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Forord

| Sverige har den offentliga sektorn ett omfattande atagande i
jamforelse med flertalet andra lander. Den offentliga sektorns
utgifter som andel av bruttonationalprodukten uppgar till drygt
50 procent. Detta ar resultatet av en serie demokratiska beslut
dar befolkningen och de fortroendevalda har sett behovet av att
finansiera och organisera en rad verksamheter i offentlig regi.

Motiven for ett offentligt atagande ar i huvudsak effektivitet
och férdelning. Det forstndmnda innebar att en offentligt regle-
rad eller organiserad marknad under vissa omstandigheter ger
ett battre samhallsekonomiskt utfall &n en som Overlats till
marknadskrafterna. Fordelningsfragor kan handla bade om for-
delningen av ekonomiska resurser och fordelningen av t.ex.
utbildning eller omsorg.

Oavsett om motiven i sig ar att verksamheten blir mer effektiv
eller att resurser fordelas jdmnare, innebédr en stor offentlig
sektor ett ansvar att anvanda varje krona sa att nyttan av insat-
sen blir sa stor som mojligt. En omfattande skattefinansiering
kraver ocksa att skattesystemet i sig utformas sa att det gor
minsta mojliga skada pa ekonomin.

En effektiv forvaltning ar en central forutsattning for att skapa
en effektiv offentlig sektor. 1 2010 ars forvaltningspolitiska pro-
position Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och
tillvaxt (2009/10:175) formulerades ett nytt mal for forvalt-
ningspolitiken: En innovativ och samverkande statsforvaltning
som &r rattssaker och effektiv, har val utvecklad kvalitet, ser-
vice och tillganglighet och som darigenom bidrar till Sveriges
utveckling och ett effektivt EU-arbete.
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Statskontoret har en viktig roll i detta arbete. Statskontoret ut-
vérderar och foljer upp statliga myndigheter och statligt finan-
sierad verksamhet. Vi har ett tydligt effektivitetsperspektiv i
vart arbete och fyller darmed en viktig roll i att som sektors-
oberoende utvérderingsmyndighet betona effektivitetsfragor.
Statskontoret har ocksa ett forvaltningspolitiskt uppdrag dar vi
mer Gvergripande utreder frdgor om statens organisering, hur
staten bor styras och féljas upp, kompetensforsorjningsfragor
m.m.

I denna antologi presenterar ett antal forfattare sin syn pa effek-
tiviteten i den offentliga sektorn — framst utifran det statliga
perspektivet. Syftet ar att skriften ska problematisera och framja
diskussionen om effektivitetsfragor i staten och for offentlig
sektor i stort. Det ar min férhoppning att ledande befattnings-
havare i den offentliga sektorn ska bli inspirerade av antologin
och arbeta vidare med dessa fragor i sin egen verksamhet. Stats-
kontoret vill med denna antologi satta fokus pa effektivitetsfra-
gor inom ramen for det fortsatta forvaltningspolitiska utveck-
lingsarbetet.

Stockholm den 10 maj 2012

Yvonne Gustafsson

Generaldirektor
Statskontoret



1 Inledning och sammanfattning

De senaste decennierna har styrning och organisering av den
offentliga sektorns verksamhet genomgatt omfattande forand-
ringar. Reformerna har grundats pa en férandrad syn pa hur den
offentliga forvaltningen bor organiseras och styras for att astad-
komma sa stor nytta som mojligt. Regeringar av olika samman-
séttning har forandrat myndighetsstrukturer, avvecklat och etab-
lerat nya myndigheter, avmonopoliserat verksamheter, bolagise-
rat och privatiserat, lagt ut verksamheter pa entreprenad och pa
andra satt verkat for en 6kad konkurrensutséttning av de offent-
liga verksamheterna. Ekonomiska och finansiella kriser eller
konsekvenserna av andra storre obalanser utlgser ofta ett arbete
med strukturella reformer for att hantera problemen. | kriser &r
manniskor generellt mer dppna for stora forandringar och att
préva nya losningar i stallet for stegvisa forandringar av existe-
rande system.

Manga reformer har ursprungligen motiverats med effektivitets-
argumentet. Verksamheter har antagits kunna organiseras eller
produceras pa ett mer kostnadseffektivt satt och med hogre mal-
uppfyllelse. Okad valfrihet har ibland ocksa funnits med som ett
argument. Ibland konkurrerar bade valfrihetsargumentet och det
fordelningspolitiska argumentet med ett mer strikt effektivitets-
argument. Exempelvis kan en jamnt fordelad tillgang till en
offentlig insats motiveras aven om effektiviteten darmed ham-
mas.

