ROGER SVENSSON

lllojal konkurrens fran staten
pa marknaden for konsulttjanster

Satliga myndigheter och bolag séljer ofta konsulttjanster pa den konkur-
rensutsatta marknaden vid sidan om karnverksamheten. | det har inlagget
visar jag pa vilket satt statliga aktorer utdvar illojal konkurrens pa konsult-
marknaden. De statliga aktorernas medverkan &r foretags- och samhalls-
ekonomiskt ineffektiv och leder till att konkurrensen snedvrids och begran-
sas. SAval konsultkpare och privata konsulter som de myndigheter och
statliga bolag som hyr ut experter till de statliga konsultbolagen forlorar
pa det nuvarande systemet. Avknoppning och privatisering av avdelningar
och associerade konsultbolag fran de statliga myndigheterna ger positiva
samhallsekonomiska effekter eftersom konkurrensen och mangfalden okar.

Inledning

Manga myndigheter och statliga bolag i
Sverige fokuserar idag inte bara pa karn-
verksamheten utan sdljer ocksa konsult-
tjanster pa uppdragsbasis i konkurrens
med privata konsulter (Statskontoret
[2000]).1 Uppdragen skéts antingen av
associerade konsultbolag med eget redo-
visnings- och resultatansvar, vilket &r fal-
let hos statliga bolag och afférsverk (t ex
SJ och Vattenfall med dotterbolagen
SwedeRail och SwedPower) och hos en
del myndigheter (t ex Lantméteriverket
och Vagverket som har dotterbolagen
Swedesurvey och SweRoad), eller av mer
eller mindre separata avdelningar inom
myndigheterna (t ex SCB, RRV, RSV).
En central fraga & hur konkurrensfor-
hallandena paverkas av att statliga aktorer
ger sig in pa konsultmarknaden. Det har
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hévdats att statliga konsulter har en fordel
gentemot privata konsulter p g a att de
forra inte har samma kostnader som de
senare (set ex EFCA [1995]). Det argu-
ment som oftast har anvants &r att de stat-
liga konsulterna hyr in experter vid behov
och darmed dlipper s k overheadkostna-
der i form av kostnader for kontor och
kostnader da personal € har ndgra upp-
drag (d v s man slipper risken att fa 6ver-

kapacitet). Detta argument haller dock

1 Uppdelning gors hér dels i myndigheter (t ex
Végverket, Lantméteriverket, SCB, RRV) och
delsi statligabolag (t ex Telia, Vattenfall, Posten)
dér jag aven inkluderar affarsdrivande verk (t ex
SJ, Luftfartsverket). Skillnaden &r att myndighe-
terna har en myndighetsroll som ké&rna medan de
statliga bolagen och affarsverken mer eller min-
dre endast har kommersiell verksamhet, eventu-
ellt med visst sektorsansvar. Visserligen definie-
ras affarsverken normalt som myndigheter, men
min indelning underl&ttar analysen. P& den kon-
kurrensutsatta marknaden har myndigheterna en
&rlig forsdljning pa 6,6 mdr kr medan de statliga
bolagen och affarsverken omsétter 260 mdr kr
(Statskontoret, [2000]). Det & oklart hur stor del
av denna forsaljning som utgdrs av konsulttjan-
ster, men i myndigheternas fall torde en éverva
gande del vara konsulttjénster medan endast en
brékdel av de statliga bolagens forsijning &
konsulttjénster.
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Figur 1 Anstallningsvillkor och tillgang pa experter i privata och statliga konsultbolag.
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inte, ty manga privata konsulter har ocksa
som strategi att hyra in experter pa pro-
jektbasis istéllet for att ha fast personal
vilket gor att man dlipper dessa kostna-
der.2

Jag ska har analysera med stéd i forsk-
ningdlitteraturen pa vilket sitt som statli-
ga aktorer — statliga konsulter och myn-
digheter — kan tankas utéva illojal kon-
kurrens gentemot privata konsulter. In-
tressanta konsekvenser att undersbka av
denna eventuella snedvridna konkurrens
ar dels samhédllsekonomiska effekter, dels
vilka ineffektiviteter som uppstar samt
vilka akttrer som & vinnare och forlorare.
Vidareillustrerar jag med ett exempel fran
den internationella marknaden vad som
har hant med svensk konsultexport efter
manga arsillojal konkurrens som utévats
av svenska statliga konsulter och myndig-
heter. De statliga aktérernas inblandning
har orsakat en svag svensk internationell
konkurrenskraft i konsultsektorn och att
aterflodet till Sverige fran multilaterala
bistandsorganisationer har varit magert.
Dessutom granskar jag en nyligen utkom-
men statlig utredning fran justitiedeparte-
mentet (SOU 2000:27) som foredar att
svenska myndigheter bor intensifiera sina
an-strangningar att exportera forvalt-
ningstjanster.

