellan Orebro och Uppsala, framfor allt vad
betraffar genomforandeprocessen. Framst tros Uppsalas hoga antal inkomna utmaningar bero
pa det faktum att kommunen valde att inféra en sdrskild processledare med det yttersta
ansvaret fOr att implementeringen av utmaningsrétten blev sa lyckad som mgjligt.
Processledaren har bidragit till att skapa legitimitet och fortroende for utmaningsritten, samt
sett till att marknadsforingen av mdjligheten blivit omfattande och vidstrackt. Dock har
andelen upphandlingar vunna av utmanaren, eller annan privat aktor, varit ytterst begriansad
aven ddr. Forvintningarna som fanns pa utmaningsratten kan darfor generellt ses som

ouppnédda.

6.2 Slutsatser

Utmaningsratten syftar till att skapa en mdjlighet for privata aktorer att med hjélp av en enkel,
skriftlig formulering utmana kommunen om driften av en kommunal verksamhet och
dirigenom bevisa att &ven andra aktorer kan bedriva offentlig verksamhet. Detta
sammanfaller vdl med NPM-teorin och marknadiseringen, som framst lyfter argument om att
offentlig verksamhet inte nddvéndigtvis maste bedrivas i1 offentlig regi.

Forhoppningarna om att utmaningsrétten skulle leda till 6kad mangfald, forbattrad
effektivitet och kostnadsreduceringar indikerar ytterligare koppling till marknadiseringsteorin,
dér dessa tre argument dr vanligt forekommande. P4 grund av svagt gensvar har
utmaningsrittens mojlighet att uppné de forvintade resultaten dock uteblivit. Antalet
alternativa aktorer har inte 6kat nimnvirt, da de utmaningar som lett till upphandling och
dérefter vunnits av en privat aktor d&r mycket fa. Huruvida fordndringar skett vad giller
effektiviteten ar svart att uttala sig om, men dven den lir vara tdimligen oférandrad pé grund
av de Over lag f4 inkomna utmaningarna. Detsamma géller de forvintade
kostnadsreduceringarna, som dven de beror pa antalet inkomna utmaningar. I de kommuner
dir majoriteten av utmaningarna avslagits kan en kostnads6kning istillet forebadas, da varje
inkommen utmaning kréver en utredning som givetvis kostar, frimst i arbetstid. Denna
tendens rader 1 sd gott som samtliga kommuner med inférd utmaningsritt och de forviantade
kostnadsreduceringarna har dirmed generellt uteblivit. Extremfallet finns 1 Enk&ping dir en

inkommen utmaning valdes att utredas av en konsult. Utredningen kostade kommunen 275
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000 kronor och utfallet blev ett konstaterande om att kommunen bedriver verksamheten bést
sjalv. Utmaningsréttens intention om att generera mest viarde for pengarna, ett argument som
aven aterfinns inom marknadiseringsteorin, rimmar illa med ett sidant handlande.

Ett flertal implementeringsproblem tros ha infunnit sig i samband med utformningen
och inférandet av utmaningsritten. Fér Orebro rér det dels om bristen pé ett i praktiken
fungerande regelverk, frimst for programomradet Social vilfard. Inriktningen mot den sociala
ekonomin var en god intention, men problem uppdagades vid implementeringen da LOU
begrinsar den reella méjligheten att gynna en sérskild typ av aktorer vid upphandling. Aven i
genomforandeprocessen kan ett par omfattande problem urskiljas. Dels bristen pa
marknadsforing, vilket lett till att utmaningsritten forblivit timligen osynlig for de privata
aktdrerna, men ocksé det faktum att Orebro inte valde att inritta en fristdende processledare
med ansvar over en lyckad implementering av utmaningsrétten. Dessa tva problem ar
genomgdende for sé gott som samtliga kommuner som implementerat utmaningsrétten.
Endast Uppsala valde att arbeta aktivt med dessa delar och deras framgéang grundar sig darfor
med storsta sannolikhet i1 det arbetet.

