SCORE

STOCKHOLM CENTRE FOR ORGANIZATIONAL RESEARCH

Tjansteexport: fran bistand till
marknad

Ingrid Gustafsson



Tjdnsteexport: frdan bistand till marknad

Ingrid Gustafsson

e-post: ingrid. gustafSson@score.su.se

Scores rapportserie 2010:2
ISBN 978-91-89658-63-9
ISSN 1404-5052

Stockholms centrum for forskning om offentlig sektor
106 91 Stockholm



1. TJANSTEEXPORT SOM PROBLEMOMRADE 2

1.1. Tjansteexporten idag 2
1.2. Forskningsproblem - Varfor en marknad? 3
1.3. Teoretiskt ramwverk 4

1.3.1. Idéer, verklighet och dverséttning 4

1.3.2. Marknadspraktiker 5
1.4. Fragestallning - Tjansteexporten och olika varden 8
1.5. Awgransning 9

1.5.1. Sida som marknadsplats 10
1.6. Metod och tillvagagangssatt 10

1.6.1. Material och urval 11
2. TJANSTEEXPORTENS UTVECKLING OVER TID 14
2.1.50U1980:23 Statligt kunnande till salu 14
2.2. Riksrevisionswverket 1990: Bistandsfinansierad statlig tjansteexport 18
2.3. Riksdagens revisorer 1998/99:22: Utwvecklingssamarbetet — styrning, genomférande, samor dning och
uppfoljning av bistandet 20
2.4.50U2000:27 Export av statligt forvaltningsk unnande 22
2.5. Ekonomistyrningsverket 2003:21: Ekonomiskt mal for konkurrensutsatt verksamhet 26
2.6. Gemensamt ansvar: Swveriges politik for global utveckling (PGU) 28
2.7. Konkurrensverket2004:4: Myndigheter och marknader 29
2.8. Ekonomistyrningsverket2007:34: Styrning avstatlig myndigheters tjansteexport 30
2.9. Aktorssamwerkan 32
2.10. Affarsconcept Slutrapport 34
2.11.SOU2008:118: Styra och stélla — forslag till en effektivare statsférvaltning 36

2.11.1. Statskontoret 2008:1 Konkurrensutsatt eller inte? 37
2.12. Darfér en marknad 39
3. VARFOR HAR DET BLIVIT SOM DET BLIVIT? 41
3.2. Den teoretiska beskrivningsmodellen 42

3.2.1. Varderingar 42

3.2.2. Overséttning revisited 44
3.3. Den vér defulla teorin? 45
4. KALLOR 47




1. TJANSTEEXPORT SOM PROBLEMOMRADE

1.1. Tjansteexporten idag

Tjéinsteexport1 innebar overforandet av tjanster fran en svensk aktor till en utlandsk
avnamare. Export av statligt forvaltningskunnande &r en del av tjansteexporten och innebar
att kunskap om den svenska statsforvaltningen fors over till annat land. Bara
begreppsdefinitionen av fenomenet forvaltningsexport innebdr 6ppning for tolkningar och
problematiseringar. Att fora over kunskap om svensk forvaltning behdver inte betyda att
kunskapen fors éver fran den svenska forvaltningen. Kunskap om svensk statsforvaltning
finns idag inte bara bland statliga myndigheter och departement, utan i allra hdgsta grad
aven i privata konsultbolag. Dessa privata konsultbolags affarsidé ar ofta att forbattra och
utveckla organisationer och framfor allt statliga forvaltningar, i Sverige men ocksa
utomlands. (Sipu International, Rambéll Management och AF Consultants AB &r stora
konsultbolag, men dven ett antal mindre bolag har liknande kunskaper och affarsidéer).
Kunskapen om statsforvaltningen finns saledes pa bade den offentliga och den privata sidan,

vilket gor att bade offentliga och privata aktorer ar potentiella exportorer av denna kunskap.

Forvaltningsexporten som omrade paverkas idag av tva politiska strommar. A ena sidan ser vi
en forvaltningspolitik som mer eller mindre vill lagstifta bort myndigheterna fran den Gppna
marknaden (den 6ppna konsultmarknaden i det hér fallet). Den forvaltningspolitiska normen har
linge varit renodling. Aven om rena privatiseringar i mangt och mycket &r en politisk fraga av
mer ideologisk dignitet, har den radande trenden for bada de politiska blocken i Sverige varit att
effektivisera, omorganisera och tydliggora de statliga myndigheternas verksamheter. En
myndighet ska inte gora annat &n sina instruktionsenliga uppgifter. Pa sa satt omprévas och
problematiseras det statliga atagandet ide ligen via forvaltningspolitiken. Rollerna for de statliga

myndigheterna omprdvas och renodlas.

A andra sidan har vi den svenska utrikespolitiken och bistandspolitiken, som till stor del
praglas av den stora propositionen Politik for Global Utveckling (PGU), som antogs av
riksdagen 2003. | den manas fler aktorer an de klassiska bistandsorganisationerna att delta i

utvecklingssamarbetet. Det ska rada samsyn och samstammighet mellan samtliga politiska

! Tjansteexport och férvaltningsexport anvands synonymt med varandra i rapporten.




sektorer. Kommuner, landsting, fackféreningar, naringsliv och myndigheter uppmanas att ta
storre del i det svenska arbetet for hallbar utveckling och minskad fattigdom, garna i olika
konstellationer av partnerskap och samarbeten. Kortfattat kan man alltsa saga att PGU:n ror
till de roller forvaltningspolitiken vill renodla. Och mitt i denna krock hamnar

forvaltningsexporten. Fragan ar: vad hander?

1.2. Forskningsproblem - Varfor en marknad'?
Jag har lange tyckt att tjansteexporten ar en riktig guldgruva for organisationsforskningen.

Har finns mycket att hamta for den forvaltningsintresserade: styrningsfragor,
regleringsproblematik, kunskapsoverforing, bistandsforvaltning och krockar mellan olika
politiska viljor. Varfor har jag da valt att studera detta omrade som en marknad? Jag har
parallellt med forfattandet av denna text, arbetat med tjinsteexporten i ett projekt,
tillsammans med en utredare. Under projektets gang har jag uppfattat att tjansteexporten
alltmer kommit att handla om konkurrens mellan statliga myndigheter och privata konsulter,
som erbjuder samma tjanst. Begrepp som konkurrensneutralitet, affarsmassighet och
karnkompetens har blivit helt centrala. Normen har blivit att omradet alltmer bor regleras
och hanteras som en marknad. Och det & i denna iakttagelse min rapport tar sin

utgangspunkt. Varfor har man hamnat har?

Da tjansteexporten som forskningsomrade oppnar for manga olika typer av fragestallningar, blir
det centralt att gora vissa teoretiska avvagningar. Att ett visst varde, en norm om en marknad i
det héar fallet, vuxit sig starkare over tid, skulle kunna forklaras med olika institutionella
teoretiska ramverk. Forestaliningar om hur ett samhélle bor fungera, vilka normer som bor vara
gallande och hur dessa normer forandrar offentlig och privat sektor, kan problematiseras med
den institutionella teorin. Men den institutionella teorin ger forklaringar pa en mer évergripande
niva. Min tes 4r att det &r en viss typ av varden som kommit att dominera tjansteexporten, och
att detta har skett Over tid. Jag har darfor valt att anvanda en teori som utgar fran
marknadiseringssprocesser. Fordelen med denna marknadsteori &r att den ar konstruktivistisk i
bemarkelsen att den utgar fran olika processer, om hur nagot vaxer fram. I sitt satt att lyfta fram
processer blir den ocksa aktorsnara. Teorin betonar dokument, aktorer och lokala handelser som
en viktig del av forklaringar pa mikroniva. Det finns dock ingen motsattning mellan denna

marknadsteori och den institutionella férklaringsmodellen. Snarare

! »Marknad” i den hir rapporten syftar till de skeenden dir tjinster kops och siljs och dir staten inte ér
ensamséljare eller kdpare.



ser jag marknadsteorin som en foérdelaktig operationalisering av institutionalismens
makroforklaringar. 1 och med att det teoretiska ramverk jag anvdnder mig av har en
konstruktivistisk ansats dar idéer, verklighet och teori blandas, kommer jag redan i denna
del av rapporten att presentera de teoretiska utgangspunkterna. Min empiriska

problemformulering &r ndmligen tatt sammanvavd med den teoretiska.

1.3. Teoretiskt ramverk

1.3.1. Idéer, verklighet och 6versattning
Det finns ofta en forestélining om att empiri &r bitar av den konkreta verkligheten, och att teorier

formulerar tankar och idéer for att forklara denna. En sadan forestallning bygger pa en
distinktion mellan idéer och verklighet. | boken Den dar marknaden — Om utbyten, normer och
bilder (Helgesson et al, 2004) forsoker forfattarna vanda pa detta perspektiv, och utga fran
studier om olika marknader och marknad(isering)sprocesser. Deras utgangspunkt ar att det inte
finns ett mellanrum mellan en idé om en marknad, och hur sjalva marknaden ser ut i praktiken.

Praktiken paverkar teorin och teorin paverkar marknaden.

Kopplingen mellan idé och praktik har sin grund i vad man kallar Oversattningar.
Grundantagandet kan kopplas till forfattarnas socialkonstruktivistiska ansats; en
Oversattningsprocess &r en socialt grundad process, dar handlingar, dokument, policys,
produkter etc., sprids genom att ndgon plockar upp handlingen, dokumentet, policyn eller
produkten, likt en stafettpinne (ibid. s. 33). En liknelse kan goéras med viskleken. Ett
budskap sprids vidare genom att nagon éverfor det till nasta, som for det vidare till nasta
etc., etc. For varje person som overfor (viskar) budskapet, forandras det. Beroende pa
budskapets langd och komplexitet férdndras det olika mycket. 1 vissa fall kan siste man i
ringen ropa ut ett ndstan identiskt budskap som forste man startade med, i andra fall blir

slutresultatet forvanansvart forvrangt.

I boken Nyinstitutionalismen inom organisationsanalysen (2002) beskriver sociologen Roine
Johansson dverséttningen ur ett institutionellt perspektiv. Han menar att resultatet av idéer som
sprids inte ar pa forhand givet, utan en funktion av den (institutionella) omgivning mottagaren
befinner sig i. Han menar &ven att Oversattningsprocessen, med dess betoning pa lokala

processer och lokala mottagare, lamnar utrymme for olikhet bland organisationer och




olikhet i resultat av reformprocesser.2 Utifran detta synsatt blir det viktigt var idéerna
sprids, hur idéerna sprids, vilken typ av idé det d4r som sprids, hur den ar ”forpackad” etc.
Transportéren av idén, stafettloparen eller viskaren, blir ur det har perspektivet &ven en
transformator (Johansson 2002:145-146).

De tankar om Oversittning som en process, dar mottagaren far ett stort utrymme och dar
idén som sprids konstrueras och rekonstrueras under tiden den forflyttas, kan tydligt kopplas
till Helgessons et al tankar om marknadspraktiker. Marknadspraktikerna grundar sig pa en
konstruktivistisk ansats, dar inget finns av sig sjalvt, naturligt, utan déar allt &r resultatet av
ageranden. Oversittning #r en viss typ av agerande, eller som de sjilva uttrycker det: Vi
menar alltsa att Gversattningar ar centrala for formandet av marknader, inte minst genom att
de forbinder olika typer av praktik” (Helgesson et al 2004:35).

Ansatsen syftar alltsa till att minska avstandet mellan idé och verklighet och istéllet utga fran
konkreta handlingar — ”Genom att betona praktiken upphaver vi principiella skillnader mellan
nivaer och/eller kategorier” (ibid. s. 42). De skriver vidare att “Denna mer varierade bild av vra
idéer om marknader gor det svart att uppratthalla separationen mellan teori och verklighet nér vi
narmar oss den konkreta marknadspraktiken. ldéer och reflektioner om marknader framstar som
nagot som bade formar och formas av verklighetens marknader” (ibid. s. 32). Forfattarna utgar
alltsa fran nagot de kallar marknadspraktik. Begreppet betonar sjilva praktiserandet, dvs. alla de
aktiviteter som formar bdde idén om marknaden, och den konkreta marknaden. Man menar
saledes att varken teorier om marknaden, eller empiriska data om marknaden, bast forklarar
fenomenet marknad. Bade idéerna och de konkreta handlingarna ar uttryck for
marknadspraktiken. Praktiken formas helt enkelt av bade tanke och handling, da tanke och

handling paverkar varandra.

1.3.2. Marknadspraktiker
Forfattarna menar att alla aktiviteter som bidrar till att forma marknader, per definition ryms

under begreppet marknadspraktik. De har sedan delat in detta i tre kategorier av praktik
(utdvande, aktiviteter): utbytespraktik, avbildningspraktik och normbildningspraktik.

2 Till skillnad fran i grunden naturvetenskap liga teorier om spridning: diffusion, dar sjalva spridningsprocessen
sker per automatik och dar det som sprids inte férandras under spridningen.




Utbytespraktiken ar den kategori av aktiviteter som kanske ligger ndrmast den géngse
bilden av den stereotypa marknaden, dvs. faktiska ekonomiska utbyten. Exempel &r
olika transaktioner, leveranser och betalningar. For att dessa specifika aktiviteter ska
kunna dga rum kravs dock att en mangd mer generellt verkande aktiviteter sker. Dessa
utévanden har som gemensam namnare att de pa ettdera sattet syftar till att stabilisera
det ekonomiska utbytet. Det kan exempelvis handla om att klargéra vilka villkor som
géller for kopet, vilka roller képare och séljare har, vilken prissattning som ar korrekt
etc. Resultatet av utbytespraktiken, bade specifika utbytesaktiviteter och mer generella

utévanden (t.ex. annonsering), &r ddrmed ekonomiska utbyten.

For att enskilda utbytespraktiker ska kunna skildras som en marknad maste de méatas och
beskrivas, och detta sker genom avbildningspraktiken. Genom att gora t.ex.
kundundersokningar, marknadsundersokningar, producera tillsynsrapporter etc. sa
skapas en bild av vad marknaden ar for nagot. Avbildningspraktiken preciserar saledes
marknaden genom att avbilda dess aktiviteter. Men samtidigt som avbildningspraktiken
preciserar marknadens funktionssétt, formar den &ven de praktiker den avbildar, den &r
performativ. Det betyder att avbildningspraktiken kan paverka utbytes- och
normeringspraktiken. Utfallet av avbildningspraktiken ar saledes bilder av marknaden.
Bilder som sammanfogar de enskilda utbytena, sd att marknaden blir ett

sammanhangande fenomen.

Normeringspraktiken i sin tur handlar om att satta upp mal, normer och regler for hur en
marknad bor fungera. 1 manga fall handlar det om just formella regelverk, t.ex. olika
konkurrenslagar, lagar om offentlig upphandling och olika former av om- och
avregleringar. Utdver formella regler utgors normeringspraktiken av bla. olika
standardiseringar, och olika riktlinjer for hur en marknad bor fungera.
Normeringspraktiken blir viktig just vid reformer och férdndringar av marknader. De
bilder som finns av hur en marknad bor vara konstruerad och hur den bér fungera,
paverkar isin tur utbytespraktiken och avbildningspraktiken (Helgesson et al 2004:35-
38, SOU 2008:37 s. 237—240).