[llojal konkurrens

Orsaken till att statliga aktorer kan ha en
illojal konkurrensfordel pa konsultmark-
naden beror paatt de opererar under andra
forutsdttningar an vad privata konsulter
gor. Ett vanligt férekommande argument
ar att statliga aktorers verksamhet ytterst
garanteras av skattemedel, vilket innebéar

att den finansiellarisken &r l&gre for stat-
liga aktorer. Detta & en fordel men g en
avgorande fordel i konsultsektorn, efter-
som konsulter inte investerar i stora risk-
fyllda projekt eller anl&ggningar utan fak-
turerar patimbasis.3

Det finns betydligt viktigare skillnader i
forutséttningar mellan statliga och privata
konsulter som beskrivs nedan. | syfte att
forenkla borjar jag hédr med att analysera
de statligamyndigheter och bolag som har
associerade konsultbolag med eget resul-
tat- och redovisningsansvar. Viktiga pro-
blem som ett konsultbolag stélls infor &r
for det forsta i vilken grad man har till-
gang till experter, och for det andra efter-
som konsulter sdljer tjanster pa projektba-
sis, huruvida man kan undvika under- och
Overkapacitet. Som visasi Figur 1, kanen
privat konsult antingen véja en strategi
med fast personal och ha ensamrétt till
denna, men sakna flexibilitet (t ex
SWECO), eller en flexibel strategi dér
man hyr in experter pa projektbasisi kon-

kurrens, men dar man l6per risk att sta

2 V/id 18nga projekt tar t ex mdnga av de experter
som statliga konsulter hyr in frén sina moderbo-
lag (myndigheter eller statliga bolag) endast
tjénstledigt och den statliga konsulten dlipper
betala overheadkostnader. Detta forekommer
emellertid &en hos privata konsulter som hyr in
experter pa projektbasis.

3 Ett annat argument bygger pa att statliga kon-
sulter kan hyrain personal fran myndigheter och
statligabolag till en kostnad under marknadspris.
Har krévs dock en detaljerad empirisk undersok-
ning som bevisar att statliga konsulter och myn-
digheter verkligen utnyttjar en sadan pastadd for-
del i syfte att tilldmpa underprisséttning i offer-
terna.
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Figur 2 Relation mellan statliga bolag, myndigheter, privata och statliga konsulter.
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utan experter (t ex Hifab). En statlig kon-
sult kan daremot hyrain experter fran sitt
moderbolag med ensamrétt till experterna
i den meningen att inga andra konsulter
far hyrain dessa. Da den statliga konsul-
ten saknar kontrakt skickas experterna
tillbaka till moderbolaget som far ta ris-
ken med antingen Gver- eller underkapaci-
tet. Detta & en privilegierad position som
den statliga konsulten inte betalar nagot
extra for och som en privat konsult aldrig
skulle kunna uppnd Det statliga moder-
bolaget korssubventionerar sdlunda sitt
konsultbolag — ett klockrent exempel pa
illojal konkurrens.

Den illojala konkurrensen pa den sven-
ska konsultmarknaden &r analog till ett
fenomen som kallas Predation by putting
rivals at a cost disadvatage i litteraturen
for industriell organisation (Ordover och
Saloner [1989]). | Figur 2 har ett foretag
(statlig konsult) ett exklusivt avtal med en
underleverantdr (statligt bolag) som é&r
den dominerande |everantdren av en inter-
medi&r produkt (experter) pad marknaden.