P& grund av de ovan ndmnda implementeringsproblemen kan utmaningsréttens
egentliga betydelse diskuteras. Om politikerna som fattade beslutet om att infora
utmaningsratten verkligen hade velat att implementeringen skulle bli lyckad hade férmodligen
storre resurser lagts pa att fora ut budskapet, informera och kommunicera den nya
mojligheten. Men sa har inte skett, vilket leder till funderingar kring implementeringens
egentliga mening och syfte. Gor utmaningsrétten uttryck for symbolpolitik, en
implementering som ur ett ideologiskt perspektiv endast har ett tillskrivet virde? Mycket
tyder pa att sé ar fallet, d4 utmaningsratten fortfarande implementeras i ett flertal kommuner,
trots bristande evidens pé att mojligheten leder till nagra konkreta effekter och resultat. Aven
det faktum att kommunerna i de flesta fall anser sig ovilliga att 6ver huvud taget 6verviga en
utmanares potential till att forbéttra den kommunalt driva verksamheten, stirker tesen om att
utmaningsritten endast har ett symboliskt vérde. I likhet med marknadiseringsteorin kan
utmaningsritten framst tros syfta till att signalera kommunens och verksamhetens modernitet
och trendriktighet, inte att uppna en 6kad effektivitet. Det dr endast 1 teorin som
utmaningsrittens framsta syfte ar att leda till kostnadsreduceringar, 6kad effektivitet och
mangfald av aktorer. I praktiken rader istillet en helt annan uppfattning, vilket blir tydligt 1 de
manga ganger tafatta motiveringarna till utmaningarnas avslag. Nagon egentlig vilja att slédppa
ifran sig én fler kommunala verksamheter finns inte. Det, & andra sidan, bidrar till att en

paradox uppstér angadende utmaningsrittens ideologiska forankring, da de borgerliga partierna
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torde finna mojligheter till 6kad privatisering intressanta, véirda att realisera och arbeta aktivt
med.

Min uppfattning dr att utmaningsréttens misslyckande beror pa savél
implementeringsproblem som det faktum att mojligheten till stor del har ett tillskrivet,
symboliskt virde for de borgerliga partierna. P& papperet ser utmaningsritten ut att ha
potential till att uppna syftet med 6kad mangfald, men i samband med
genomforandeprocessen gar luften ur och utmaningsritten faller platt. Om det sedan beror pa
ovilja, det vill séga att utmaningsritten endast ar ett uttryck for symbolpolitik, eller om det
beror pa att ett flertal implementeringsproblem uppstar tror jag kan variera mellan
kommunerna. Eventuellt dr det en blandning av de tva. Hur som resulterar det i att
utmaningsritten framstar som ett nagot patetiskt fenomen, dock med viss reservation for
Uppsala. En uttalad mojlighet men i praktiken bara tomma ord. En uppenbarelse som liknar

kejsarens nya kléader.

6.3 Personliga reflektioner

Innan jag blev tipsad om att studera utmaningsrétten hade jag aldrig hort talas om fenomenet,
trots att jag bor 1 en av de kommuner som valt att implementera mojligheten. Under arbetets
gang har jag dock insett att jag inte varit ensam om den uteblivna kunskapen. Min uppfattning
ar att allménheten 1 stort inte har en aning om att utmaningsritten finns, &n mindre vad den
innebdr. Detta tycks dven gélla for de tjdnstemén som arbetar inom ett flertal kommuner med
inford utmaningsrétt, da inte heller de forefaller speciellt informerade om den egna
kommunens implementering av mgjligheten. Det kan tyckas ndgot méarkligt, men bidrog till
att resultaten som framkom under arbetets gang i mangt och mycket var forvantade.
Fenomenet tycks ha gatt i princip samtliga obemérkt forbi. Nagot forvanande fann jag det
dock att samtliga intervjuade, oavsett annan instillning till marknadiseringséatgérder och
privatisering, fann implementeringen av utmaningsritten som misslyckad. Overraskande nog
gillde detta dven for de intervjuade 1 Uppsala, dér jag trodde att ett positivare intryck skulle
formedlas.

For Orebros del finner jag det nddvindigt att den utmaning som for tillfillet ir ute pa
upphandling blir en framgang. Om sa inte blir fallet kommer det vara svart att argumentera
for utmaningsrittens fortsatta existens. Koalitionen som satt pd makten vid implementeringen
av utmaningsritten i Orebro anser sjilva att de begick ett misstag nir inforandet begrinsades
till ett par programomraden. Dock finns ingenting som tyder pa att en implementering 1 hela

kommunen hade genererat fler utmaningar, da de 6vriga kommunerna med utmaningsrétt har
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infort riatten utan begransningar men dnda uppvisar samma klena resultat. Utmaningsritten
kan istéllet, enligt min tolkning utifrn det resultat som framkommit, sammanfattas vara ett
politiskt fattat beslut som implementerades med stora forhoppningar, men som visade sig vara

ingenting annat 4n tomma ord.
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BILAGA 1

Intervjufragor

Fragorna nedan ar de grundfragor jag forberedde infor intervjuerna. I och med att intervjuerna
var semistrukturerade har vissa av de fragor som redogors for nedan hoppats dver, medan
andra har lagts till, allt beroende pa samtalets gang.