Tilllammans utgor saledes dessa tre kategorier av praktiker ett satt att forsta marknader pa.
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Figur 1: Marknadspraktikerna

En modell &r alltid en forenkling av verkligheten, och tanken &r inte heller att en
marknadsprocess och formandet av en marknad gar att dela upp i varsin praktik. Snarare gar
hela resonemanget ut pa att studera hur de olika praktikerna paverkar varandra, och darmed
formar en marknad. Modellen &r dock en bra och pedagogisk forenkling, och en bild att ha i
bakhuvudet nar man analyserar en marknadsprocess.

D& normeringspraktiken innebar att skapa mal och regler for hur en marknad ska och bor

del baserad pa olika varden. Dessa véarden paverkar sedan de tva andra praktikerna. Helgesson et
al skriver: ”En central fradga som uppstar som en del av alla typer av normeringspraktik ar vilka
véarden som ska ligga till grund for forsok att forma ekonomiska utbyten och avbildningar av
marknader. | vilken grad en marknad realiserar olika varden sasom tillgdnglighet,
kostnadseffektivitet eller utveckling &r inte givet. Detta Oppnar for att olika varden kan komma
att stéllas mot varandra i en normeringsprocess. En viktig del av normeringspraktik blir darfor
att forsoka balansera olika virden” (SOU 2008:37 Bil. 3 s. 240). Min utgangspunkt bygger pa
att tjansteexporten hamnar mellan tva politikomraden som krockar. En politik utgors till stor del

av normer, tankar om hur nagot bor fungera - kort  sagt



vilka varden som ska vara styrande pa ett visst omrade. Pa sa satt bli normeringspraktiken i
fallet tjansteexport en krock mellan olika varden. Tjansteexporten far balansera
utrikespolitikens véarden och normer, och férvaltningspolitikens varden och normer. Var
denna balansakt lamnar tjansteexporten &r alltsa inte pa forhand givet, utan ett resultat av en

standigt pagaende marknadsprocess.

1.4. Fragestallning — Tjansteexporten och olika varden
Enligt min uppfattning har alltsa tjansteexporten blivit alltmer vardeladdad, omradet har

blivit mer debatterat med olika asikter som gar isdr. Jag menar att detta ar ett tecken pa en
marknadsprocess. Dels vardeladdningen som sadan, da den kan ses som en typ av
normeringspraktik. Dels, kanske framfor allt, pd grund av vilken typ av varden som blivit
framtradande. Konkurrensneutralitet och myndigheternas relation till privata aktorer har
kommit att dominera debatten” om tjinsteexport. Ett behov av att dra granser mellan
privat och offentligt har gjort sig alltmer géllande. Enligt den konstruktivistiska ansatsen om
olika marknadspraktiker, dar inget &r pa forhand givet utan dar allt ar resultat av agerande,
sa undrar jag sjalvfallet hur det kommer sig att det har blivit som det har blivit. Hade det
kunnat bli annorlunda? Hade andra varden kunnat dominera tjansteexporten? Jag har darfor
koncentrerat de teoretiska fragestallningarna till foljande:

o Varfor karaktariseras marknadspraktiken for tjansteexport av just dessa varden?

e Varfor borjar dessa varden att balanseras just nu?
For att kunna besvara dessa fragor har jag skapat ett antal underfragor, som syftar till att
vagleda mig genom empirin. Trots att den teoretiska ansats jag anvédnder mig av avser att
luckra upp gransen mellan det teoretiska och praktiska, kan man anda se foljande fragor
som teoretiska fragor stallda till empirin:

e Vilka vérden efterstravas?

e Vilka vérderar?

e Hur har véarderingarna forandrats over tid?

e Var kommer varderingarna ifran?

Dessa fragor kommer jag att aterknyta till i den sista, analytiska delen i rapporten.




1.5. Avgransning
Med tanke pa vad forvaltningsexport innebar i praktiken — namligen att en myndighet

genomfor tjanster i utlandsprojekt, kan man fraga sig varfor jag inte har gjort en fallstudie
av en myndighets arbete utomlands (vilket det ju i destillerad form handlar om). Att géra en

fallstudie av en myndighets éverfoéring av kunskap utomlands kan tyckas vara det mest

logiska angreppssattet. Och det var darfor jag gjorde detta i min kandidatuppsats3. Dér

studerade jag Oversattningsprocessen mellan Ekonomistyrningsverket och dess regionala
motsvarighet i Sydafrika. Detta ar en viktig bit i pusslet om tjansteexporten. Det ar dar
sjalva utbytet sker. Detta ar, for att anvanda de begrepp som anvands i den teoretiska
tankemodellen, ett exempel pa utbytespraktik. Men utbytespraktiken &r enligt den teoretiska
modellen, en delav en marknad, en tredjedel av triangelmodellen. | den hér rapporten ar det
utvecklingen av olika forhallningssatt, beskrivningar och varderingar av omradet som ska
analyseras. Denna mer diskursiva hallning gor foljaktligen att jag kommer att halla mig mer
till avbildningspraktiken och normeringspraktiken. Genom att studera hur fragan har
beskrivits 6ver tid kan jag se hur varderingarna forandrats och fortydligats. Detta blir ocksa
ett satt att studera hur normeringspraktiken och avbildningspraktiken paverkar varandra. Jag
kommer saledes inte att studera myndigheternas sjalva exportroll, utan analysen fokuserar

pa tjansteexporten som policyomrade.

Nar jag studerat och last om tjansteexporten har det slagit mig att ett karaktarsdrag for
omradet ar att det ar svardefinierat. Vad ar bistand, vad ar export? Manga myndigheter
bedriver en stor exportverksamhet, helt utanfor bistindsramarna. Andra arbetar endast pa
uppdrag av Sida. Vissa myndigheter har egna exportbolag, andras exportverksamhet bestar
av enstaka tjansteméan i olika projekt. Vissa myndigheters projekt finansieras av Sida, andra
jobbar via EU, Vadrldsbanken eller andra multilaterala finansiarer. Att avgrénsa
problemformuleringen &r att navigera mellan olika projektkonstellationer och
finansieringsuppldgg. Med tanke pa min fragestallning, tjansteexportens vardeladdning som
foljd av en krock av olika politiska strommar, har jag kommit fram till att jag bér halla mig
nationellt. Den konkurrensfrdga som jag uppfattar har blivit alltmer normerande handlar om

konkurrens mellan svenska privata akttrer och svenska statliga myndigheter. Det ar den

8 Kandidatuppsatsen “Lost in Translation”, Stockholms universitet, statsvetenskapliga institutionen VT 07.




svenska forvaltningspolitiken som drar at ett hall, och den svenska bistandspolitiken som
drar at ett annat.

1.5.1. Sida som marknadsplats
Da en klar majoritet av de forvaltningsexportliga projekten som myndigheterna idag deltar i

finansieras med bistandsmedel, blir den svenska bistandsmyndigheten Sida en central aktor.
I och med den forandring som skett inom bistandets metoder de senaste aren, har dven Sidas
roll forandrats. Projekt kontrakteras ut i storre utstrackning, och Sida antar allt mer formen
av en marknadsplats. Ett exempel pa denna utveckling ar den policy for Aktorssamverkan,
som utvecklats som en implementering av PGU:n. Policyn, som &r baserad pa ett
regeringsheslut (UD2007/46452/UP), innebar att Sida gar in initialt i samarbeten och
fungerar som en s.k. facilitator mellan en svensk aktor (statlig eller privat) och en utlandsk
aktor. Tanken &r sedan att samarbetet ska leda fram till sjalvbarande relationer, inte langre
finansierade med bistandspengar. Denna installning, att statliga och privata aktorer inte bara
ska delta i bistandet i storre utstrackning, utan dven samarbeta sinsemellan alltmer, har
lamnat spar aven i Sidas interna organisation. Myndigheten har genomgatt en stor
omorganisering de senaste aren och idag ligger Sidas samarbete med statliga och privata
aktorer inom samma avdelning, i ”samma péase”. Eller: pd marknadsplatsen Sida hdnvisas

statliga myndigheter och privata konsulter att handla i samma stand.

Att avgransa problemformuleringen till bistAndsfinansierad statlig tjansteexport visar sig
darmed inte vara sd kristallklart som kan tyckas fran borjan. Sidas nya roll som
marknadsplats, och PGU s syfte att lyfta in fler aktorer i utvecklingssamarbetet, och att lyfta
utvecklingssamarbetet Gver bistandet, gor att gransen for vad som faller innanfor eller
utanfor definitionen inte gar att dra. Denna uppluckring av granser ar ju a andra sidan en av
grundbultarna i min problematisering. Sammanfattningsvis kommer studien handla om

utvecklingen av tjansteexport som omrade, inom Sverige och via Sida.

1.6. Metod och tillvagagangssatt
Metoden i denna rapport ar en direkt foljd av teorival. Jag har utgatt fran att studera

avhildnings- och normeringspraktiken pa omradet tjansteexport. Nu ar det dock inte fullt sa
enkelt. Uppdelningen av dessa marknadspraktiker, och ddrmed mitt eget praktiska
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tillvagagangssatt, frambringar en rad fragor av mer teoretisk karaktar. Forskarnas ansats att
minska klyftan mellan teori och praktik gor sig till synes gallande. Detta metodavsnitt blir
darfor till vissa delar en problematisering av mitt teoretiska ramverk. Det ar namligen inte
givet vad som kan klassas som en avbildning eller inte. Exempelvis kan en statlig utredning
klassas som en avbildning, da den ger en bild av hur nagot ser ut. Men den ar likafullt

exempel pa normeringspraktiken, da den beskriver och foreslar hur ndgot bér vara.

Jag har som redan namnts parallelit med denna rapport, arbetat med att ta fram en végledning
for en battre organiserad tjansteexport, riktad till myndighetshandlaggare i Regeringskansliet4.

Jag uppfattade saledes redan innan jag borjade skriva den har rapporten, att det var vissa fragor
som dominerade fragan om tjansteexport, nar arbetet med végledningen arbetades fram
(konkurrensproblematiken och myndigheternas roll pa en marknad). Fragan jag stallt mig har
darfor varit: varfor just dessa fragor. Min tanke var darfor att ga tillbaka i tiden och studera hur
omradet beskrivits fran borjan, och sedan folja utvecklingen fram till idag. Jag har redan fran
borjan haft en aning om vilken trad jag skulle komma att dra i. Darfor har jag latit dessa
dokument, vare sig de ar normeringar eller avbildningar, fa ett stort utrymme i studien och sta
som bevis for min tes. Genom denna metod testas ocksd forklaringsvardet i teorin om
marknadsprocesser da jag genom dokumentstudien och intervjuerna kan visa att ett varde
verkligen har vuxit fram. Jag har dessutom presenterat min tes for samtliga respondenter och fatt
medhall — konkurrensfragan har blivit dominerande.

1.6.1. Material och urval
Min rapport bygger i grunden pa en dokumentstudie och kompletterande djupintervjuer.

Dokumenten som analyseras gér trettio ar tillbaka itiden, da tjinsteexporten fick en ”egen”

4 Tillsammans med sérskilda utredaren Astrid Nensén Uggla, som aven utgdr en av mina respondenter i
rapportens undersdkning.




utredning, SOU 1980:23, den s.k. Konsultexportutredningen. Detta &r startskottet fran
politiskt hall att vacka fragan och ge den en mer formell status. Under foljande dryga trettio
ar har fragan belysts fran olika hall och med olika skarpa. Genom att lasa, sammanstalla och
analysera dessa dokument skapas en bild av tjinsteexporten. Det blir samtidigt en tidslinje
over hur utvecklingen har sett ut. Med tanke pa rapportens upplagg och fragestéallningar har
jag latit denna “dver-tid’-genomgang fa ett relativt stort utrymme. Empirin bestar till storre
delen av dessa dokument, och de fem kompletterande djupintervjuerna. Jag vill hér
framhalla hur jag gjort urvalet av dokument. De flesta av dokumenten jag studerat har alla
malat en bild av tjansteexporten. Vissa har dock legat i granslandet. Manga
budgetpropositioner namner tjansteexporten, men nagon bild av den ges inte. Dessa typer
av dokument bidrar alltsd indirekt till tjansteexporten da den politiskt halls vid liv. Rent

textméssigt dr det dock inte mycket att analysera. Andra dokument5 har haft sd stor
betydelse for utvecklingen av fragan, att jag kant mig tvungen att beskriva dem, d&ven om
dokumenten inte explicit avbildar tjansteexporten specifikt. Detta ar alltsd metodologiska
avvagningar jag gjort for att fa en berattelse pa plats. For en 6kad validitet i rapporten har
jag baserat dessa urval pa vad jag fatt fram i mina intervjuer, dar vissa dokument namns

som tydliga brytpunkter eller som helt avgdrande for utvecklingen.

I dokumenten har jag studerat hur man framstallt marknaden for myndigheternas tjanster,
och huruvida en konkurrensproblematik beskrivs eller ej. Dérefter har jag analyserat vad
dokumentet bidrar med for lésningsforslag till det man uppfattat som problematiskt med
tjansteexporten. Till vissa dokument har jag &ven lagt till ett avsnitt om motiv for
tjansteexporten. De dokument som avbildat motiven, har, med fa undantag, varit dokument
vars specifika syfte varit att utreda tjansteexporten. Vilka motiv man lyfter fram i
dokumenten &r intressant att studera da det i motivbilden finns en implicit vardebeskrivning,
man lyfter i dessa avsnitt fram vad som ar tjansteexportens fortjanster.