Det statliga bolaget hyr bara ut experter
till den statliga konsulten och g till kon-
kurrenten (privat konsult). Alternativt hyr
det statliga bolaget bara ut experter till
den privata konsulten pa ofdrdelaktiga
villkor, t ex via den statliga konsulten,
eller simaste den privata konsulten erbju-
da experterna fast anstallning, men forlo-
rar da flexibilitet (se Figur 1). Den statli-
ga konsulten kan dessutom hyrain exper-
ter pa den fria marknaden i konkurrens
med den privata konsulten.

Nu finns det tva aspekter av detta exklu-
siva kontrakt som behdver analyseras.
Dels huruvida det &r rationellt ur ett fore-
tagsperspektiv med ett sdant avtal, dels
vilka samhéllsekonomiska ineffektiviteter
som kan uppsta samt vilka som vinner
respektive forlorar pa detta avtal. Forst
bor man dock fréga sig varfor man ska
analysera myndigheter och statliga bolag
ur ett foretagsperspektiv. Visserligen har
en del statliga aktorer (myndigheter) myn-
dighetsuppgifter som g kan analyseras ur
ett vinstmaximerande perspektiv, men den
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delen som berdr forsdljning av konsult-
tjanster pa en konkurrensutsatt marknad —
och som vi & intresserade av i denna arti-
kel — har troligtvis inget med myndighets-
utbvning att géra. Syftet med den kom-
mersiella forsdljningen for myndigheten
eller det statliga bolaget torde vara att den
pa nagot vis & lonsam eller &minstone
har full kostnadstdckning. Dérmed kan
man analysera de statliga aktérernas for-
sdljning av konsulttjanster ur ett féretags-
perspektiv. Detta géller i synnerhet de
statliga bolagen som inte har nagon myn-
dighetsroll. Enligt Statskonto-ret [2000]
& dock styrningen fran staten varierande
och oklar i vilken grad de statliga bolagen
och myndigheterna egentligen ska syssa
med uppdragsverksamhet. Ofta har myn-
digheterna egna interna motiv — som inte
altid & sa vagrundade — till varfér man
ger sig in pa den kommersiella markna-
den.

Enligt Ordover och Saloner [1989]
maste tre villkor uppfyllas for att ett
exklusivt avtal mellan det statliga moder-
bolaget och den statliga konsulten i syfte
att skapa konkurrensfoérdelar ska vara
motiverat ur ett foretagsperspektiv: 1)
Den privata konsultens vinst maste paver-
kas negativt av kontraktet; 2) Den privata
konsulten ska inte kunna genomfdra mot-
atgarder, t ex att gora en liknande Gver-
enskommelse med andra (under)leveran-
torer pA marknaden; och 3) Det statliga
bolagets vinst maste forbéttras av det
exklusiva kontraktet jamfort med aterna
tivet att bolaget hyr ut experter till vilket
konsultbolag som helst.

Néastan bara forlorare

Den privata konsultens vinst paverkas
naturligtvis negativt. Det exklusiva kon-
traktet gor att marknaden for experter
blockeras. Foljden blir att den privata
konsultens sokkostnader for experter 6kar
samtidigt som sannolikheten Okar att den
privata konsulten inte finner nagra exper-
ter att hyra in, vilket utgér en restriktion
pa produktionen av tjanster. Den statliga
konsultens exklusiva kontrakt hojer s&

lunda kostnaden till vilken den rivalise-
rande privata konsulten kan fa tag pa
experter. Det kant o m ga salangt att den
privata konsulten tvingas att |&mna mark-
naden eller gér i konkurs. Alternativt kan-
ske négra privata konsulter aldrig kan eta-
blera sig pd marknaden. Det &r inte heller
troligt att den privata konsulten kan skri-
valiknande avtal med alla andra underle-
verantérer (organisationer och foretag)
som har experter in-house. De tva forsta
villkoren for att det exklusiva kontraktet
ska vara rationellt ur ett foretagsperspek-
tiv & sdlunda uppfyllda.