Staffan Werme — Padrivare vid inforandet, Folkpartiet

Vad var syftet med att inféra utmaningsrétten?

Vilka argument anvédndes vid inforandet?

Hur uppkom idén om att infora utmaningsritten?

Vilka fordelar och nackdelar anser du att det finns med att inféra utmaningsrétten?
Vilka problem &r det tdnkt att utmaningsratten ska 16sa?

Har inférandet av utmaningsratten lett till nagra konkreta fordndringar for dig i rollen
som politiker?

Vad anser du att inférandet av utmaningsritten har bidragit/lett till hittills i Orebro?
Hur marknadsfors utmaningsriatten? Hur marknadsfordes den nér den inférdes?
Varfor valde ni att endast infora utmaningsratten i ett programomrade och inte hela
kommunen?

Pé vilket sédtt menar du att utmaningsritten kan leda till fler jobb?

Vad tror respektive hoppas du pa att utmaningsrétten ska leda till 1 framtiden?

Murad Artin — Oppositionspolitiker, Vansterpartiet

Vad tror du var syftet med att infora utmaningsritten i Orebro kommun?

Vilka argument anvédndes av majoriteten vid inférandet 2008 respektive 20107
Vilka var era argument for att reservera er mot beslutet att inféra utmaningsrétten
2008 respektive 20107

Vad anser du att inférandet av utmaningsritten har bidragit/lett till hittills i Orebro?
Finns det ndgra alternativ till utmaningsratten som du ser mer positivt pa?

Vad tror respektive hoppas du pa ska hinda med utmaningsritten i framtiden hér i
Orebro?

Bjorn Sundin — ordforande Samhillsbygenad, Socialdemokraterna

Vad tror du var syftet med att infora utmaningsritten i Orebro kommun?

Vilka argument anvédndes av majoriteten vid inférandet 2008 respektive 20107
Vilka var era argument fOr att reservera er mot beslutet att inféra utmaningsrétten
2008 respektive 20107

Hur forhéller sig Socialdemokraterna till fragan idag?

Vilka fordelar och nackdelar anser du att det finns med att inféra utmaningsrétten?
Vilka problem &r det tdnkt att utmaningsratten ska 16sa?

Har inférandet av utmaningsratten lett till nagra konkreta forandringar for dig i rollen
som politiker och da framst i rollen som ordférande i programomréade
Samhéllsbyggnad?

Hur marknadsfors utmaningsritten?

Vad anser du att utmaningsritten har bidragit/lett till hittills i programomrade
Samhillsbyggnad och i Orebro?
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* Vad tror och hoppas du pa att utmaningsrétten ska leda till 1 framtiden?

Isabell Landstrom — programdirektor Social valfard, tjansteman

* Vad var syftet med att inféra utmaningsratten?

* Vad var forhoppningen att inférandet av utmaningsratten skulle leda till?

* Vilka fordelar och nackdelar anser du att det finns med att inféra utmaningsrétten?
* Vilka problem &r det tdnkt att utmaningsratten ska 16sa?

* Har inférandet av utmaningsratten lett till ndgra konkreta forandringar for dig i rollen
som tjdnsteman?

* Vad ar forhoppningen att utmaningsrétten ska leda till inom programomrade Social
valfard?

*  Hur marknadsfors utmaningsritten inom programomrade Social valfard?

* Vad anser du att inférandet av utmaningsritten har bidragit/lett till hittills 1
programomrade Social vilfird och i Orebro?

* Vad tror respektive hoppas du pa ska hinda med utmaningsritten i framtiden?

Anneli Sirsjo - regionchef Svenskt naringsliv

* Vilka fordelar och nackdelar anser du att det finns med att inféra utmaningsrétten?

* Vilka problem &r det tdnkt att utmaningsratten ska 16sa?

* Har inférandet av utmaningsritten lett till ndgra konkreta forandringar for Svenskt
naringsliv?

* Vad ar forhoppningen att utmaningsrétten ska leda till?

* Vad anser du att inférandet av utmaningsritten har bidragit/lett till hittills 1 Sverige
och framfor allt Orebro?

* Vad tror och hoppas du pa att utmaningsrétten ska leda till 1 framtiden?

Christoffer Nilsson — processledare utmanarritten Uppsala, tjinsteman

* Vilka fordelar och nackdelar anser du att det finns med att infora utmanarritten?

* Vilka problem ir det tinkt att utmanarratten ska 16sa?

* Har inférandet av utmanarritten lett till nagra konkreta organisatoriska forandringar 1
Uppsala?