Begreppet effektivitet har kommit att bli mycket valanvént
inom den offentliga sektorns verksamhet. Okad effektivitet ar
en central och permanent utgangspunkt for bade forvaltnings-
och budgetpolitiken. Politiska partier, naringslivsforetradare,
fackliga organisationer, debattorer, forskare, allménheten och
tjanstemdannen — alla har vi en positiv instéllning till effektivitet.
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Enigheten om effektivitetsargumentet ar saledes stor men
ganska ytlig vid en narmare betraktelse. Ofta &r begreppet opre-
cist och inte definierat pa ett tydligt satt. Darmed blir det komp-
licerat och i vissa fall omgjligt att folja upp och utvérdera i
efterhand.

Med utgangspunkt i de senaste decenniernas utveckling och det
Okade intresset for effektiviseringsarbete, har vi stallt oss ett
antal fragor.

e Vilka &r de teoretiska utgangspunkterna for effektivitets-
arbetet?

o Vilka &r de overgripande strategierna som riksdag och
regering har anvént sig av?

e Finns det goda exempel pa hur myndigheterna har fullféljt
effektivitetsarbetet inom ramen for sin egen verksamhet?

e Hur fordelar sig ansvaret for effektivitetsarbetet mellan
politiker och tjansteman?

o Vilken betydelse har det finanspolitiska ramverket haft for
effektivitetsarbetet?

Vi har i denna antologi latit ndgra val insatta personer forsoka
svara pa ovanstaende fragor och ge sin beskrivning av utveck-
lingen de senaste decennierna. Syftet med denna antologi ar att
bidra till att utveckla forvaltningens insikter och férmaga att
effektivisera verksamheten. Det &r effektiviteten i den offentliga
sektorn som star i fokus — framst utifran det statliga perspek-
tivet. Varje forfattare svarar sjalv for innehall och slutsatser i
respektive avsnitt.



Sammanfattning av respektive kapitel

Teori och forskningslaget

| kapitlet diskuteras ett antal grundlaggande fragor rérande den
offentliga sektorn och effektivitet. Inledningsvis diskuteras
motiven for det offentliga atagandet och det konstateras att ett
viktigt skal till att det offentliga gar in och reglerar, finansierar
och/eller sjalv producerar vissa tjanster just ar att astadkomma
ett effektivare samhéllsekonomiskt utfall &n vad som annars
skulle bli fallet. Den offentliga sektorn kritiseras 4nda ofta for
att vara ineffektiv. | kapitlet diskuteras ett antal egenskaper som
gor att de tjanster som den offentliga sektorn typiskt tillhanda-
haller ar svara att effektivisera. Det ror sig till exempel om for-
hallandevis personalintensiv verksamhet, sasom inom vard och
omsorg. Efterfragan pa tjansterna — bade i form av kvantitet och
kvalitet — tenderar ocksa att 6ka i takt med att inkomstnivaerna i
samhéllet stiger. Det skapar en Okad press pa den offentliga
sektorn och dess finansiering, vilket ytterligare forstérks av den
demografiska utvecklingen.

| kapitlet diskuteras de olika méjligheter som finns for att tka
resurserna till den offentliga sektorn. Aven om effektiviseringar
av den offentliga verksamheten inte kan ses som en I6sning pa
den offentliga sektorns langsiktiga finansieringsproblem kan
dessa bidra till att mildra problemet.

Men vad innebar da effektivitet och effektivisering? Vi star i
dag med en uppsattning begrepp som anvands omvaxlande med
varandra for att uttrycka effektivitet. Ett satt att ndrma sig
begreppsfloran ar att utga fran de parametrar som finns att for-
andra, det handlingsutrymme som finns. Kapitlet presenterar
darmed tre olika perspektiv pa begreppet; resurs/resultateffek-
tivitet, samhallsekonomisk effektivitet och kostnadseffektivitet.
Aven om det visat sig relativt latt att definiera effektivitets-
begreppet ar det ofta svart att mata effektiviteten i offentlig
sektor. Forekomsten av malkonflikter och svarigheter att mata
kvalitetsforandringar ar nagra av orsakerna till att effektivitets-
matningar ar svara att gora.
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Avslutningsvis konstateras att det finns knapphandigt med
studier 6ver hur effektiviteten har utvecklats i offentlig sektor,
vilket far anses vara en stor brist med tanke pa de stora for-
andringar som offentlig sektor genomgatt under de senaste aren.