Fragestalining och upplagg har aven paverkat val av respondenter. Jag har forsokt att intervjua
personer som kan belysa fragan om tjansteexport fran olika hall. Darfor har jag gjort intervjuer
med tva foretradare for Utrikesdepartementet, Finansdepartementet, en privat konsult, Sida och

en utredare tillika fore detta generaldirektor for en stor exportor. Min

5 Framfor allt regeringsbeslutet om Aktérssamverkan.
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forhoppning ar att dessa respondenter alla ska beskriva tjansteexporten fran olika hall.
Utrikesdepartementet star for utrikes- och utvecklingspolitiken och PGU:n. Foretradaren for
Finansdepartementet & numera pensionerad och arbetar som utredare men &r den person
som har arbetat langst med tjansteexporten och har den historiska insikt som jag soker, fran
forvaltningspolitiskt hall. Den senaste forvaltningspolitiska utredningen, SOU 2008:118
Styra och stilla, lagger den sista pusselbiten vad géller myndigheternas roll pa marknaden.
Jag har darfor valt att intervjua en person som suttit med och forfattat detta betankande, for
att hora resonemangen bakom. Dessutom &r denna respondent fore detta generaldirektor for
SCB, en av de storsta exportorerna bland vara myndigheter. Ett annat perspektiv far jag fran
de privata konsulterna, vars tjanster manga ganger ar snarlika de statliga myndigheternas.
Jag har intervjuat en person som varit med i denna bransch lange, och som dessutom &r
ordférande for Swedish Consultants, en intresseorganisation for sma och medelstora
konsultbolag pa denna marknad. Swedish Consultants har dessutom varit drivande i den
”debatt” som blivit allt tydligare den senaste tiden géllande tjinsteexport. Och till sist har
jag intervjuat en person pa Sida som ar ansvarig for myndighetens arbete med olika aktorer i
bistdndet. Denna person ar sdledes med och metodutvecklar det som gér Sida, i min
problematisering, till en marknadsplats. Tillsammans skapar dessa djupintervjuer en

balanserad bild av problematiken for tjansteexport.
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2. TJANSTEEXPORTENS UTVECKLING OVER TID

Tjansteexport har varit amne for ett antal offentliga utredningar under aren. Tva av dessa, SOU
1980:23 Konsultexportutredningen, och SOU 2000:27 Export av statligt forvaltningskunnande,
har specifikt behandlat &mnet. | andra utredningar har tjansteexporten figurerat mer perifert.
Utredningarnas sakpolitiska grund har varierat. De bada utredningar som specifikt har utrett
tjansteexporten har bada kommit fran det departement som under den aktuella perioden haft
hand om forvaltningspolitiska fragor. 1980 ars utredning ldg under davarande
Budgetdepartementet och 2000 ars utredning under Justitiedepartementet. Andra utredningar
som berort tjansteexporten har framst varit bistandspolitiska eller utrikespolitiska till sin
karaktar. Vilket politikomrade utredningarna harstammar fran far givetvis effekt pa vilket satt
man be lyser tjansteexporten; som ett férvaltningspolitiskt organisatoriskt problem, eller som en

resurs i svensk utvecklingspolitik.

Att studera dessa dokument blir ett sétt att studera avbildningen av tjansteexporten som
omrade. Vem som avbildar, hur stor plats tjansteexporten far i varje dokument, och varfor,
d.v.s. i vilken kontext man avbildat tjansteexporten, blir saledes relevant for att skapa en
sammanhallen bild av hur tjansteexporten som omrade forandrats Gver tid. | slutet av detta
kapitel finns en sammanstélining dver samtliga dokument som jag har studerat. Genom att
gora denna schematiska uppstallning vill jag skapa en tydlighet i avbildningen. Jag vill dven
se vilka typer av idéer som har forts vidare, till nasta dokument. De idéer som fors vidare ar
exempel pa normeringspraktiken — idéer om hur en marknad bor fungera. Férhoppningen ar
darmed att denna utvecklingsteckning &ven ska visa hur de bada praktikerna paverkar

varandra.

2.1. SOU 1980:23 Statligt kunnande till salu
| direktiven till utredningen framhalls att man under senare ar (d.v.s. 1970-tal) markt en 6kad

efterfraigan pa svenska konsulttjanster, bade fran utvecklingslanderna, och frdn den
industrialiserade véarlden. Insatserna har fram till denna tidpunkt varit enskilda, isolerade och
sporadiska. Man vill diarfér genom en offentlig utredning “analysera forutsattningarna for en
samverkan av den konsultverksamhet som staten bedriver i utlandet i egen regi eller genom hel-
eller delagda bolag och att lamna forslag till limpliga atgarder. En utgangspunkt bor harvid vara

att atgarderna i forsta hand skall syfta till att oka exporten av konsulttjanster fran
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de statliga affarsverken och myndigheterna” (SOU 1980:23 s 41). Det Overgripande syftet &r

saledes ekonomiskt: man vill forbattra den da negativa svenska bytesbalansen.

Motiv for tjansteexport

Utredningen tillkommer i en tid dar den svenska ekonomin gar pa lagvarv och dar man sett en
expanderande offentlig sektor under en langre tid. Detta paverkar synen pa tjansteexporten och
motiven till att ka det statliga deltagandet i export av tjanster. Utgangspunkten for utredningens
analys ar utvecklingsdragen i svensk ekonomi, framfér allt underskottet i bytesbalansen. Den
statliga sektorn véxer under denna tid och blir alltmer kunskapsintensiv; fran att ha varit
kontrollerande, producerande och verkstallande, blir statliga uppgifter alltmer inriktade pa att
styra, planera och ta ett sektorsansvar (SOU 1980:23 s 51). Efter detta konstaterande redovisar
utredningen motiven for en 6kad statlig tjinsteexport. Man utrycker det som “Den statliga
sektorns bidrag till exporten” (ibid), vilket &r ett intressant ordval. Detta uttryckssétt ar
representativt for utredningens hela perspektiv: att utnyttja de statliga myndigheterna och

bolagen som konkurrensfordelar for en tkad export.

Utredningens ekonomiska motiv for tjinsteexporten delas in i direkta och indirekta effekter. De
direkta effekterna utgors av det 6kade kunnande som den véxande statliga sektorn besitter. Man
menar att detta kunnande &r exklusivt for offentlig sektor, och att detta skulle kunna vara en
konkurrensfordel da mottagarna i andra lander ofta ar just offentliga forvaltningar, och man talar
i termer av goodwill (SOU 1980:23 s 52). De indirekta effekterna utgors framst av s.k.
végrojareffekter. Utredningen menar att statliga konsulter genom sina insatser kan roja vag for
annan export, som i sin tur ger en positiv effekt pa bytesbalansen. Vilken reell inverkan
vagrojareffekten har, kan utredningen inte faststilla da empiriskt underlag for detta, vid
utredningens tidpunkt, inte fanns (SOU 1980123 s 55). Ett ytterligare motiv som
Konsultexportutredningen redogor for, ar av mer forvaltningspolitisk karaktdr. Man menar att en
okad tjansteexport, dar myndigheterna atar sig uppdrag utomlands, torde ha positiva effekter for
statsforvaltningen, rent organisatoriskt. Dessa positiva effekter menar man kan utgoras av ledar-
och kompetensutveckling bland de anstéllda som varit utomlands och som tar med sig sina nya
kunskaper in i organisationen, framfor allt fran u-landerna, vars annorlunda ekonomiska och
sociala verklighet i stora stycken &r mindre kénd for svenskar”. Vidare ser man myndigheternas
utlandsverksamhet som ett attraktivt anstéliningsvillkor, samt ett sétt att effektivisera

resursanvandningen hos myndigheterna; vid sdsongsvariationer kan
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underutnyttjad kapacitet i myndigheterna anvandas till export (SOU 1980:23 s 56).
Sammanfattningsvis gor utredningen gallande att motiven for en dkad statlig tjanstee xport
forst och framst dr ekonomiska. Man kan genom ett statligt de ltagande paverka den svenska
bytesbalansen, om &n i varierande utstrackning. Det &r dven intressant att se hur man
argumenterar for att det &r en personalpolitisk resurs, att myndigheterna deltar i
internationella projekt. Tjansteexporten ar sdledes kompetensmassigt, organisationsmassigt
och ekonomiskt forstarkande och vitaliserande.

Marknadsbeskrivning och konkurrensférhallanden

Vilken bild av marknaden och konkurrens ges da 1980? Utredningen redogor for ett antal
potentiella kunder, dar offentliga organ i u-lander och bistand via Sida ar en del. Redan 1980
skriver man att Sida &r den viktigaste kunden, for saval privata som statliga tjansteexportorer
(SOU 1980:23 s 124-125). Vad som syns i 1980 ars utredning &r den sarstallning som offentliga
myndigheter har, och anses bor ha, som aktdrer i bistindet. Man skriver “Eftersom
utvecklingssamarbetet sker mellan tva stater forutsatter detta ofta ett aktivt deltagande fran den
offentliga sektorn i Sverige i bade planerings- och genomférandestadierna. Vidare har bistandet
i viss man inriktats pa samhéllssektorer dar den offentliga sektorn i Sverige star stark, t.ex.
jordbruk, undervisning och sjukvard. Atgdrder har darfor vidtagits for att mobilisera den
resursbas som finns i den offentliga sektorn” (SOU 1980:23 s 126). Vad giller Sidas roll som
kopare lyfter utredningen fram de s.k. institutionella konsulterna. Detta &r langsiktiga
samarbetsavtal som Sida har med myndigheter. Enligt avtal ska myndigheten sta till férfogande
for bistandsverksamhet och uppratta en speciell u-landsavdelning (ibid). Det tycks saledes vara
en form av ramavtal som finns kvar an idag. Problem som tas upp med denna typ av langsiktig
kontraktering ar att Sida far begransade styrmojligheter och att det skapar brist pa konkurrens.
Argumenten finns kvar &n idag, vilket ar viktigt att notera. Vad géller Sidas roll konstateras
sammanfattningsvis att dess uppdrag kommer att utkontrakteras alltmer, och att Sida darfor
kommer att fa en allt viktigare roll som kopare och férmedlare av tjanster. Bilden av Sida som
marknadsplats kan borja anas redan 1980. Noterbart &r att man inte foreskriver nagon
forsiktighet fran myndigheternas sida vad géller att agera pa en konkurrensutsatt marknad. Vad
galler relationen med andra aktorer pa marknaden, dvs. privata foretag, skriver utredningen att
“ambitionen for de statliga tjansteexportérerna bor dock inte vara att konkurrera utan att
samverka med andra exportorer, dir sa ar lampligt for svensk export” (SOU 198023 s 24).

Nagon langre problematisering av statliga myndigheters
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relation till privata konsulter gor inte. Véart att uppméarksamma &r dock att redan 1980 dyker
begreppet “unikhet” upp. Detta i ett sammanhang dir man talar om den offentliga sektorn
som en konkurrensfordel vid deltagandet i internationella projekt: ”Den statliga sektorns
vardefullaste bidrag till exporten ligger inom sakomraden dar dess kunnande ar unikt i den
meningen att det inte finns foretrdtt nagon annanstans i det svenska samhillet” (SOU
1980:23 s 52). Nagon vidare problematisering av begreppet gors inte. Unikhet” &r i det har
sammanhanget saledes endast en konkurrensfordel, inte en positionering gentemot privata

konsulter.

Okad tjansteexport for bytesbalansens skull

De problem som utredningen tar upp ar symptomatiska for den typen av forbehallslos
utvidgning av tjansteexporten som man vid den hér tiden onskar se. Bristande kommersiell
orientering och vad man kallar ”entreprendrsanda” dr tva av svagheterna som utredningen
pekar pa hos myndigheterna. For att atgarda dessa brister menar utredningen att det bésta
for myndigheterna ér att tillimpa ett slags learning by doing”-tillvigagangssatt, dvs. delta i
exporten trots att man brister i bade sprakkunskaper och internationell bevandring (SOU
1980:23 s 20).

I utredningens forslag lamnas stort utrymme for myndigheterna sjalva att bedéma, avvaga
och organisera sin tjansteexport. Men pa ett 6vergripande plan vill man att myndigheterna
Okar sitt bidrag till svensk export: “Utredningen har funnit dvervdgande skil for att
statsforvaltningen som huvudlinje bor fylla en aktiv roll som exportforsiljare av tjanster”.
Vidare menar utredningen att myndigheternas exportarbete maste vara marknadsorienterat
och att man darfor bor avsétta resurser till att bevaka och bearbeta marknaden. Man anser
ocksa att verksamheten bor vara flexibel da bade utbud och efterfragan ar mangfasetterad.
Utredningen poédngterar att tjansteexportérerna, dvs myndigheterna, bor ha stor frihet att
valja marknad sjalv, utifran sina egna resurser och kontakter, sa linge det inte strider med
svenska utrikespolitiska intressen (SOU 1980:23 s 22).

Sammanfattningsvis kan konstateras att 1980 ars utredning om statliga tjansteexportorer
tydligt och explicit foresprakar ett okat deltagande av myndigheter pa exportmarknaden. Det
verkar inte finnas nagot principiellt problem med att myndigheterna agerar som

marknadsaktorer, snarare tvartom. Man vill se ett 6kat kommersiellt tdnkande hos
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myndigheterna, dar man avsétter resurser for att bearbeta marknaden, marknadsféra sig och
arbeta upp ett kunskapskapital vad géller internationella relationer. Utredningen har en
ekonomisk pragel dér tjansteexporten &r ett satt att forbattra svensk ekonomi. Darfor skriver
man i termer som “mdjlighet till att mota efterfragan” och dylikt. Resonemangen fors
sdledes i ekonomiska marknadsorienterade termer, men problematiseringen av
tjansteexportens marknadiseringsprocess har inte samma grund som idag. Konkurrensen
som utredningen kartlagger finns framst i andra lander, inom andra statliga forvaltningar.
Att det ar svenska statliga myndigheter som exporterar tjanster ses har som en
konkurrensfordel. Att som organisation ha kunskap och erfarenhet av att verka i en politisk
miljo kan vara framjande bade for mottagarlandet och for de privata foretag myndigheten
eventuellt samarbetar med i exportprojektet, den s.k. vagrojareffekten (SOU 1980:23 s 146).
En konkurrensfordel ar saledes att man ar en statlig aktor, en konkurrensnackdel att man

inte ar tillrackligt kommersiellt orienterad.

2.2. Riksrevisionsverket 1990: Bistandsfinansierad statlig
tjansteexport

Denna rapport kommer tio ar efter den statliga Konsultexportutredningen, och det &r i denna
utredning promemorian tar sin utgangspunkt. Rapporten bygger pa ett antal fallstudier av
myndigheter som tjinsteexporterar; hur deras interna organisation ser ut avseende exporten, hur
de uppfattar malen pa omradet, och hur deras relation till Sida ser ut. Just relationen till Sida &r
central i rapporten. RRV har inte gjort ndgon langre problematisering av sin avgransning, men
man konstaterar att nastan all tjansteexport sker med Sida som kdpare, och framstallningen

bygger pa darmed pa bistandsfinansierad tjansteexport hos myndigheterna.

Marknadsbeskrivning och konkurrensforhallanden

Konsultexportutredningen framholl bristen pa kommersiellt tinkande inom myndigheterna
som en anledning till att tjainsteexporten inte expanderar. RRV spinner vidare pa detta, men
man beskriver relationen till Sida som en anledning till bristande kommersiell kompetens.
Manga exportérer har Sida som framsta, och ibland enda kund. Detta gér, menar RRV, att
myndigheterna inte utvecklar ett marknadsorienterat tinkande. Darfor fastslar rapporten att
myndigheter med fordel kan soka sig till andra kunder (RRV 1990 s 37).
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Vad géller relationen till de privata aktdrerna ar det intressant att studera vad som skrivs,
men ocksd vad som inte analyseras. RRV pépekar att "En okad samverkan med
naringslivskonsulter och entreprendrer skulle ocksd kunna bredda och diversifiera
resursbasen och dirigenom forbéttra konkurrenskraften” (RRV 1990 s 38). Detta dr skrivet i
kontexten av ett minskat beroende av Sida for myndigheternas del. Att beskriva den
kommersiella kompetensen som ett steg for 6kad export ar ocksa ett tydligt tecken pa att
konkurrensfragan gallande privata sektorn inte gjort sig géallande vid denna tidpunkt.
Prissattningsproblematiken och diskussionen om upphandling och konkurrensneutralitet
behandlas knappt. Rapporten avbildar marknaden och dess skevheter pa ett nytt satt. Man
menar att det ar Sida som ar kuggen, da det ar Sida som prissatter. Detta ar proble matiskt
enligt RRV, da det hammar myndigheternas kommersiella tankande. Samtidigt namns, i
samma stycke, att prissattningen maste vara sadan att konkurrensen med privata aktorer inte
snedvrids. Sidas roll som marknadsplats &r saledes annorlunda avbildad. Sida ar i denna
rapport inte avbildad som en marknadsplats dar privata och offentliga aktdrer méts, utan
som en dominerande kdpare som hdmmar ett kostnadsmedvetet och kommersiellt agerande
hos myndigheterna. Det finns ocksa tydliga spar av att unikhetsdebatten inte har vaknat an. |
ett sammanhang beskrivs samarbetet mellan privata konsulter och myndigheterna, och RRV
papekar att kontakterna emellan dessa tva parter ar daligt utvecklade. En tvafaldig
forklaring ges; dels att det kan uppfattas som negativt for en offentlig aktor att ha tata
kontakter med néringslivet, dels att det inom den privata sektorn i vissa fall saknas nigon
naturlig motsvarighet till det statliga kompetensomrddet” (RRV 1990 s 31). Man har hdr
avbildat unikheten, men inte problematiserat den niarmare, vilket &r intressant. Aterigen ett

konstaterande, men inte en problematisering.