Innan vi gar till det tredje villkoret bor
vi fréga oss: Varfor vill det statliga bola-
get dler myndigheten ha ett exklusivt
avtal? En forklaring kan ha att géra med
den externa politiska styrningen. Ett poli-
tiskt mal hos regeringen kan t ex vara att
halla arbetslGshetsnivan pa en 1&g niva
Regeringen kan da forvagra ett statligt
bolag att avskeda personal trots att man
inte har fulltidsuppgifter till dem. Under
dessavillkor kan det vara optimalt for det
statliga bolaget att behdlla personalen och
|dta dem sdlja konsulttjanster nér de inte
behtvs i den dagliga verksamheten. En
intern forklaring kan vara att bolagsled-
ningen foredrar att maximera volymen
éler sina egna inkomster. En annan mer
trolig intern forklaring har att gdramed att
personalen i de statliga bolagen och myn-
digheterna kanske bygger upp sitt human-
kapital i organisationen. Detta humanka-
pital & forknippat med ansenliga investe-
ringar som ett privat konsultbolag inte &r
berett att betala. Om experter i den statli-
ga organisationen forsvinnner till den pri-
vata sektorn sa snart som tillrackligt
humankapital har ackumulerats, kommer
de statliga bolagen och myndigheterna att
bli mindre bendgna att gora dessa investe-
ringar, vilket skulle leda till for 1&g kom-
petensuppbyggnad pa sikt. Syftet med det
exklusiva avtalet skulle i sa fall vara att
det statliga bolaget undanréjer majlighe-
ten att experterna soker anstéllning i den
privata sektorn, d v s man konkurrerar ut
de privata konsulterna. Dock skulle denna
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strategi bara vara effektiv. om i princip
ala alternativa arbetsplatser for experter-
na undanréjs — &ven privata operattrer
och andra underleverantorer (se Figur 2)
— och ett slags statligt ”slavkontrakt”
inréttas for experterna.

De negativa effekterna torde dock over-
viga. Det statliga bolaget skulle fa fler
vamojligheter och béttre betalt om flera
konsulter kunde konkurrera palikavillkor
om experterna, d v s man skulle kunna
behalla experterna och ibland hyra ut dem
till privata konsulter pa intressanta upp-
drag. Det exklusiva avtalet med den stat-
liga konsulten & snarast ett uttryck for
ineffektivitet och beror pa att det statliga
bolaget inte maximerar vinsten. Agaren
till det statliga bolaget, regeringen, stéller
troligen inte tillrackligt harda vinstkrav pa
sina bolag eller s har man andra syften
(se arbetsGshetsmdlet ovan). De statliga
bolagen och myndigheterna har ofta —
eller har haft — en monopolstalining for
sin kérnverksamhet och &r inte vana vid
att maximera vinsten fér den konkurrens-
utsatta verksamheten pa marknadsméssi-
gavillkor (t ex Telia, Luftfartsverket). Det
& osannolikt att ett privat vinstmaxime-
rande féretag skulle dluta ett liknande
exklusivt avtal med en privat konsult och
att detta skulle vara ett sétt att tvinga kvar
experter i organisationen eller att effekti-
visera produktionen av tjanster.4 Argu-
mentet forstarks av det faktum att privata
operatorer i Sverige och utomlands som
har samma roll som de statliga bolagen
sdllan eller aldrig har egna konsultbolag
eller -avdelningar. Om de statliga bolagen
privatiseras kommer konsultbolagen med
stor sannolikhet att knoppas av eler 1ag-
gas ner. Detta har hant med t ex
Swedforest, SwedPlan och Swedtel bl ai
samband med att statliga bolag har privat-
iserats.5 Det tredje villkoret att det statliga
bolaget eller myndigheten maste tjana pa
det exklusiva avtalet uppfylls sdlundainte
— alltsa ar avtalet g rationellt ur ett fore-
tagsperspektiv.

Lat oss nu se pa de samhallsekonomis-
ka effekterna. Som namnts ovan &r de pri-

vata konsulterna entav de stora forlorarna
pa det exklusiva avtalet. Den enda vinna-
ren pa det nuvarande systemet &r de statli-
ga konsulterna. Forekomsten av statliga
konsulter reducerar snarare an okar kon-
kurrensen. Den statliga konsulten kan dér-
med i vissafall lyftamonopolvinster. Den
begrénsade konkurrensen innebér att de
kunder som & kopare av konsulttjanster
troligen far betala ett for hogt pris och
missgynnas. Med andra ord skapas en
samhéallsekonomisk ineffektivitet (val-
fardsforlust). Analysen ovan galler da det
ar en extern klient som koper in konsult-
tjanster. Javsituationer kan dock uppstd i
de fall d& myndigheten bade siljer kon-
sulttjanster pa den konkurrensutsatta
marknaden samtidigt som man & upp-
handlande part. Det & da inte helt osan-
nolikt att den egna myndighetens konsult-
avdelning gynnas — ndgot som borde for-
strkas av forekomsten av ett exklusivt
avtal. | Statskontorets [2000] utredning
konstateras att jav kan vara ett problem da
t ex Banverket och Lantméteriverket gor
konkurrensupphandling. Ofta far den
enhet inom myndigheten som utfor tjan-
sterna vara med och bestdmma om vad
som ska upphandlas.