* Vad var syftet med att inféra utmanarrétten i Uppsala och vilka forhoppningar fanns?

* Vad har inforandet av utmanarritten gett for effekter i Uppsala?

*  Hur kommer det sig att merparten av alla utmaningar inkommit till just Uppsala? Vad
g0r ni som de andra kommunerna med utmanarritt inte gor?

* Vad tror och hoppas du pa att utmanarritten ska leda till i framtiden?

Anna-Lena Holmstrom, regionchef 1 Uppsala pa Svenskt naringsliv

* Vad anser du vara syftet med att inféra utmanarrétt i Uppsala?

* Vilka fordelar och nackdelar anser du att det finns med att infora utmanarritten?

* Vilka problem idr det tidnkt att utmanarratten ska 16sa?

* Vilka konkreta forandringar har utmaningsrétten inneburit for de kommuner som valt
att infora det?

* Vad anser du att inférandet av utmanarritten har bidragit/lett till hittills i Uppsala?
*  Hur har utmanarritten tagit emot av allminheten och framfor allt foretagarna?
* P4 vilket sdtt marknadsfors utmanarritten 1 Uppsala?
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Vad tror du ér anledningen till att Uppsala fétt in s& manga utmaningar jaimfort med
ovriga kommuner som infort utmanarrétten?

Vad tror du ér anledningen till att sa pass fa utmaningar gar vidare till upphandling
och dn farre dir utmanaren sedan fér ta 6ver verksamheten?

Tomas Radkvist, fritidspolitiker 1 Enkoping

Vilka inforde utmaningsratten i Enkoping och nér?

Vilka argument anvédndes vid inforandet?

Ar utmaningsritten infort i hela kommunen eller endast i vissa delar?

Hur ménga utmaningar har inkommit?

Hur ménga utmaningar har lett till upphandling?

Hur ménga utmaningar har lett till att utmanaren tagit Gver verksamheten?

Vem eller vilka genomfor utredningarna av de inkomna utmaningarna?

Vilka fordelar och nackdelar anser du att det finns med att inféra utmaningsrétten?
Vad anser du att inférandet av utmaningsritten bidragit/lett till i Enkoping?

Vad tror respektive hoppas du pa att utmaningsrétten ska leda till 1 framtiden?

Monica Tiezte Wirén, fd handldggare pa utvecklingskansliet i Stockholms lan landsting

Vad var syftet med att inféra utmaningsrétten i Stockholms lians landsting?

Vilka argument anvédndes vid inforandet?

Vilka fordelar och nackdelar anser du att det finns med att inféra utmaningsrétten?
Hur ménga utmaningar har inkommit till landstinget och inom vilka politikomraden?
Vad har hint med utmaningarna som inkommit, hur ménga har blivit avslagna och hur
manga har lett till upphandling, samt i hur ménga fall har utmanaren sedan tagit 6ver
verksamheten?

Vilka utreder de utmaningar som inkommer, gors det internt i landstinget eller av
konsultforetag?

Hur har utmaningsritten marknadsforts?

Hur har responsen fran allmanheten och framfor allt foretagarna varit

Vad anser du att inférandet av utmaningsratten bidragit/lett till i/for Stockholms léns
landsting?

Vad tror du kommer hidnda med utmaningsratten i sll i framtiden?

Terese Bengard, ordforande i kommunstyrelsen 1 Ragunda, Socialdemokraterna

Var det Socialdemokraterna under egen majoritet som inforde utmaningsritten eller
var det under den tiden som ni samstdmde med C? Hade ni minoritets- eller
majoritetsstyre eller hur sag det ut?

Vad var syftet med att inféra utmaningsrétten i Ragunda kommun?

Vilka argument anvédndes vid infoérandet? Vilka var motargumenten?

Vilka fordelar och nackdelar anser du att det finns med att inféra utmaningsrétten?
Hur marknadsfors utmaningsritten i Ragunda?

Hur ménga utmaningar har inkommit sedan inférandet och inom vilka omraden, alltsa
vilken/vilka typer av verksamheter har utmanats?

Hur hanteras inkomna utmaningar, anlitar ni konsultféretag for att utreda
utmaningarna eller gér kommunala tjdinstemdn det utover sina vanliga sysslor?

Hur har inférandet av utmaningsrétten bemotts fran allménheten och framfor allt
foretagarna 1 kommunen?
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Vad anser du att inférandet av utmaningsratten har bidragit/lett till 1 Ragunda?
Vad tror och hoppas du pa ska hinda med utmaningsritten i Ragunda i framtiden?
Och vad tror och hoppas du pa att den kan leda till 1 framtiden?
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