Tydligg6r malen for myndigheternas tjansteexport

Ett av de storsta problemen som RRV tar upp &r att det finns en differens géllande
tjansteexportens mal och motiv, och den verkliga situationen. Konsulte xportutredningen gor
gallande att det framst & ekonomiska motiv bakom en expandering av myndigheternas
exportverksamhet; for att pa indirekt och direkta vagar paverka den svenska bytesbalansen.
RRV konstaterar dock att detta mal inte ar drivande for myndigheterna. De myndigheter
som deltagit i RRV's fallstudier anger istallet personalpolitiska mal som framsta motiv.
Dessutom finansieras majoriteten av projekten av bistandsbudgeten, vilket darfor inte kan se
som en positiv faktor foér bytesbalansen (RRV 1990 s 35).
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Lésningen enligt RRV ar tydliga mal for tjansteexporten, framfor allt for att myndigheterna ska
kunna gora tydligare internorganisatoriska gransdragningar. Det framhalls pad flera stéllen i
rapporten att en okad tjansteexport inte far inkrakta pa myndighetens instruktionsenliga
uppgifter, men att denna avvagning ar mycket svar att géra (RRV 1990 s 37). Rapporten
uppmérksammar saledes den balans som framkommer i manga andra sammanhang. Man ska

oka exporten men inte pa bekostnad att det nationella uppdraget for myndigheten.

2.3. Riksdagens revisorer 1998/99:22: Utvecklingssamarbetet —
styrning, genomférande, samordning och uppféljning av bistandet

Pa eget initiativ har Riksdagens revisorer genomfért en granskning av bistandet.
Granskningen fokuserar pa det bilaterala bistdndet, och det ar framfor allt Sidas
forvaltningsbistand, och bistand via enskilda organisationer som &r undersokt. De slutgiltiga
bedomningar som ges &r baserade pa fallstudier, och handlar till stor del om Sidas agerande.
Precis som titeln sdger handlar det om styrning, genomfdrande, samordning och

uppfdljningsmetoder som tillaimpas av Sida.

Marknadsbeskrivning och konkurrensforhallanden

Rapporten konstaterar att i de fallstudier granskningen baseras pa, har manga tjanster fran
myndigheterna direktupphandlats av Sida. Som motiv har Sida angett att tjansterna bestatt
av myndigheternas unika kompetens. Man aterger aven i rapporten hur Sidas juristenhet
menar att de institutionella samarbetena, som dessa myndigheter oftast ingar i, bor utgora ett
undantag fran kraven pa konkurrensupphandling. Riksdagens revisorer skriver: ”Detta kan
betraktas som en rimlig ordning eftersom nagon konkurrens vid upphandling av
myndigheter i egentlig mening inte kan etableras. Detta medfér enligt revisorerna dock inte

ndgot avsteg frdn kraven pé affirsméssighet” (Riksdagens revisorer 1998/99:2 s 74).

Den avbildning som gors ar bilden av att Sida som marknadsplats véxer sig allt starkare.
Lagen om offentlig upphandling tiacker inte bistindet, men “andan” ska finnas pa Sida vid
upphandling av konsulter. De varden som LOU representerar ska saledes vara ledande for
Sidas arbete. Begreppet unikhet och karnkompetens dyker ocksa upp. Riksdagens revisorer

tillstyrker Sidas argument for att myndigheterna direktupphandlas, da de besitter en unik
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kompetens. En definition av begreppet ges inte, och inte heller en problematisering av
relationen mellan en statlig och privat konsult. Problemet ar uppmdarksammat men inte
proble matiserat.

Sida och bistand pa undantag fran LOU

Inom omradet forvalkningsbistand har granskningen tagit upp fragan om myndigheter som
konsulter och myndigheternas tjansteexport. Myndigheternas exportverksamhet sétts har i
relation till upphandling av konsulter; bade privata och offentliga. Motivet till att anlita
statliga myndigheter som konsulter i forvaltningsbistandet beskrivs tvafaldigt: dels besitter
myndigheterna en stor kunskap om hur forvaltningen fungerar, dels &r de prismassigt
konkurrenskraftiga (Riksdagens revisorer 1998/99:2 s 63). Rapportens problemavbildning
av myndigheternas tjansteexport sker genom att problematisera Sidas upphandlingsmetoder.
Man tar avstamp i den uttalade politiska vilja som ocksa ligger till grund fér kommande
utredning, att man vill 6ka den statliga exporten av foérvaltningskunnande (se avsnitt 2.4.
SOU 2000:27). Man aterger sedan Sidas bild och behov av myndigheter som konsulter
inom forvaltningsbistdndet, och Sidas satt att upphandla dessa tjanster. Rapporten redogor
for att lagen om offentlig upphandling, LOU, inte galler for bistandet. Upphandlingar av
konsulttjanster, statliga eller privata, sker sdledes pa undantag av denna lag. Sida har dock
som policy att agera i en "LOU-anda”, dar affarsmdssighet, konkurrens och saklighet &r
ledande vérden (Riksdagens revisorer 1998/99 s 132).

Det finns anledning att stanna till lite vid denna rapport, dd LOU dyker fér forsta gangen
upp i tjansteexportens kontext. Lag (2007:1091) om offentlig upphandling reglerar all
offentlig upphandling da myndigheter ska anskaffa varor eller tjanster. Undantag gors dock
for bistandet, och for upphandlingar inom staten, dvs mellan olika myndigheter (SFS
2007:1091). Tjansteexporten som omrade ar darmed till stora delar undantaget fran LOU. |
min intervju med Johan Akerblom frdn Sida, framkommer att man i ungefér tio ars tid
forsokt arbeta mer strategiskt med ett mer affarsmassigt forhallningssatt till myndigheterna
(intervju Akerblom 090422). Detta mer affarsmassiga forhallningssétt innebér i praktiken
tydligare upphandlingsregler. Man kan har ana att en véardecentrering kring LOU boérjar ta
form, men det har inte blivit den genomgripande norm som den senare kommer att bli. An
sa lange ar det mer en given avbildning med tanke pa avsandaren — Riksdagens Revisorer.
Inte heller anvands LOU som ett argument fran den privata konsultsidan for att ifragasatta
myndigheternas agerande pa marknaden. Annu.
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Upptakten till nista stora h&ndelse i tjansteexportens historia sker ungefar samtidigt, i slutet av
1990-talet. Erik Asbrink &r finansminister och r “intresserad av att man skulle sitta iging
nagonting har, och da skulle vi da som jobbade med forvaltningspolitik och dven internationella
avdelningen forsdka gora ndgonting” som min respondent Astrid Nensén Uggla fran den
forvaltningspolitiska sidan beskriver det (intervju Nensén Uggla 090507). Processen att fa fram
direktiv till en sarskild utredare for tjansteexportfragan forsvaras av att man enligt respondenten
har sa olika syn avde Iningarna emellan, Finansdepartementets internationella avde Ining och den
forvaltningspolitiska avdeIningen pa samma departement. Den internationella avdelningen har
ett mer Overgripande exportperspektiv, medan den forvalkningspolitiska avdelningen ligger
narmare ett bistandsperspektiv. Tanken var saledes fran borjan att vad som skulle komma att bli
SOU 2000:27 skulle ha haft en bredare ansats &n vad som nu blev fallet. Den politiska viljan var
att myndigheternas exportverksamhet skulle kopplas till en storre exportfrdga, och att
myndigheterna skulle anvéndas i mer kommersiellt syfte, &n som nu vara mer begrénsat till
bistandet. Fragan om forva ltningsexporten hamnar saledes i klaim mellan olika perspektiv redan

innan utredningen lagger fram sitt betdnkande.

2.4. SOU 2000:27 Export av statligt forvaltningskunnande
Detta dr den senaste offentliga utredningen som explicit behandlar statlig tjansteexport, och

dd det sedan dess inte har kommit ndgon proposition som varken behandlar
forvaltningspolitik i allmédnhet eller forvaltningsexport i synnerhet ar denna utredning

fortfarande en 6ppen handling.

Motiv for tjansteexport

Den mest patagliga forandring i den avbildning som gérs i utredningen, jamfort med dess
forlaga fran 1980, baseras pa globalisering och internationalisering. Det vid den tidpunkten
relativt nya EU-medlemskapet paverkar argumentationen, framfor allt ar det de davarande
kandidatléinderna i Osteuropa som man ser stor potential i for forvaltningsexportsprojekt. Bilden
som ges ar en svensk forvaltning som ar i behov av utbyte med andra lander, inte bara for att
exportera, utan dven for att lira sig fungera pad den mternationella arenan. Man skriver: ”Den
personal, som deltar i arbetet med forvaltningsexport, utvecklar ocksa sin kompetens i andra

avseenden. De far erfarenhet av att utnyttja ett fraimmande sprak som arbetssprak och
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vana vid att utveckla personliga kontakter i fraimmande miljéer. Kompetens av det slaget
blir alitmer vardefull i den svenska statsforvaltningen i takt med att internationaliseringen
tilltar och EU-kontakterna 6kar” (SOU 2000:27 s 39).

Grovt sett gor utredningen en kategorisering av motiven i utrikespolitiska, bistdndspolitiska,
ekonomiska och forvaltningspolitiska motiv. Man patalar sjalv att man i denna utredning,
till skillnad fran Konsultexportutredningen 1980, lagt mer tyngd vid de bistandspolitiska
och utrikespolitiska motiven. Intressant att se & hur man argumenterar for att en 6kad
forvaltningsexport ger ett mervdarde for den svenska forvaltningen. Att som statlig
myndighet kunna erbjuda arbete i projekt utomlands beskrivs i utredningen som en
personalpolitisk vinst, att man pa sa satt blir en mer attraktiv arbetsplats (en typ av
motivering som kanns igen fran Konsultexportutredningen, 20 ar tidigare). Utredningen gor
sedan ett forsok att vardera de olika motiven, och konstaterar att det inte finns ett motiv som
alltid vager tyngst (dven om bistandspolitiska motiv &r vanligast). Istéllet kopplar man ihop
motiven med mottagarna av projekten, dar utrikespolitiska motiv vager tungt vid projekt i
grannkinder och kandidatkinderna runt Ostersjon, medan det ar uppenbart bistdndspolitiska
motiv bakom projekt i sédra Afrika (SOU 2000:27 s 39-40).

Marknadsbeskrivning och konkurrensférhallanden

Utredningens avbildning av radande konkurrensforhallande ar en central och explicit
problematisering i den hér texten. Det &r darfOr intressant att se hur utredningen
uppmarksammar konkurrensen mellan statliga aktérer & ena sidan och privata aktérer a
andra: ”De privata foretagens export inom forvaltningsomradet ar alltsa i stor utstrackning
inom samma slags omraden och av samma karaktir som de statliga exportorernas. Den &r
riktad till samma typ av samarbetspartners i mottagarlanderna och finansieringskallorna &r
desamma. Géllande Sidafinansierade projekt kan det darfor férekomma konkurrens mellan
privata och statliga exportorer” (SOU 2000:27 s 72). Vad géller konkurrensbeskrivningen
finns tva intressanta aspekter: dels att den beskrivs, dels att den inte problematiseras
djupare. Pa en sida avbildar utredningen den problematik som har kommit att bli allt mer
karaktariserande foér export av statligt forvaltningskunnande. Vad som skulle kunna ses som
andra sidan myntet av konkurrens, samverkan mellan privat och offentlig aktor, beskrivs
inte heller ingdende. Man konstaterar endast att statliga exportbolag samverkar i hogre

utstrackning med privata aktérer, an vad myndigheterna gor.
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Tydligare reglering och prissattning for myndigheternas export

Regeringen framhaller i direktiven till utredningen att efterfrigan pa svenskt
forvaltningskunnande véxer, men att utbudet inte harmonierar med detta. Regeringen vill
darfér, med denna utredning, ta fram en kartldaggning och en strategi for att dka svensk
forvaltningsexport. Det finns enligt direktiven flera anledningar till att volymen av
exportprojekt hittills har varit begrdansad. Precis som i Konsultexportutredningen (SOU
1980:23) belyser man problematiken med bristande affirsméssighet inom staten: ”Den
svenska statsforvaltningen som i stor utstrackning har monopol pa sin verksamhet har
naturligt nog inte byggt upp den kommersiella kompetens som kravs for att agera pa en hart
konkurrensutsatt marknad. Det har heller inte legat inom ramen for dess offentliga
dtagande” (Dir 1999:24 s 255 i SOU 2000.27). Formuleringen tyder pa att man har
problematiserat de affarsmassiga bristerna ett steg langre an i Konsultexportutredningen,
problematiken &r satt i en nagot bredare kontext. Man har Gppnat for analysen om det
offentliga atagandet och myndigheternas roll i forhallande till andra aktérer (att anvanda
begreppet monopol &r ett, i likhet med begreppet unikhet, sétt att precisera och ta fram

myndighetens specifika roll i exporten).

| betédnkandet tar utredningen fram tre hinder for dkad forvaltningsexport, och till det laggs
tillhérande tre forslag pa losningar. Problemen &r bristande och framfor allt otydlig reglering,
oklar finansiering samt bristande erfarenhet av exportverksamhet hos myndigheterna. Detta har
man l6st genom att ta fram en strategi for 6kad och béattre organiserad forvaltningsexport. Den
bestar i att tydliggora regelverket, finansieringsformerna och att inratta en central organisation
for radgivning till myndigheterna. Vad som framstar som nytt i denna problemavbildning ar att
lagga sa stor vikt vid regleringsfragorna, kopplat till styrningsproblematiken. Utredningen
beskriver hur det under de senaste aren kommit tydligare signaler fran regeringshall om en
okning av export av statligt forvaltningskunnande. Man papekar dock i utredningen att
styrsignalerna fran regeringen antagit olika former och att det saledes ges en splittrad bild av
den politiska viljan pd omradet. Man tar som exempel upp arbete och initiativ fran
socialdepartementet, utrikesdepartementet och justitiedepartementet for att 6ka och stimulera
exporten fran underliggande myndigheter. Samtidigt understryker utredningen tydligt att de
formella styrdokumenten, regleringsbreven och instruktionerna, inte anvands i sérskilt stor
utstrackning for att sanda signaler om en okad forvaltningsexport. Man tar ocksa upp Sidas

regleringsbrev som en typ av kanal, varigenom man eventuellt skulle
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kunna utlasa regeringens ambitioner gallande forvaltningsexporten da det ar Sida som star
for finansiering och formedling av manga projekt (SOU 2000:27 s 134-135). Sida blir
véaldigt tydligt, med denna avbildning som utredningen go6r, den plats déar
forvaltningsexporten ska fodas och finnas. Det blir aven mycket tydligt att losningen pa

disparata politiska viljor & mer reglering.