Resonemanget ovan betréffande de

illojala konkurrensfordelar i Figur 1 som

4| den privata sektorn &r konsultdelen separerad
frdn de privata operatérerna. Anledningen till
detta & att operatbrerna inte kan sysselsétta
experter som producerar specialiserade tjanster
full tid. Samtidigt har dessa experter alternativa
uppgifter hos andra operatorer. Experterna &r
darfor organiserade i separata foretag, d v s kon-
sultbolag.

S | samband med att Telia ska privatiseras har
man bedutat att |dgga ner den del av Swedtel
som séljer externa konsulttjénster utomlands (ca
200 Mkr i omséttning per &r). Kvar blir endast
den del av Swedtel som levererar interna kon-
sulttjanster till Telias majoritets- eller minoritets-
&gda operatorer utomlands (ca 100 Mkr per &r).
Alla de referensprojekt och kundkontakter som
Swedtel hade gar nu forlorade. Dessa tillgangar
hade Telia kunnat sdlja om man hade knoppat av
Swedtel. | Swedtels fall ror det sig sdlunda om
ren kapitalforstoring.
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statliga konsulterna har kan aven tillam-
pas direkt pa de myndigheter som har mer
eller mindre separata konsultavdel ningar,
t ex SCBs avdelning International Con-
sulting Office (1CO). Dessa separata
avdelningar har da exklusiva avtal som
ger dem rétt att hyrain experter fran myn-
digheterna. Privata konsulter hindras sam-
tidigt att hyrain experter fran dessa myn-
digheter. For att den starkare typen av
illoja konkurrens (predation) som visades
i Figur 2 aven ska vara tilldmpbart krévs
att myndighetens konsultavdelning aven
anvander sig av de experter som man kan
hyrain pa den fria marknaden.

Internationella marknaden

Vi ska analysera vilka konsekvenser de
exklusiva avtalen och den begréansade
konkurrensen har fatt for svensk konkur-
renskraft pa den internationella markna-
den. Under senare & har det blivit vanli-
gare att bistandsorganisationer upphand-
lar konsulttjanster snarare én finansierar
stora investeringsprojekt. Ett viktigt skal
ar att det finns starka argument for att
kunskapsoverforingen till u-lander och
Osteuropa &r extra intensiv vid konsult-
projekt:

» Konsulter & prototypen for kunskaps-
intensiva foretag;

* Produktion av konsulttjénster kraver
for det mesta direktkontakt mellan kon-
sulten och mottagaren i véardlandet;

» Konsulttjdnster kan sdllan patenteras
med foljden att mottagaren senare kan
replikera tjansternai egna projekt.

Av Sidas budget pa 7,5 mdr kr torde
minst 34 mdr kr utgora tjanster. EUs
bistdndsprogram omfattar ca 7 mdr
EURO per ar av vilket det mesta &r tjan-
ster och Vérldsbanken kdper in konsult-
tjanster for ca 3,5 mdr dollar per &
(Svensson [2000]).

Som en foljd av kunskapsoverféringen
har lokalakonsulter idag lart sig mangaav
de tekniska tjansterna. Detta tillsammans
med ett vaxande behov av privatiseringar
av statligatillgangar och omstrukturering-
ar i véardlanderna har medfort att bistands-