Vem exporterar vad?

I utredningen har man problematiserat begreppet export av statligt forvaltningskunnande,
och det finns anledning att stanna upp och se varfér och hur man gjort detta. Till skillnad
fran Konsultexportutredningen har man i denna utredning valt en nagot snavare definition
av exportverksamhetens innehall (som alltsa enligt en intervju beror pa olika viljor inom
departementet om vad utredningen skulle syfta till). Vad géller finansiering av exporten kan
den ske dels via bistdnd, dels via det importerande landet. Det &r saledes inte ren export,
men heller inte uteslutande bistandsverksamhet. Utredningen papekar dock att majoriteten
av de tjanster som myndigheterna exporterar sker inom ramen for bistandet. | direktiven star
att utredningens analyser inte ska innefatta den typ av tjansteexport som sker i konkurrens
med privata foretags tjinsteexport, utan att export av statligt forvaltningskunnande handlar
om tjanster som tillhor k&rnan i det offentliga atagandet. Vad utredningen gér ar att man
later tjansternas karaktar definiera huruvida det ar forvaltningsexport eller inte. Exportorer
av forvaltningskunnande kan sdledes finnas utanfor den statliga sfiren: “Det uttalas i
direktiven att uppdraget inte avser det slags statlig tjansteexport som avser tjanster fran
vilka det finns en tydlig konkurrens med privat tjansteexport som t.ex. vagprojektering,
samt transportarbete och telekommunikationer. A andra sidan sags att den typ av
forvaltningskunnande som utredningen skall omfatta visserligen i huvudsak finns inom den
statliga forvaltningen, men att dven privata foretag kan besitta sadant kunnande. Som
tidigare papekats ar alltsa utredningens arbetsomrade inte begransat till sadana tjanster som
tillhandahalls av statliga organisationer. Det ar tjansternas karaktar som ar avgoérande for
om de skall anses ingd i forvaltningsexporten” (min kursivering) (SOU 2000:27 s 25). Det
dras alltsa inte ndgon grans mellan statliga och privata aktorer i denna definition. Det ar ett
fornallningssatt till konkurrensen mellan statliga och privata aktorer som forefaller

anmarkningsvart oproble matiskt.
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Det visar sig mycket riktigt att det &r forst i beredningen av detta betdnkande som
forvaltningsexporten borjar mota pa problem av den karaktar som ar helt dominerande idag. |
min intervju med foretradaren for den forvaltningspolitiska sidan, framkommer att man mycket
vél hade kunna bli klar med beténkandet och ”kunnat sitta ner fotterna nir det giller Carlings
utredning (dvs SOU 2000:27), om det inte varit da for konkurrensfragan nar Konkurrensverket i
en liten bisats sdger nadgonting”. Nensén Uggla refererar till Konkurrensverkets remissvar till
utredningen. Ett remissvar som ror till saker och ting genom att i slutet av dokumentet skriva:
”Avslutningsvis vill Konkurrensverket fran konkurrenssynpunkt ifragasatta utredningens forslag
att ersattning skall berdknas som kostnadstackning och inte med krav pa lonsamhet i de fall nar
de projekt som utbjuds kan tillfalla myndigheter eller privata foretag. Vid konkurrens mellan
myndigheter och privata konsulter innebér en sadan princip for ersattning en konkurrensnackdel
for de privata aktorerna eftersom de som regel maste stilla krav pa lonsamhet”
(Konkurrensverket 2000, s 2). Det ar alltsa dessa rader som foranleder ett stopp i utvecklingen
av tjansteexportsfragan: "Dom vécker bjornen, och sa hakar UD och Néringsdepartementet pa,
dom lade sig pa tvdren” (intervju Nensén Uggla 090507). Tjinsteexporten styrs av
avgiftsforordningen och tjansteexportférordningen. De ekonomiska malen for avgiftsbelagd
statlig verksamhet regleras i avgiftsférordningen och ar krav pa full kostnadstackning.
Tjansteexporten har dock en egen” forordning, dér det ekonomiska malet dr krav pa lonsamhet.
Pé sa satt riskerar man inte att myndigheterna satter for laga priser och snedvrider konkurrensen
pa marknaden med de privata konsulterna. Konkurrensverket har alltsa reagerat pa SOU
2000:27 forslag pa att slopa kravet pa lonsamhet, nagot man menar riskerar att snedvrida
konkurrensen. Né&sta avbildning av tjinsteexport kommer darfor inte helt osokt att handla om

just prissattning pa tjanster, och uppgiften att analysera faller pa Ekonomistyrningsverket.

2.5. Ekonomistyrningsverket 2003:21: Ekonomiskt mal for
konkurrensutsatt verksamhet

I rapporten "Ekonomiskt méal for konkurrensutsatt verksamhet”, har ESV pa regeringens
uppdrag utrett huruvida det ekonomiska malet full kostnadstackning utgor en
konkurrenssnedvridande faktor, ur ett EG-rattsligt perspektiv. Tjansteexporten satts har i en
delvis ny kontext, eller en forandrad kontext. ESV-rapporten hanterar inte endast

tjansteexporten, utan all avgiftsbelagd statlig verksamhet, varav tjansteexport ar en del.
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Prissattningsproblematiken

Rapporten bdrjar med att problematisera konkurrensutsatt verksamhet, och den
forvaltningspolitiska bakgrunden till denna fragestallning. ESV definierar konkurrensutsatt
verksamhet som ”att statlig avgiftsbelagd verksamhet &r konkurrensutsatt om det finns
privata foretag som tillhandahiller liknande, utbytbara produkter”, en definition man lanat
fran en annan statlig utredning (ESV 2003 s 7).

Den del av rapporten som tar upp tjinsteexporten, problematiserar framst
tjansteexportforordningen, och da framfor allt skillnaden i prissdattning mellan full
kostnadstackning och krav pa lonsamhet. Vidare gor man en Kkort beskrivning av
tjansteexportens omfattning och innehall. Konkurrensfragan beskrivs pa basis av SOU
2000:27, och man noterar att det ar frdmst i Sidafinansierade uppdrag som konkurrens
mellan (svenska) privata och offentliga aktorer kan uppstd. ESV:s slutsatser vad géller
konkurrensutsatt verksamhet i stort ar, att krav pa full kostnadstackning for en myndighets
avgiftsbelagda verksamhet inte strider med de EG-rattsliga konkurrensreglerna, och att detta

ekonomiska mal inte heller snedvrider konkurrensen mellan privata och offentliga aktorer.

ESV har i en bilaga problematiserat det offentliga atagandet, och det &r analytiskt intressant
att tjansteexporten avbildas i denna kontext. Man redogér i denna bilaga for olika
marknadsekonomiska grundantaganden, och ndr det kan vara motiverat att gora statliga
ingripanden pa en marknad. Att lyfta in det marknadsekonomiska resonemanget, att sa
explicit flirta med en ekonomisk teoribildning, satter tjansteexporten i ett valdigt tydligt
marknadssammanhang. Det kan tyckas givet, med tanke pa ESV: verksamhetsomrade.
Men det ar forst i denna rapport som fragan om konkurrens och marknader tas upp och

problematiseras pa ett grundligt satt, for tjansteexportens del.

Under tiden som tjansteexporten borjar diskuteras i termer av prisséattning och ekonomiska
mal fran det forvaltningspolitiska hallet, sker stora saker p& den utrikespolitiska sidan. Ar
2003 kommer den proposition som kommer att férandra bistandet i en utstrackning som inte
skett sedan 1960-talet. Roller forandras och detta ska komma att paverka myndigheterna i

allra hogsta grad.
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2.6. Gemensamt ansvar: Sveriges politik fér global utveckling (PGU)
Propositionen syftar till att skapa en sammanhallen och samstammig politik for att bidra till

malen om en rattvis och hallbar utveckling i varlden. Bistandet avhandlas i ett sarskilt avsnitt,
och pa sa vis understryker regeringen att propositionen inte dr en bistandspolitisk yttring, utan
att samtliga politikomraden ska delta for att uppna malen. Framfor allt ska fler aktorer
engageras; kommuner, myndigheter, fackforeningar, naringsliv och enskilda organisationer lyfts
fram (Prop. 2002/03:122). | propositionen presenteras de atta huvuddragen i politiken, som ska
bidra till att skapa en rattvis och hallbar utveckling, samt behovet av 6kad samstammighet i
svensk politik for att uppna de malen och de atta huvuddragen. En stor del av propositionen
handlar saledes om vad som bor goéras (de atta huvuddragen) och hur det bor goras
(samstammighet mellan politikomradena). Det som ar intressant ur denna rapports perspektiv ar
dock avsnittet om vem som ska gora det. Hér fastslas att: ”Offentliga aktorer pa nationell,
regional och lokal niva bor i 6kad utstrackning engageras i politiken for global utveckling”. Vad
galler statliga myndigheter menar regeringen att dessa inom ramen for sina respektive
verksamhetsomraden generellt ska verka for att malet for PGU:n uppnas. Vidare skrivs i
propositionen att ”Ett utdkat samarbete mellan svenska offentliga aktorer och deras motparter i
utvecklingslanderna ar vardefullt i sig och har positiva effekter i saval Sverige som i
samarbetslandet” (prop. 2002/03:122 s 53). Propositionen ger inga detaljerade, praktiska
analyser av exakt hur myndigheterna ska engageras. Inte heller problematiseras
konkurrensfragan med privata aktorer. Istéllet beskrivs i nasta stycke hur viktigt det ar att aven
naringslivet deltar i arbetet med att uppnd malen. Propositionen &ppnar tydligt upp for
myndigheternas engagemang i arbetet med en hallbar global utveckling. Huruvida detta ska ske

pa en konkurrensutsatt marknad eller inte belyses inte.

Jag har intervjuat tva personer fran den enhet pa Utrikesde partementet som arbetar med att
utveckla policys for utvecklingssamarbetet, och som i praktiken har det departementala
samordnande ansvaret for PGU:n. Mats Borgenvall och Erik Johnsson menar att PGU:n ar
unik isitt slag, med den samstimmighet som den efterstrd var. De beskriver ocksa att ”’I och
med att PGU var sa allomfattande s& kom ju naringsliv och myndigheter in pa ett satt som
dom aldrig hade gjort tidigare”. Aven Akerblom frin Sida refererar till PGU:n som det
startskott som oppnar for nya aktorer i bistdndet. Men denna breddning gor ocksa att
implementeringen blir svar, och pa departementet menar man att: “Det 4r en tungrodd

process, det ar en ny process, det har gransoverskridandet mellan politikomraden, vi ar inte
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vana vid det” (intervju Borgenvall och Johnsson 090505). Dessutom dr PGU:n, om man
narlaser den, inte sarskilt konkret isin utformning. Det ska darfér komma att drdja nagra ar

innan P GU:n far en mer tydlig effekt for myndigheterna som aktorer.

Pa den forvaltningspolitiska sidan arbetas det med tjansteexporten i motvind. Fragan om
prissattning av myndigheternas tjanster i olika exportprojekt ar véckt, och diskussionerna
handlar om hur de ekonomiska malen ska formuleras i olika férordningar. Nu borjar dock LOU
visa sig aven pa den forvaltningspolitiska sidan. For att I6sa upp knuten med UD och
konkurrensfragan borjar namligen Finansdepartementets avdelning for offentlig forvaltning
prata om LOU for att komma runt frdgan om konkurrenssnedvridningen pga prissattning. Enligt
Nensén Uggla tar man 2004 upp i regleringsbrevshandledningarna att LOU ska finnas som norm
i regleringsbreven (intervju Nensén Uggla 090507). Det verkar alltsa vid den har tiden som att
konkurrensfragan blir alltmer narvarande i samhallet i allménhet, och vad géller tjansteexporten
tar den sig uttryck i prissattningsproblematik. Det ar for att belysa detta som jag valt att ta med
foljande avbildning. Trots att den inte beskriver tjansteexporten specifikt, visar den pa

temperaturen géllande konkurrensfragan mellan privat och offentlig sektor.

2.7. Konkurrensverket 2004:4: Myndigheter och marknader
Rapporten ger en tydlig bild av att problematiken vuxit sig allt storre under senare delen av

90-talet. Till foljd av uppmarksammade problem inrattar regeringen 1997 Konkurrensradet,
som ska fungera som ett forum fér den privata och offentliga sektorn, dar problem dem
emellan kan vadras. Initiativet grundar sig pa att foretradare fran naringslivet efterfragar en
lag som tydliggor var gransen for offentlig naringsverksamhet gar (Konkurrensverket
2004:4 s 22). Offentliga utredningar och rapporter i departementsserien har skrivits pa

omradet, men nagot lagforslag har vid tiden for Konkurrensverkets rapport inte kommit.

Regleraoch renodla myndigheternas roller

De problem som lyfts fram &r givetvis, med tanke pa avsandaren, av konkurrensrattslig natur.
Konkurrensverket malar upp en bild dar gransen for vem som far géra vad pa en marknad blir
alltmer omstridd, och dar fragan om konkurrensneutralitet &r hogaktuell. Konkurrensverket
menar att denna problematik speglas i ett stort antal klagomal som kommit in till verket, fran

privata aktorer, som alla pa nagot satt lyfter frigan om myndigheternas roll pa en marknad.
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Ett stort problem i denna véxande konflikt ar enligt Konkurrensverket, att gallande regelverk
inte foljs, och att det heller inte &r tillr&ckligt (Konkurrensverket 2004:4 s 103-104). De
[6sningar som presenteras ar foljaktligen en tydligare reglering av omradet och en renodling av
myndighetsrollen. Som stdd till férslagen anvander man sig av férvaltningspolitiska argument;
de senaste riktlinjerna for hur den statliga forvaltningen ska vara organiserad (prop. 1997/98:136
bl.a.), pekar tydligt pa att myndigheternas verksamheter bor renodlas, och att deras roll pa
marknaden bor ses &ver och darefter minskas. FOr att kunna implementera denna
forvaltningspolitik menar Konkurrensverket att en konkurrenspolicy for statsforvaltningen bor
tas fram. | denna policy ingar att ge tydligare direktiv till myndigheterna via instruktioner och
regleringsbrev, om vad de far och inte far gora. Vidare foreslar Konkurrensverket att man bor
vidta strukturella atgarder for att tydliggora och sarskilja myndighetens olika roller; avveckla
eller bolagisera naringsverksamheten (Konkurrensverket 2004:4 s 107). Avhildningen ar saledes

tydlig: reglera och tydliggoér rollerna.

2.8. Ekonomistyrningsverket 2007:34: Styrning av statlig
myndigheters tjansteexport

Den senaste rapporten som roér tjansteexporten ar ett regeringsuppdrag som ESV utfért, och
handlar om tjansteexporten specifikt. Rapporten ar ocksa det senaste formella inlagget vad
galler tjansteexportens varande. | det regeringsbeslut som féranledde rapporten, lyfts
reglering och prissittning fram (regeringsbeslut 28 2006): "ESV ska vidare utreda vilket
ekonomiskt mal som kan vara lampligt for olika typer av statlig tjansteexport, t.ex.
tjansteexport som bedrivs inom ramen for det svenska bilaterala bistdndet, annat
institutionellt samarbete och tjansteexport som bedrivs pa uppdrag av enskilda utlindska
uppdragsgivare. Harvid skall sarskilt kravet pa konkurrensneutralitet i forhallande till

privata aktorer beaktas” (min kursivering) (regeringsbeslut 28 2006).

Motiv for tjansteexport

Vidare belyser rapporten, likt de statliga utredningarna, motiv for tjansteexport. Man kan i dessa
motivbeskrivningar spara samma marknadsekonomiska ansats som rapporten fran ESV 2003
anvande vid beskrivningen av det offentliga atagandet. Man beskriver hur en okad statlig
tjansteexport kan ha positiva externa effekter. Som externa effekter ndmns da de motiv som

tidigare utredningar tagit upp, ndmligen en kompetenshdjning bland de tjansteméan som
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deltar, och en eventuell vagrojareffekt for annan svensk export. Dessa positiva externa
effekter kopplar man sedan till prissattningen for myndigheternas tjanster. Kort ndmns
sedan vad man i SOU 2000:27 kallade bistdndspolitiska motiv; att exportprojekten syftar till
att bygga upp andra landers forvaltningar i demokratins och de méanskliga réattigheternas
namn. ESV-dokumentet &r den forsta, och hittills enda, rapport som tar upp externa effekter
som motiv. Det ar intressant att balansera fragan om prissattning och konkurrensneutralitet,
med externa effekter som motiv for en Okad tjansteexport — motiv som
kompetensutveckling hos personalen, vagréjning for annan svensk export och en mer

internationellt orienterad statlig forvaltning.

Fortydligad myndighetsstyrning — men pa undantag

Utifran min problematisering, finns det tva forslag som ESV-rapporten ldgger, och som ar av
intresse for gransdragningen mellan privat och offentlig exportér. Det ena handlar om det
bemyndigande som ligger till grund for myndigheternas exportverksamhet. ESV menar, att &ven
om man, vilket rapporten foreslar, tar bort tjansteexportforordningen, sa bor ett sarskilt
bemyndigande finnas fran regeringen, om att en statlig myndighet ska bedriva tjinsteexport ~av
mer varaktig karaktdr eller av storre omfattning”. Detta oavsett vem som finansierar projektet.
Anledningen till denna sarskilda ordning ar att man pa sa satt later den politiska viljan styra.
Man lyfter resonemangen fran en reglerad férordningsniva, till en politisk nivd. En 6kad
tjansteexport pa vissa omraden har saledes en politisk, och darmed vérdegrundad, forankring.
For att uttrycka detta séarskilda bemyndigande foreslas regleringsbrev och instruktioner anvandas
som kanaler (ESV 2007:34 s 36). Det andra forslaget som rapporten tar fram har med
prissattningen att gora — genom att sitta full kostnadstackning som ekonomiskt mal for
tjansteexporten och hdva tjansteexportforordningen far tjansteexporten samma reglering, samma
status som all annan avgiftsbe lagd verksamhet, oavsett om avnamaren finns i Sverige eller annat
land (ESV 2007:34 s 38). Denna forenkling underlattar for myndigheterna, men det ar inte givet
att det underlattar den gransdragning mellan offentlig och privat som mycket av problematiken
idag handlar om. Kring detta skriver ESV att det ar viktigt att myndigheten ar vaksam sa att
priset satts, i de fall dar projekt upphandlas i konkurrens med privata aktorer, sa att en
snedvridning av konkurrensen inte sker (ESV 2007:34 s 39). Gransdragningsproblematiken

forblir narvarande men olost.
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Parallellt med att ESV forsoker bena ut problemen kring myndigheternas prissattning, har
det borjat handa saker pa UD och Sida. | intervjun med respondenten fran Sida framkommer
att det ar forst nagra ar efter riksdagens godkénnande av PGU:n som den borjar att omsattas
i praktiken, med bland annat organisatoriska effekter pa Sida som myndighet. Man har
linge pa Sida haft ett samordnat arbeta for samarbete med folkrorelserna, men det ar i och
med skapandet av en ny avdelning for samverkan med aktorer, som Sidas arbete med
statliga myndigheter far en samlad plats (intervju Akerblom 090422). Man bérjar utarbeta
strategier for nya typer av samarbete; ”vilka former av Overenskommelser ska vi ha med
andra myndigheter, dar det da inte handlar om myndigheter som leverantor i bistandet utan
som en samarbetspartner”. PGU:n forandrar saledes bade myndigheternas roll i bistandet da
de ska delta allt mer aktivt, men dven Sidas position. Akerblom uttrycker det som att ”Som
svensk myndighet har vi en helt ny position, vi kan ju samla alla dom har aktérerna pa en
neutral spelplan” (ibid). Den nya positionen, och arbetet pa Sida med en ny strategi, har
resulterat i ett regeringsbeslut. Detta beslut kan ses som en delimplementering av PGU:n

och kallas Aktorssamverkan.

2.9. Aktorssamverkan
Detta regeringsbeslut &r ingen regelratt avbildning, men har visat sig vara sa pass central for

myndigheterna som tjansteexportorer, och framfor allt Sida som marknadsplats, att berattelsen
om tjansteexporten inte blir fullkomlig utan att beslutet tas med. Kategoriserat enligt min
marknadsteori skulle Aktorssamverkan falla under normeringspraktiken snarare an
avbildningspraktiken, da den inte beskriver eller skapar en hild av hur tjansteexporten ser ut.

Aktorssamverkan ar snarare ett exempel pa en normering, en policy for hur nagot bor fungera.

Vad policyn syftar till beskrivs kortfattat och kursiverat i en bilaga till regeringsbeslutet:
”Genom aktérssamverkan vill regeringen stimulera och stérka framvéxten av sjalvbarande
relationer av Omsesidigt intresse mellan svenska aktorer och aktérer i lag- och
medelinkomstlinder inom ramen for Sveriges politik for global utveckling”
(UD2007/46452/UP s 1). Tanken &r att denna typ av samarbete efter en tid ska vara
sjalvbarande, och inte finansieras av bistandsbudgeten. Det ar Sida som &r ansvarig
myndighet for implementeringen. Policyn innebar vidare att de samarbeten som uppstar
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mellan en svensk statlig myndighet och en utldndsk aktor, ska vara drivna av aktérerna
sjalva (ibid).

Policyn for aktorssamverkan oppnar saledes for nya roller och nya konstellationer av
samarbete. Det innebér att typen av samarbete fordndras. Sida tvingas darfor leta efter
partners pa andra stallen och via andra kanaler, &n vad man traditionellt brukar gora.
Respondenten fran Sida menar pa att man darfor vidtagit atgarder for att nd dessa nya
aktorer, atgarder som man tidigare inte anvant sig av. Under senvaren 2008 hittade jag en
annons i Dagens Nyheter, dar man efterfrigade aktorer som hade intressen i Sydafrika,
Namibia och Botswana. Avsandaren var Sida. Denna annonsering &r ett tydligt tecken pa
Sida som marknadsplats, men ocksa pa Sidas alltmer marknadsorienterade profil. | intervjun
med Akerblom pa Sida svarar han nar jag fér annonsen pa tal, att jo, det &r en ren
marknadsforingsaktivitet. Sida méste leta samarbetsaktorer “utanfor gatlyktans sken”. Dessa
nya aktorer ska dock drivas av ett eget intresse i samarbetet, man ska som partner ha ett eget
motiv att delta (ibid). For myndigheterna skulle detta exempelvis kunna vara ett projekt
mellan Rikspolisstyrelsen och en av myndighetens motsvarigheter i ett annat land. Det
ligger i RPS eget intresse att ha ett val fungerande natverk och samarbete, det paverkar RPS
egen verksamhet. Detta resonemang for dock med sig, att det ska ligga ndra myndigheternas
instruktionsenliga uppgifter att delta i olika samarbetsprojekt utomlands. Vad som &r en
myndighets intresse ar till syvende och sist en styrningsfraga. Skrivs det in i myndighetens
styrdokument ar motivet till att delta i aktorssamverkan verifierat. Pa sa satt mots
forvaltningspolitiken (vad &r myndighetens uppgift) véaldigt tydligt med utrikespolitiken via
Aktérssamverkan. | intervjun med Akerblom understryks ocksé tydligt att man inom
policyn for Aktorssamverkan inte kan styra myndigheterna fran Sidas — och darmed

bistandspolitiskt — hall utan det &r en forvaltningspolitisk fraga (intervju Akerblom 090422).

Man har dock stott pa viss problematik gallande genomférandet av Aktérssamverkan. UD
beskriver det som “Aktérssamverkan har inte varit sa litt att genomfora, vi har stétt pa
massa fragestallningar och problem under vag som man kanske inte insag fran borjan da nar
man skapade instrumentet” (intervju Borgenvall och Johnsson 090505). De fragestédllningar
som har uppstatt har enligt respondenterna pa UD, varit av mer konkurrensrattslig natur. Att
f4 aktorer att samarbeta, att ”fosa thop” dem pé det sitt som Aktdrssamverkan syftar till, gar

stick i stdv med normen om Oppna upphandlingar och konkurrensne utralitet.
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Myndigheternas forandrade roll pa (bistands)marknaden gar heller inte obemarkt forbi de
privata konsulterna. Inom bistandsbranschen marker man av att allt fler aktorer vill ha en bit
av kakan. Jag pratar med Bjorn Bengtson, foretradare fran den privata konsultsidan, och han
beskriver hur det efter PGU:n blivit allt svarare att fa del av projekt, da Sidas bilaterala
projekt ska delas av allt fler. Dessutom menar man att Sida brister i sina upphandlingar, att
Sida direktupphandlar myndigheterna i en alldeles for stor utstrackning (intervju Bengtson
090423). Efter patryckningar fran konsultbranschen har Sida vidtagit atgarder — fran en
defensiv position till en mer offensiv, genom att bestdlla en utredning om
konkurrensneutraliteten i Sidas upphandlingsprocesser (intervju Akerblom 090422). Efter
tio ars arbete med att forhalla sig till LOU pa olika satt, forsdker Sida satta ner foten.

2.10. Affarsconcept Slutrapport
Under senare ar har alltsa alltfler (privata aktorers) roster hojts gallande Sidas sétt att

upphandla tjanster. Framfor allt intresseorganisationen Swedish Consultants har varit
drivande i fragan. Detta har resulterat i att Sida lagt ut ett utredningsuppdrag pa foretaget
Affarsconcept att utreda hur statistiken ser ut gdllande upphandlingar, och sedan komma
med forslag pa atgarder. Uppdraget har sin utgangspunkt i Sidas forandrade roll sen PGU:n
kom, dar alltfler aktorer ska samverka i utvecklingssamarbetet. I bakgrundsbeskrivningen
till uppdraget star: ”Sida strdvar efter att stirka sin samverkan med aktérer i svenska
samhillet, fortydliga Sidas roll i denna samverkan och klargéra centrala begrepp”
(Affarsconcept 2008, s 49). Affarsconcepts uppgift ar alltsa att klargora Sidas hantering av
samverkan med myndigheter, ur en konkurrensneutralitetsaspekt, och undersdka huruvida
Sida alltmer direktupphandlar tjanster fran andra myndigheter, istallet for att lata

upphandlingen ske i konkurrens.

Affarsconcepts slutsats &r att Sidas upphandlingsstatistik dr sa pass bristfallig att nagra slutsatser
om huruvida Swedish Consultants kritik ar sakligt grundad eller ej, inte gar att dra. ldag galler
inte Lagen om Offentlig Upphandling for kop myndigheter emellan, da myndigheterna ar del av
samma rattsubjekt; staten. Rapporten drar dock den nagot kontroversiella slutsatsen att LOU bor
gélla for kop &ven inom staten, dvs Sida bdr inte kunna direktupphandla en annan myndighet

och hénvisa till att LOU inte géller inom staten. Sida har
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en “Upphandlingsregel” som sédger att all upphandling ska ske i "LOU-anda” (intervju
090422). Affarsconcept menar dock att denna interna upphandlingsregel inte

overensstimmer med LOU (Affarsconcept 2008 s 3-5).

Den grans mellan offentligt och privat som alltmer borjar dras upp pa tjansteexportomradet
gor sig géallande dven i denna rapport. | uppdragsbeskrivningen till Affarsconcept, som
alltsa Sida sjalv skrivit, avbildas problematiken genom ett antal begreppsdefinitioner. Bland
annat papekas att det kan vara svart att konkret bedéma vad en myndighets specifika
kompetens &r. Sida har sedan lange speciella ramavtal med vissa myndigheter. Dessa avtal
ar baserade pa myndighetens specifika kompetens, ibland benidmnt som myndighetens
unikhet. Sida menar da, att om det ar en viss myndighets specifika kompetens som
efterfragas i ett projekt, sa behdver denna tjanst inte konkurrensutsittas utan kan
direktupphandlas. Man skriver i uppdragsbeskrivningen: I begreppet specifik kompetens
ligger att endast myndigheten har denna kompetens i Sverige och att motsvarande
kompetens inte finns pd den privata marknaden” (Affarsconcept 2008 s 50). Denna

avbildning ar helt central for hur tjansteexporten problematiseras idag.

Rapporten, som alltsd ar bestilld av Sida, & ocksa den som flera av respondenterna
aterkommer till och refererar till, i mina intervjuer. Det ar genom denna rapport som Sidas
upphandlingsrutiner blir satta i dager, och att problemet verkligen formuleras. Det &r ocksa i
och med denna rapport som begreppet unikhet borjar fa faste. Bengtson, respondenten fran
den privata konsultbranschen menar att begreppet blir ett satt fér Sida att komma runt
LOU:n. Genom att havda att myndigheterna besitter en unik kompetens sa behdver man inte
lagga ut projekt for konkurrens, utan kan direktupphandla myndigheterna. Man skulle ocksa
kunna se rapporten som ett resultat av den problematik med Aktérssamverkan, som man
beskrev pa UD. De nya samarbeten och konstellationer som Aktdrssamverkan syftar till, har
alltsa skett pa bekostnad av ndgot. En konsultbransch, till exempel.