organisationerna efterfragar alltmer for-
valtnings- och managementtjénster. | Sve-
rige hittar man manga av de experter som
kan tillhandahdlla dessa tjanster i statliga
bolag och myndigheter, men dessainstitu-
tioner har varken kunskap om marknads-
foring eller de multilaterala organisatio-
nernas anbudsregler. Samtidigt finns det
idag redan etablerade privata konsulter
som behérskar marknadsféring, men som
intefar hyrain experter fran myndigheter-
na. Detta blockeras namligen som namnts
ovan av de statliga myndigheternas inter-
nationella avdelningar eller associerade
konsultbolag. Samordningen mellan sven-
ska myndigheter och konsulter & obefint-
lig. Tva av de nodvandiga kompetenserna
for att vinna kontrakt i internationell kon-
kurrens — tillgéng pa experter och mark-
nadsféring — & sdlunda atskilda. Detta
strukturella problem eller systemfel &
unikt for Sverige och forklarar varfor
svenska myndigheter och privata konsul-
ter sdllan vinner ndgra multilaterala kon-
trakt. Faktum &r att Sveriges andel av de
multilaterala kontrakten & ungefér half-
ten sa stor som den borde vara (Svensson
[2000]).6

Systemfelet symboliseras kanske bast
av att det privata konsultbolag som har
varit mest framgangsrikt pa att vinnamul-
tilaterala kontrakt, Hifab International,
tvingas att hyra in utldndska experter i
50% av projekten. De europeiska lander
som & mest framgangsrika nér det galler
multilaterala upphandlingar — England,
Danmark och Holland — &r internationellt
nastan bara representerade av privata kon-
sulter som har méjlighet att tatill vara pa
deinhemskaresurser som finnsbadei den
privata och offentliga sektorn (Svensson
[2000]). Den omstrukturering som &r nod-
vandig i konsultbranschen for att Sverige
ska kunna vara med och tavla om multila-
terala kontrakt forhindras av de exklusiva
avtalen mellan statliga konsulter och
myndigheter. | princip maste bade exper-
ter for att utfora projekten och kunskap
om marknadsféring vara tillgangliga hos
samma anbudsgivare. S3 & det inte i da-
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gens Sverige. En annan forklaring till den
svaga svenska konkurrenskraften &r att
det tidigare har forekommit mycket rénte-
subventioner och investeringsbidrag pa
den svenska infrastrukturmarknaden jam-
fort med andra lander.” Detta har lett till
att svenska konsulter har haft fullt upp att
gora pa hemmamarknaden. Man har dar-
med hamnat 5-10 & pa efterkaken jam-
fort med andra europeiska konsulter nar
det gédler referensprojekt, kontakter med
klienter och férmaga att vinna kontrakt
vid multilaterala upphandlingar.

Som namndes ovan paverkas konsult-
koparna, i synnerhet Sida, negativt av den
illojala och begrénsade konkurrensen.
Ofta & det baratva eller tre svenska kon-
sulter eller myndigheter som klarar att fa
fram experter och som deltar vid Sidas
upphandlingar.8 Sida tvingas darfor att
upphandla tjansterna till oférmanliga vill-
kor eller sa bjuder man in utlandska fore-
tag att 1amna anbud. Samtidigt far sven-
ska konsulter sdllan vara med da Sidas
motsvarigheter i andra lander upphandlar
konsulttjanster, vilket snedvrider konkur-
rensen till Sveriges nackdel.® Sida menar
att den svenska resursbasen &r begransad.
Inget kan vara mer felaktigt. Det & de
exklusiva kontrakten mellan de statliga
konsulterna och verken som begransar
konkurrensen och laser in resursbasen.
Sida & med andra ord en av de stora for-
lorarna pa den begransade konkurrens
som det exklusiva avtalet ger upphov till.

Underkand statlig utredning

Nyligen har det kommit en statlig utred-
ning om svensk export av statligt forvalt-
ningskunnande (SOU 2000:27) som visar
vilket synsitt man har pa justitiedeparte-
mentet ndr det gdller statliga aktorers
medverkan pa den konkurrensutsatta
marknaden. Ansvarig for utredningen har
varit Jan Carling, f d generaldirektor pa
SCB. Syftet med utredningen har bl a
varit att undersoka maéjligheterna att tka
exporten av statligt forvaltningskunnande.
Carlings huvudsakliga dlutsats &r att stat-
liga myndigheter och konsulter med rege-

ringens stod ska ge sig ut pa den interna-
tionella marknad som & finansierad av
bistandsorgani sationer — Sida och multila-
terala organisationer — och konkurrera
med privata konsultbolag.