Fran det forvaltningspolitiska hallet kommer samtidigt ett betdnkande som tar ett brett grepp
om hela statsforvaltningen. Detta innebar att myndigheters verksamheter pa

konkurrensutsatta marknader ifragasatts, och dven tjansteexporten blir amne for analys.
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2.11. SOU 2008:118: Styra och stalla — forslag till en effektivare
statsforvaltning

Né&r denna rapport skrivs ar betdnkandet den senaste utredningen som tar ett dvergripande
forvaltningspolitiskt grepp. Den tar upp manga aspekter géallande statsforvaltningen, och en
del utgérs av fragestillningar om myndigheters konkurrensutsatta verksamheter. |
utredningen marks den politiska viljan tydligt; att prova huruvida myndigheter bedriver
verksamheter som konkurrerar och forsvarar for det privata naringslivet. Det malas upp en
tydlig bild av staten & ena sidan och marknaden a andra, och att det daremellan ska finnas en
tydlig grans. Pa sa satt hamnar forvaltningspolitiken nara konkurrenspolitiken i detta
betidnkande. Det finns dven en pitaglig norm i betinkandet: ”En viktig forutsittning for val
fungerande och effektiv konkurrens dr att alla aktdrer har lika villkor” ... ”Det innebér att
det uppstar samhallsekonomiska effektivitetsforluster nar det offentliga upptrader som
sdljare” (SOU 2008:118 s 114).

Lagstifta bort myndigheterna fran marknaden

Det problem som utredningen avbildar &r mycket tydligt: myndigheterna snedvrider
konkurrensen pa olika marknader. Man tar stod i promemorior fran Naringsdepartementet,
Konkurrensverket och Statskontoret. Marknaden som norm &r tydlig. All problematik som
maélas upp av utredningen dr dock inte relevant for tjinsteexporten. Men den visar pa den ”anda”
som forvaltningspolitiken paverkas av. Ett exempel, som far konsekvenser for tjansteexporten,
ar att utredningen tar upp olika situationer dar myndigheter utnyttjar sin sarstalining som
offentlig aktor. En sadan situation galler upphandlingar. Upphandlingslagstiftningen &r inte
tillamplig inom staten. Detta betyder i praktiken att en statlig myndighet kan upphandla tjanster
fran en annan myndighet utan en konkurrensutsatt upphandling (dar fler aktorer far bjuda pa
projektet) da alla myndigheter ar del av samma juridiska kropp; rattsubjektet staten (SOU
2008:118 s 116). Denna avbildning stdammer vél éverens med den problematik som finns kring
Sidas agerande, och dess roll som marknadsplats. Vidare menar utredningen att en anledning till
att det inte finns nagra klara gransdragningar for vad en myndighet far och inte far gora, beror
pa bristande styrning och reglering. Losningen blir séledes att skapa ett regelverk som reglerar
myndigheternas roller pa konkurrensutsatta marknader. Enligt en foreslagen huvudregel ska
myndigheter forbjudas att sélja varor och tjanster pa en konkurrensutsatt eller potentiellt
konkurrensutsatt marknad (SOU 2008:118 s 123). Denna regel, viljan att tydligt satta ner foten

for myndigheters roller
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pa marknader, skulle kunna tolkas som en tydlig inbromsning for delar av vissa
myndigheters verksamheter, dar tjansteexporten ar ett exempel pa verksamhet som skulle

kunna lagstiftas bort. Men utredningen foreslar undantag, bl.a. for tjanstexporten.

Utredningen menar att vid sarskilda skal ska regeringen kunna gora undantag fran
huvudregeln. Ett av dessa undantag kan vara da myndigheten besitter en sérskild och unik
kompetens: “En myndighet kan ha sdrskild och unik kompetens, t.ex. mom ramen for
tjansteexport av forvaltningskunnande, som marknaden inte kan tillhandahalla i 6nskvard
grad”. Vidare skriver man att den tjinst som eventuellt beviljas undantag fran denna
huvudregel, ska vara avgransad till myndighetens karnverksamhet (SOU 2008:118 s 127).
Pa sa satt har man satt en forvalktningspolitisk riktning, men dnda lamnat — atminstone delar
av — tjansteexporten fri. Det ar ocksa ett tydligt exempel pd hur man tenderar att landa i

begreppet ”unikhet”, nagot som kidnns igen fran Affarsconcepts avbildning,

2.11.1. Statskontoret 2008:1 Konkurrensutsatt eller inte?
Statskontoret har pa uppdrag av Forvaltningskommittén tagit fram ett underlag om hur

myndigheternas konkurrensutsatta verksamheter ser ut. | denna undersokning ingar
tjansteexporten som ett eget kapitel. Det &r intressant att se att den redogdrelse for motiven till
tjinsteexporten som varit genomgaende i majoriteten av dokumenten sedan 1980, aterkommer
aven i denna undersoékning, dven om den koncentrerats och sammanfattats. Statskontoret
redogor for tre typer av motiv: kompetensmassiga, ekonomiska och bistandspolitiska
(Statskontoret 2008:1 s 38). Det handlar saledes om att utveckla kompetensen i svensk
statsforvaltning, att ge svensk export en skjuts och att lata myndigheterna vara en resursbas i
bistandet. Vidare skriver Statskontoret, baserat pa den stora utredningen Export av statligt
forvaltningskunnande 2000, att det kan forekomma konkurrenssituationer i de projekt som
finansieras via Sida, och att det i vissa fall sker direktupphandling, dar privata aktorer lamnas
utan mojlighet att lamna anbud pa projekt. Statskontorets avbildning av tjansteexporten foljer i
sparen av de andra dokumenten, dar problematiken kring konkurrensneutralitet, och till foljd av
det en gransdragning mellan offentligt och privat, blir allt mer tydlig. Man beskriver bland annat
hur de myndigheter som finansieras via Sida har en begrdnsad kunskap om att de ens befinner
sig pa en marknad, &n mindre om vilka de potentiella konkurrenterna skulle kunna vara.

Statskontorets I6sning blir darfor en tydligare sérredovisning av myndigheternas
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konkurrensutsatta tjanster, for att lattare kunna dra grdnsen mellan privata och statliga
aktorer — ”Detta tydliggdr aterigen behovet av en konsekvent definition och redovisning av

konkurrensutsatt verksamhet” (Statskontoret 2008:1 s 39).

Jag har gjort en intervju med Lennart Nilsson som satt med i Férvaltningskommittén, for att
hora resonemangen bakom den avbildning som utredningen utgér. Han menar att man fran
politiskt hall velat ta irejdlt, och darfor skrivit ganska “tuffa” direktiv till utredningen. Att
myndigheter inte ska agera pa konkurrensutsatta marknader har sadledes en ideologisk
forankring. Samtidigt vill kommittén i sitt forslag inte strypa tjansteexporten helt.
Losningen blir darfor att skapa den typ av undantag som kommittén gjort, baserat pa just
begrepp som unikhet, och specifik kompetens. Problemet med denna typ av undantag, dar
varje  myndighet maste fa ett sarskilt bemyndigande av regeringen for att delta i
tjansteexportsprojekt, ar enligt respondenten att undantagsprocessen ar en ritt omstandlig
och teknisk omfattande mandver och Regeringskansliet har inte riktigt tid med allt sant har,

sé jag undrar om dom vill ta i det” (intervju Nilsson 090506).

Dokument- och intervjustudierna visar en tydlig forandring i olika forhallningssatt till
tjansteexporten. Da man 1980 ville se en expandering fanns fragan om att konkurrera ut privata
konsulter med myndigheternas prisséttning inte med i problemframstéliningen. Inte heller 1990,
da RRV ville se tydligare mal. 1998 dyker LOU upp for forsta gangen, och det forklaras av
Riksdagens revisorer av att bistandet gor undantag for denna lag. Detta har dock inte givit
avtryck pa nastkommande utredning SOU 2000:27, dar konkurrensproblematiken inte har givits
stor plats. PGU kommer 2003 och efterfoljande Aktorssamverkan 2007, och dessa tva dokument
Oppnar upp for fler aktorer, och skapar darmed brénsle for en konkurrensproblematisering. | de
dokument som kommer under senare delen av 2000-talet, oavsett avséndare, tar alla upp
konkurrensneutralitet och prissattning som viktiga punkter att utreda. Men det ar forst med
Afforsconcept och den reella implementeringen av Aktdrssamverkan som konkurrensfragan, i
termer av LOU, borjar fa faste. Det ar tydligt att det ar en viss typ av idé som forts vidare,

namligen idén om marknaden.
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INSTANS/AVBILDARE

Problem

Ldsning

SOU 1980:23
Konsultexportutredningen

Svenska bytesbalansen, bristande
kommersiell anda bland svenska
myndigheter

Learning by doing- delta mer,
aktivare roll i exporten. Stor
frinet att vélja marknad sjalva,
mer marknadstink

RRYV 1990 Maldifferens mellan ekonomiska | Tydligare mal -  underlattar,
Bistandsfinansierad statlig| mal  for tjangteemt;)_rto (cj)ch myndighetemas 0 darmed
engagemanget i istandet| internorganisation oc arme
tiansteexport Myndigheternas utlandsarbete &r gransdragning till
for Sidaberoende. instruktionsenliga verksamheten.
Fler kunder &n Sida.

Riksdagens Revisorer 1998/99:2 | Revision - Sidas| Sida och  bistandet tillats
Utvecklingssamarbetet — styrning,| upphandlingsregler.  Bilden av] undantag frin  LOU. Kan
genomforande samordning ochl Sida som marknadsplats vaxer| upphandla utan konkurrens om
T - .0 fram. myndlghetens unikhet

uppfoljning av bistandet efterfrigas.
SOU 2000:27 Otydlig reglering och styrning av | Andra prissdttning, skapa en

Export av statligt
forvaltningskunnande

forvaltningsexporten.

strategi for 6kad export.

ESV 2003:21 Ekonomiskt mal for
konkurrensutsatt verksamhet

Prissattning  — myndigheter
snedvrider konkurrensen genom

tjansteexportférordningen,
inte problem for

Hav
prissattning

undermprissattning konkurrens mellan statlig och
privat aktor.
Politik for Global Utvecklingl Behovet av en ny strategi for | Helhetsgrepp,  samstammighet
(PGU) prop. 2002/03:122 global utveckling. och  samordning. Statliga)
aktorers engagemang efterfragas.
Konkurrensverket 2004:4 Myndigheter snedvrideff Tydligare reglering och
Myndigheter och marknader konkurrensen pa marknader renodling av  myndigheternas
roller
ESV 2007:34 I princip samma som SOU| Hav tjénsteexportforordningen,
Styrning av statliga myndigheters | 2000:27, men tydligare fokus p& | styr ~ tydligare ~ genom
tjansteexport prissattning regleringsbrev/instruktion.  Tar
upp tjénsteexportens  externa
effekter.

Affarsconcept slutrapport 2008-

03-04

Sidas upphandlingsprocedurer

LOU aven inom staten, tydligare
upphandlingsregler,  ringa in
myndigheters unikhet

SOU 2008:118

Omprdvning av det offentliga

Lagstifta bort myndigheter fran

Styra och stalla atagandet, myndigheternas roll| konkurrensutsatta marknader,
pd marknader, marknaden som undantag for tjinsteexport. LOU
norm. som norm &dven for interna

upphandlingar”

Statskontoret 2008:1 Myndigheter agerar pd Tydliggor redovisning och skapa
marknader, ibland utan att vetg transparens for att kunna ’spéra”

Konkurrensutsatt eller inte?

omdet.

konkurrensutsattverksamhet

Tabell 1: Sammanstéallning av dokumentstudie.

2.12. Darfor en marknad

Jag fragade inledningsvis ”Varfor en marknad?”. Jag menade da att sittet som tjansteexporten

har kommit att beskrivas och hanteras pa, alltmer kommit att likna en marknad. Det ar framfor

allt fragan om konkurrensneutralitet som blivit dominerande. | och med att jag har
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arbetat med tjansteexportsfragan aven utanfor ramarna for den hér rapporten, har jag kunnat
se hur problematiken utspelat sig i realtid. 1 de mdten och diskussioner vi haft, har storsta
delen handlat om begreppet unikhet. Begreppet syftar till att klargéra vad myndigheternas
speciella kompetens ar, i forhallande till den privata konsultbranschen — vad det ar som gor
en myndighet unik. Begreppet ar tillsynes bottenldst; vad som ar en myndighets unikhet ar
avhangigt omstiandigheter som véxlar fran tid till annan. S& jag undrar varfér man har
hamnar hér, just nu. Efter att ha gatt igenom 30 ars dokument géllande tjansteexporten, kan
jag visa pa att det ar forst pa senare ar som konkurrensfragan blivit en stétesten. Fran
forvaltningspolitiskt hall verkar det vara ndgonstans i beredningen av SOU 2000:27, och
fran det utrikespolitiska hallet blir fragan alltmer aktuell i takt med att PGU:n borjar
sjosattas pa riktigt. Riktigt tydliga blir problemen i och med Aktérssamverkan. Kanske med
risk att bli nagot narsynt, da utvecklingen sker precis i skrivande stund, ser det 4nda ut som

att det ar nu som de politiska strémmarna verkligen kommer i narkontakt med varandra.

Jag stéller ocksa fragan varfor en marknad” till mina respondenter, och far olika svar: ”det
har att gora med att mangden av den offentliga verksamheten som har drivits ut pa en
konkurrensutsatt marknad. Och dar man med skattemedel i ryggen har slagit ut vanliga
smaféretag, och skapat en otillborlig konkurrenssituation helt enkelt, och det kan man saga,
det handlar om vilken samhédllsutveckling man vill ha... det 4r en politisk fradga” (intervju
Akerblom 090422). Eller: ”vad som foranledde detta vet jag inte riktigt. Det &r ju LOU som
har skarpt till upphandlingsregler, EU-harmonierade upphandlingsregler, det ska vara
konkurrensupphandling. Och det ar politiskt ndgonstans, jag vet inte om det &r just den har
borgerliga regeringen som ar mer definitiv pa det hér, jag kan inte se att det varit ett storre
paradigmskifte utan det har varit en process som har 16pt i alla fall” (intervju Bengtson
090423). En tredje, nar jag fragar nar och varfor konkurrensfragan dyker upp, uttrycker det
som: ’den har nog egentligen varit med men inte s& tydligt forrin dom senaste &ren, och det
drevs av borgarna i opposition, som en fraga — det kan val anda inte vara sa att myndigheter
far konkurrera med naringslivet. Sa fort dom kom till grytorna sa skrev dom ju ihop dom
har direktiven. Egentligen var det forst da som det blev en riktigt stor fraga. Innan dess hade
man sagt tjansteexport osv men man hade inte gjort en jattepodng att det var, att det kdndes

sd illa ur konkurrenssynpunkt” (intervju Nilsson 090506).
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3. VARFOR HAR DET BLIVIT SOM DET BLIVIT?

Nar jag borjade skriva den hdr rapporten hade jag alltsd redan en fraga i huvudet som jag
ville forsoka besvara. Fragan har varit varfor tjansteexporten har kommit att domineras av
en konkurrensproblematik. Genom att studera de dokument som avbildat tjansteexporten
genom aren, och prata med personer som fran olika perspektiv kan belysa amnet, hoppades
jag att en forklaring skulle utkristalliseras. Fullt sa enkelt visade det sig inte vara. Jag har,
efter att ha intervjuat och last, fatt flera olika beskrivningar om vad som har hant. Men jag

ar inte saker pa att dessa beskrivningar forklarar varfor.

Faktorer som har paverkat tjansteexportens utveckling

Den forsta beskrivningen ar den om interna skiljaktigheter pd departemental niva.
Finansdepartementet kommer inte éverens med UD och Naringsdepartementet. Detta gor att
dels star processen stilla, inga politiska beslut tas, dels formas inte tjansteexportfragan at nagot
hall. Den ligger still. Det for oss osokt in pa den andra beskrivningen, namligen den om
bristande politisk styrning. Denna beskrivning &r kopplad till myndigheterna som aktorer i
bistandet. Regeringen styr helt enkelt inte sina myndigheter genom de framsta
styrningskanalerna; regleringsbrev och instruktion. Den tredje beskrivningen handlar om Sidas
agerande. Sida har enligt olika avbildningar inte agerat enligt radande upphandlingsreglemente,
vilket gor att konsultbranschen aktiverar fragan om konkurrensneutralitet. Denna irritation fran
konsultbranschen kan hérledas tillbaka till PGU:n, som Oppnar upp for myndigheternas dkade
delaktighet i utvecklingssamarbetet. PGU:n ror darmed till rollerna inom bistandsbranschen.
Vidare vittnar flera respondenter om hur UD inte styr Sida. Sida har som myndighet en ovanligt
sjalvstandig relation till sitt departement, och har kunnat driva fragor om myndigheternas
medverkan i bistandet relativt fritt. Sida som marknadsplats har darmed utvecklats av faktorer
som inte handlar om politisk styrning, utan av andra krafter. Det ar ocksa vart att notera att de
motiv som avbildas i dokumenten inte star i direkt relation med den problematik som avbildas.
Fordelarna med tjansteexporten — forvaltningspolitiska, personalpolitiska, bistandspolitiska eller
ekonomiska — stdmmer inte med den problembild om konkurrens och prissattning som vuxit

fram.
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3.2. Den teoretiska beskrivningsmodellen
| rapportens forsta kapitel fragade jag mig varfor vissa varden har kommit att dominera under en

viss tid. Enligt den teoretiska modellen kan en marknadsprocess tydliggéras genom att studera
vilka virden som uppméirksammas inom ramen for marknaden. Helgesson et al skriver: 1
termer av var beskrivningsmodell utgér prestationsvarderingar en viktig lank mellan framfor allt
avbildnings- och normeringspraktiken” (SOU 2008:37 s 245 bilaga 3). Om man atergar till den
teoretiska, tredelade marknadspraktiksmodellen, sd ser vi att de tre praktikerna paverkar
varandra. | denna analys ar det normerings- och avbildningspraktiken som analyserats.
Normeringspraktiken, d.v.s. lagar, regler, mal och riktlinjer om hur en marknad bor fungera, har
effekt pa avbildningspraktiken, d.v.s. hur en marknad beskrivs och framstalls. Men enligt teorin
kan effekten dven ga at motsatt hall; avbildningspraktiken kan forma normeringspraktiken.
Genom att studera vérderingarna som framkommit i analysen om tjansteexport, borde

kopplingen mellan de bada praktikerna ocksa goras géllande.

3.2.1. Varderingar
Jag stallde mig ocksd inledningsvis ett antal delfragor, géllande varderingarna. Delfragorna

kommer dock inte att besvaras var och en for sig, da resonemangen Iéper in i varandra. Istallet
kommer jag att via delfragorna forsoka oka forstaelsen for hur denna marknadsprocess kan ha

gatt till, och samtidigt forsoka fa fram sammanfattande slutsatser av mitt empiriska resultat.

Jag fragade mig bland annat vilka varden som efterstravas pa tjansteexportmarknaden. Detta
ar en grundldggande fraga for analysen. De varden som efterstravas ar flera och motstridiga.
Som patalats redan i inledningen sa har utrikespolitiken tydligt via PGU:n, visat att
myndigheterna varderas hogt som medaktorer i bistandet. Samtidigt har fran
forvaltningspolitiskt hall visats att en marknad stidad fran myndigheter vérderas hogt.
Denna vardebalansering marks &ven i avbildningen av tjansteexportens férdelar och
nackdelar. Vi har sett att de varden som finns i motivbeskrivningarna i ett antal dokument,
inte stimmer Overens med vad man senare i dokumentet lyfter fram som tjansteexportens
problematik, och inte heller med de idéer som lever vidare. Det finns en vérdediskrepans
mellan tjansteexportens fordelar och problem. Diskrepansen har dessutom tydligt vuxit fram
Over tid — redan 1980 lyftes motiven till tjinsteexporten fram, och de motiv som dar gjordes
gallande, ar fortfarande aktuella. Senast i ESV fran 2007 redogér man for olika motiv i

termer av externa effekter. Man argumenterar i de olika dokumenten for tjansteexporten i
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kompetensméssiga, personalpolitiska termer, men dessa fordelar avspeglar sig inte i
véirdeladdningen kring konkurrensfridgan. Motivvirdena har, av ndgon anledning, inte “’bitit”

pa konkurrensvardet.

Balanseringen av varden har resulterat i att fragan om konkurrensneutralitet kommit att
dominera alltmer, och detta preciseras genom att anvanda LOU som ett typ av trumfkort.
LOU har séledes blivit ett satt att operationalisera vardet om konkurrensneutralitet. Genom
att hanvisa till LOU hanvisar man ocksa till nagon typ av marknadsvéarde i den bemarkelsen
att tjanster ska upphandlas pa en 6ppen marknad. Denna vérdering ar ganska langt ifran den
bild som den férsta utredningen 1980 gav, dd problematiken knappt var narvarande. Detta
for oss in pa fragan om hur vardena har forandrats Over tid. Empirin visar tydligt att
tjansteexporten har blivit mer vardeladdad genom aren. Detta delvis genom att fragan har
hamnat med ena foten i utrikespolitiken, och andra foten i forvaltningspolitiken. Detta har
bidragit till att fragan blivit belyst fran olika perspektiv, beroende pa vem som avbildat.
Under denna 30-ariga period har bade bistandet och forvaltningspolitiken férandrats, och
detta har givetvis haft en effekt pd tjansteexporten. Det ar ocksd nar dessa tva
politikomraden korsar varandra som vardena utkristalliseras mycket tydligt. Nar
forvaltningspolitiken moter utrikespolitiken &r det som en konkurrensfraga problematiken
formuleras. Det forsta exemplet &r i beredningen av SOU 2000:27. Vi kan i empirin se att
dessforinnan har fragan om konkurrens mellan statliga och privata aktérer inom bistandet
inte varit stor, i utredningen dgnas mindre &n en sida at att beskriva denna (da potentiella)
problematik. Det ar efter Konkurrensverkets remissvar som UD och Finansdepartementet
inte kommer Gverens om prissattning pa myndigheternas tjanster. Efter detta méts de bada
politiska strommarna igen, da i det forum som kallas Aktérssamverkan. Tjansteexporten har
nu blivit &n mer vérdeladdad, och avbildningarna visar att varderingarna blir allt tydligare.
Framfor allt &r det en konsultbransch som kritiserar Sida. Denna vardeladdning far bransle
fran en mer radikal forvaltningspolitik som i och med Foérvaltningskommitténs betankande
vill lagstifta bort myndigheterna fran marknaderna. Detta sker ungefar samtidigt som Sidas

implementering av PGU:n, via Aktdrssamverkan, verkligen borjar ge avtryck.

Genom att studera hur véarderingarna har vuxit fram 6ver tid, ser man ocksa vilka aktorer som
har varit med att skapa varderingama. For att forstd hur marknadsprocesser vaxer fram maste

man studera vad aktorerna har for drivkrafter. Dessa drivkrafter &r inte statiska, utan ar ett
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resultat av hur aktérerna pa marknaden har utrustats” (SOU 2008:37 Bilaga 3 s 234-235).
Hur aktérerna har utrustats hanger ihop med vilka virden som finns pd marknaden. Aterigen
finner vi en teoretisk givar- och tagarrelation: aktorerna formas av de varden som finns pa
en marknad, men formar genom sitt agerande ocksa hur marknadens varden kommer att
forvaltas. Om vi atergar till tjansteexporten ser vi i dokumentstudien att det framfor allt &r
statliga aktorer som varit delaktiga. Dessa instanser ar dock inte likstallt med vilka krafter
som varit med och format fragan. Vi vet t.ex. att Sida tillsatter utredningen som utfors av
Affarsconcept pa grund av patryckningar fran konsultbranschen. Vi vet ocksa att ESV
skriver rapporter pd regeringsuppdrag, och regeringen i det har fallet &r
Finansdepartementet. Vidare vet vi ocksa att de statliga utredningar som gjorts pa omradet
har varit forvaltningspolitiskt forankrade, och direktiven till utredningarna har kommit fran
det departement som vid tidpunkten haft hand om forvaltningspolitiken. Som jag uppfattar
det finns det fyra olika kraftcentra: Sida, Finansdepartementet, UD och Swedish
Consultants. Dessa fyra aktorer har varit de mest formande. I mina interjuver med
representanter fran samtliga fyra kraftcentra refererar alla till LOU. Man kan alltsa uttrycka
det som att i empirin har samtliga aktorer varit utrustade med ett "LOU-tdank”. Att aktérerna
pa marknaden varit utrustade med samma typ av ideologi som LOU representerar, far
givetvis konsekvenser pa utformandet av tjansteexporten. Samtliga aktdrer har idag mer
eller mindre uttalat marknaden som norm. Detta for oss in pa de tva sista delfragorna, om
var vardena kommer ifran och hur de formar marknaden. For att kunna besvara dessa tva
overgripande fragor maste resonemangen lyftas upp till en mer 6verordnad teoretisk niva.

3.2.2. Oversattning revisited
I rapportens inledande del beskrev jag begreppet 6verséttning, som &r en teoretisk ansats till

att forsoka forklara hur och varfor idéer sprids. Tankarna om marknadspraktiker ér kopplade
till Oversattningstankarna pa sa satt att praktikerna paverkar varandra genom olika
oversattningar. Vi har sett hur olika varden har balanserats i tjansteexporten, da den varit
bade en forvaltningspolitisk och utrikespolitisk fraga. Men denna vérdebalansering har inte
varit i status quo. Fragan har drivits framat hela tiden, och till slut har ett visst varde kommit

att dominera.

Under denna 30-ariga period har marknaden som norm vuxit sig starkare och starkare. For att

aterkoppla till viskleken har det viskats emellan olika aktorer, och det &r ett oerhort
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samstammigt varde som ropas ut. Denna samstammighet rotar sig i nagot djupare an en lag
om offentlig upphandling, eller en EG-ratt. Att hénvisa till LOU eller EG-rdtten ar
operationaliseringar av ett dvergripande varde. Att aktorerna hénvisar till dessa lagar och de
idéer som lagarna representerar, ar exempel pa vad man inom overséttningsteorin kallar
Oversattningskedjor (Helgesson et al 2004 s 43). Genom att ndtverk av intermediérer, dvs
aktorer, pa olika satt sprider idéer, skapas oversattningskedjor som kan tyckas osynliga.
Detta ger intrycket av att en idé existerar och sprids av sig sjalv. | fallet tjansteexport har
oversattningskedjan varit relativt osynlig. Detta har gett resultatet att idéerna om
konkurrensneutralitet helt plotsligt gor sig gallande som en sanning, det & inom denna ram
av idéer som avbildningarna gors. Men vérden ar inte statiskt, isolerat existerande fenomen.
Det finns en Overgripande idé om att saker och ting bor fungera pa ett visst satt i ett
samhalle. | vilken utstrackning en idé far sprangkraft ar avhangigt det institutionella
ramverk idén befinner sig i. Var, ndr och hur en idé presenteras och sprids ar helt avgérande
for dess genomslagskraft. Det skulle darfér kunna finnas flera, mer institutionellt betingade,
forklaringar till konkurrensfragans genomslagskraft. En mer marknadsorienterad forvaltning
med rotter i New Public Management, eller idén om grénserna mellan stat och Ovrig
organisation luckras upp; ”frdn government till governance”. Det kan ocks& grunda sig i
idén om det rationella samhéllet, dar medborgare och organisationer forvantas gora
kalkylerade, val avvagda val. En idé om att marknaden ordnar allt, om den bara far utrymme
att bli sjalvreglerande. Dessa typer av idéer eller samhallstrender ar pA manga satt storre,
och 6ver tid mer bestdende an partipolitiken, som vid forsta anblick kan verka avgérande for
hur organisationer agerar (framfor allt i fallet tjansteexport som i manga avbildningar verkar
vara en relativt politisk fraga). Men det bygger ocksa pa att aktérerna tar upp stafettpinnen,

borjar viska, och for idén vidare.

3.1. Den véardefullateorin?
Sammanfattningsvis kan konstateras att det &r ett visst varde som kommit att dominera

tjansteexporten, och detta vérde har representerats av LOU. Enligt den teoretiska modellen ar
LOU ett exempel pa normeringspraktik, da det &r en lag som reglerar hur en marknad bor
fungera. Enligt teorin sammanbinds normeringspraktiken och avbildningspraktiken via olika
typer av oversattningar. Sa har skett dven i detta fall. De olika aktorerna har fort fram idén om
LOU och darmed idén om marknaden. En stor problematik i denna teoretiska modell ligger

dock i att det ar svart att skilja de tva praktikerna at. Vi ser att PGU:n och Aktdrssamverkan
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varit viktiga handelser som paverkat avbildningarna, framfor allt avbildarna. Men ar dessa
dokument avbildningar eller normeringar? Denna svarighet medfor konsekvenser. En
praktisk aspekt av det ar att det empiriska materialet fastnar i olika praktikkategoriseringar,
vilket gér modellen nagot stelbent. En annan aspekt av mer teoretisk karaktar ar att det blir
svart att besvara fragan varfor just dessa idéer. Teorin gor det mojligt att félja idén, men

inte anledningen till dess forankring och forméaga att géra avtryck.

Det ar genom att lyfta resonemangen till en institutionell niva, och satta fragan om
tjansteexporten i en bredare kontext, som férklaringarna borjar formas. Det ar forst da vi ser
att idén om marknaden som norm inte stannar och ger avtryck av en slump. LOU, och isin
forlangning de EG-rattsliga principerna, &r ju egentligen endast operationaliseringar av
normer och varden som ar storre an sd. EG-ratten far genomslag av en anledning. Har blir
ocksa bristerna med marknadsteorin tydliga. Teorins fordel ligger i att den &r sa
metodologiskt orienterad. Med den tredelade marknadspraktikmode llen struktureras empirin
upp pa ett pedagogiskt sétt. Tack vare modellen kan jag stalla de fragor som visar att vissa
varden blivit gdllande, att de fatt genomslagskraft och blivit helt dominerande. Denna
tydlighet &r inte att férringa. Jag kan med hjalp av teorin verifiera min tes att ett visst varde
kommit att dominera. Men jag kan inte forklara varfor, och inte heller varfor just nu. For att
soka dessa svar behover teorin kompletteras med institutionella forklaringar. Pa sa satt
ligger denna teoretiska modells bade fordel och nackdel i att den &r sd metodologisk och

praktikndra till sin karaktar.
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