Utredningen finner att en dvervégande
del av myndigheternas forvaltningsexport
finansieras av Sida. Att Sida-uppdragen
dessutom &r direktupphandlade diskuteras
dock inte narmare. Myndigheter sasom
SCB, RRV och RSV har dltsdinte ensfatt
léra sig att konkurrera om Sida-projekt
och skulle enligt min mening knappast
rosa marknaden om de géva forsokte

6 Sveriges andel nér det géller leveranser av kon-

sulttjanster till EUs bistdndsprogram brukar ligga
mellan 1% och 1,5%. Den borde vara 2,5% om
man ser till Sveriges andel av BNP jamfort med
andra EU-lander. Sveriges andel hos Vérldsban-
ken och Asiatiska Utvecklingsbanken ligger pa
motsvarande sétt pa drygt 0,5%, men borde vara
drygt 1%.

7 Det har tidigare hévdats att svenska konsulter
har en annan attityd och & mer bekvama av sig
jamfort med konsulter fran andra europeiska lan-
der speciellt nér det géller att deltavid byrakratis-
ka EU-upphandlingar, vilket skulle vara forkla-
ringen till det ddliga aterflodet till Sverige. Dettta
ar helt felaktigt. Varken teoretiskt eller empiriskt
finns det n&got som styrker att just svenska vinst-
maximerande konsulter skulle ha en annan in-
stéllning 8n andra europeiska konsulter. Dess-
utom aterstér det att forklara varfor svenska kon-
sulter lyckas lika daligt vid upphandlingar finan-
sierade av andra multilaterala bistandsorganisa-
tioner.

8 sektorernatelekom, lantméteri och flygledning
har det gétt s& langt att knappt négra privata
exporterande konsulter existerar idag i Sverige
p g a den illojala konkurrens som Swedtel,
Swedesurvey och Swedavia sedan lange utdvat.

9 Ingen kritik riktas har mot att Sida l&ter andra
landers foretag vara med vid upphandlingar. Det
& snarare andra landers bistandsorganisationer
som har en protektionistisk instélining. Dock &r
det sorgligt att det &r illojal konkurrensi Sverige
och inte en icke-protektionistisk installning fran
Sida som ger upphov till att Sida bjuder in andra
|anders féretag.
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vinna multilaterala kontrakt.10 Att bygga
upp en egen stab som behdrskar mark-
nadsforing och finansidrernas anbudsre-
gler brukar i allmanhet ta 5-10 &r. Utred-
ningen foredldr istéllet att Sida ska ge de
exporterande myndigheterna mer stéd, bl
a i form av institutionssamarbete (som
nastan alltid direktupphandlas) for att 6ka
effektiviteten av forvaltningsexporten. Att
effektiviteten kanske enklast forbéttras
via okad konkurrens & av nagon anled-
ning uteldmnat i utredningen. | direktiven
till utredningen anges bl a att utredningen
bor analysera hur konkurrensforhallande-
na pa marknaden paverkas av att statliga
aktorer ger sig in pa exportmarknaden.
Detta diskuteras endast flyktigt av utre-
darna och & en mycket alvarlig brist i
utredningen. Inga slutsatser dras angaen-
de konkurrenssituationen eller att illojal
konkurrens overhuvudtaget skulle fére-
komma. Problemet tycks vara att utredar-
na saknar de grundldggande ekonomisk-
teoretiska kunskaper om konkur-rensfor-
hallanden som kravs for att utreda den fr&
gan.

Det finns fler luckor i utredningen. Ut-
redarna & medvetna om att manga av de
statliga aktOrerna saknar erfarenhet av
marknadsforing och de olika multilaterala
organisationernas anbudsregler. Man
foresdr darfor att staten ska ge stod till
myndigheter som & intresserade av ex-
port. Att man skulle kunna utnyttja de pri-
vata konsulternas marknadsforingskun-
skaper namns inte. Myndigheternas delta-
gande vid multilaterala upphandlingar
innebdr aven ett risktagande, vilket over-
huvudtaget inte diskuteras i utredningen.
Att l&gga ett anbud kostar t ex mellan
50 000 och 150 000 kr och man vinner
sdllan mer an vart femte eller gétte anbud
pa den multilaterala marknaden. Enligt
min mening & det darmed svart att moti-
vera att myndigheter i en aktiv roll ger sig
ut i stenhard internationell konkurrens
och riskerar skattebetalarnas pengar. Ut-
redarna konstaterar att det finns privata
konsulter som exporterar forvaltnings-
kunnande och som konkurrerar med myn-

digheterna och de statliga konsultbol agen.
Alla de fordag som laggs fram gynnar
dock endast de statliga akttrerna pa priva-
ta konsulters bekostnad. Man "antar” helt
enkelt att forvaltningskunnandet bast ex-
porteras av myndigheter eller deras asso-
cierade konsultbolag utan att forklara var-
for. En helhetshild hur Sverige bést ska
exportera sitt forvaltningskunnande och
vinna kontrakt vid multilaterala upphand-
lingar saknas.

L 6s upp knutarna

Losningen pa problemet med den illojala
och begransade konkurrensen och de sam-
héllsekonomiska forluster som orsakas av
de exklusiva avtalen mellan statliga kon-
sulter och myndigheter ligger nérmare till
hands an vad man kan tro. Statliga kon-
sulter bor privatiseras och knoppas av och
myndigheter bor g tilldtas haen aktiv roll
vid anbudsl@mningar. Detta skulle &ven
vara ett nddvandigt (men ¢ tillracklig)
villkor fér att stérka den svaga svenska
konkurrenskraften vad géller konsultex-
port och multilaterala upphandlingar.
Sjdlva anbudsforfarandet skéts av privata
konsulter som har specialiserat sig pa
marknadsfoéring och anbudsregler och
som antingen kan ha fast persona eller
hyra in experter pa projektbasis. Risken
Overfors da helt pa den privata sektorn.
Om en privat aktér hade utévat illojal
konkurrens i den form som visats ovan
hade K onkurrensverket hindrat detta bete-
ende. Problemet kan vara att den svenska
konkurrendagstiftningen € ar tillampbar
pa statliga aktorer. Om det inte finns n&
gon aktor som utévar illojal konkurrens
kommer det att finnas madjlighet for fler
privata konsulter att etablera sig och som
kan erbjuda experter fast anstalining.
Flera privata konsulter skulle &ven i kon-
kurrens kunna hyrain experter fran statli-

10 RRV ska kontrollera att Sida foljer reglerna

for offentlig upphandling. Dock har RRV géva
utlandsprojekt varda 10-20 Mkr per & som &r
direktupphandlade av Sida. RRV & med andra
ord ingen trovéardig "kontroll6r” av Sida.
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ga bolag och myndigheter. Dérmed
utnyttjas kombinationen av resurserna
marknadsforing och experter optimalt.
Bade mangfalden och flexibiliteten skulle
oka. Da efterfrégan skiftar mot nya typer
av tjanster hyr de privata konsulterna helt
enkelt in andra experter.

Vid en forsta anblick ser det ut som om
myndigheterna kommer att agera som
passiva personal uthyrare. Detta &r ett fel-
aktigt synsétt. Statliga myndigheter och
bolag far viss flexibilitet i organisationen
och de anstéllda experterna kan uppgrade-
ra kompetensen vid uppdragen. Myndig-
hetens uppgift blir sedan att ta till vara
den nya kunskap som experterna forvar-
vat genom att en human resource manager
sprider kunskapen i organisationen. D&
blir man &ven mindre sarbar for experter
som eventuellt [&mnar organisationen.
Om myndigheterna verkligen &r intresse-
rade att uppgradera sin kompetens sa ar
det inte heller troligt att man skulle skicka
ivag sina samsta anstédllda pa uppdragen.
Till sist kan ségas att anstdlningsvillko-
ren for experterna i de statliga organisa-
tionerna troligen kommer att forbéattras
om det exklusiva avtalet tas bort. Om
flera konsulter i konkurrens far sldss om
experternaistéllet for att en statlig konsult
har ensamrétt till dessa kommer t ex
[6nerna for minstone de mest eftertrak-
tade statliga experterna att hojas i sam-
band med att de hyrs ut.

Man ska dock komma ihag att det bara
ar en sekundér uppgift for myndigheterna
och de statliga bolagen att hyra ut exper-
ter till privata konsulter. | synnerhet myn-
digheterna ska naturligtvis i forsta hand
fokusera pa den karnverksamhet som de
enligt lag ska skota och som finansieras
genom skattemedel.
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