Strategier for 6kad effektivitet i offentlig sektor

| kapitlet diskuteras nagra av de strategier som statsmakterna
har anvant sig av under de senaste decennierna for att effek-
tivisera offentlig sektor. Redogdrelsen fokuserar pa tva huvud-
sakliga atgarder: inférandet av resultatstyrning i forvaltningen
och konkurrensutsattningar/privatiseringar inom vissa verksam-
hetsomraden. De tva strategierna kan ses som ytterligheter i
stravandena att effektivisera den offentliga sektorn. Resultat-
styrning har valts da det handlat om att effektivisera myndig-
hetsutévning som det funnits skal att dven fortsatt finansiera
och utfora i offentlig regi, medan konkurrensutséttningar och
privatiseringar ibland har valts da privat regi har framstatt som
ett alternativ.

| kapitlet redogors forst for de forhallanden som foranledde
utvecklingsarbetet och sedan nagra av de forandringar som har
lett fram till dagens forhallanden. Darefter diskuteras vad som
kan ségas om resultaten i termer av effektivitet. Avslutningsvis
diskuteras ocksa mojliga problem med de strategiska val som
har gjorts. Kapitlets centrala slutsatser ar att: férandringarna har
genomforts relativt oberoende av politiska majoritetsforhallan-
den; att de inte kan anses vara fullt sd dramatiska som de
stundtals har utmalats; och att det inte tycks ha funnits nagon
utpréglad systematik i statsmakternas val av verksamhetsom-
raden for strategiernas tillampning — det ar i vart fall inte sa att
de systematiskt har valt att dppna upp for privata alternativ
inom mindre komplicerade verksamhetsomraden (som t.ex. ren-
hallning) framfor mer komplicerade omraden (som t.ex. vard av
unga med sociala problem) — vilket det annars finns visst stod
for i nationalekonomisk forskning.



Effektivisering i praktiken — fyra fall

| kapitlet illustreras nagra fallstudier som exempel pa hur myn-
digheterna kan resonera om och genomféra olika atgarder for
att effektivisera sin verksamhet. Utgangspunkten ar samtal som
har forts med foretradare for fyra myndigheter. Myndigheterna
verkar inom skilda politikomraden och har olika typer av upp-
drag och roller. Den gemensamma namnaren ar att de under
senare ar har bedrivit ett systematiskt arbete for att utveckla och
effektivisera sina verksamheter. For att hoja kvaliteten eller 6ka
produktiviteten har flera av myndigheterna forandrat sina satt
att arbeta pa ett genomgripande satt.

En fragestallning beror vilka drivkrafter och forutsattningar som
myndigheterna hade nédr de planerade, beslutade och genom-
forde olika atgarder for att effektivisera verksamheterna. En
annan aspekt som behandlas ar vilket syfte myndigheterna hade
med atgarderna, vilka mal de formulerade och hur de har foljt
upp resultaten och effekterna. Det géller bland annat avvéag-
ningen mellan kvalitet och produktivitet, samt vilka aspekter pa
kvalitet som prioriterats. Regeringens roll i och betydelse for
hur myndigheterna arbetat med effektivisering ar en annan
fraga, liksom hur de har tagit stod av metoder, modeller och
konsulter.

Syftet med kapitlet har varit att ge exempel pa hur myndigheter
med olika forutséttningar kan hantera den har typen av fragor,
samt beskriva processerna i och resultaten av ett systematiskt
arbete med effektivisering. Nagon vardering av myndigheternas
arbete eller resultat gors inte.

Politics, administration and performance:

A continuing search but no one best way?

Detta kapitel belyser dels forhallandet mellan politik och admi-
nistration, dels mellan system for resultatmétning och styrning.
| kapitlet redovisas nyckelbegrepp och aktuell forskningslittera-
tur. Kapitlet avslutas med sju slutsatser.
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For det forsta visar erfarenheterna fran reformer som knyter an
till New Public Management i Europa att resultaten varierar.
Enligt de flesta forskningsresultat forblev bade produktion och
resultat oforandrade, eller till och med forsamrades i vissa fall.
Andra studier visar dock pa tydliga forbattringar.

For det andra &r antalet kvalitativa analyser av resultatférand-
ringar forvanande f4, trots att det finns gott om studier.

For det tredje visar en ndrmare analys att sammanhanget ofta ar
avgorande. Hit raknas forhallanden som politisk-administrativ
kultur, det politiska systemets struktur och stabilitet samt hur
forvaltningen ar organiserad. Det betyder att enkla begrepp som
"bésta forfarande” ofta inte fungerar. Det som fungerar béast i
en situation fungerar sémre i en annan.

Ytterligare en slutsats ar att forhallandet mellan politiker och
statstjansteman har forandrats i manga lander. Denna utveckling
har pagatt i decennier. Framvaxten av resultatstyrning ar bara en
faktor i detta skifte. A ena sidan har politiken blivit rérligare
och politiker upplever ett stérre behov av stod i politiskt kans-
liga frégor. A andra sidan har efterfrdgan 6kat pa statstjanste-
man som kan skota komplexa organisationer och verksamheter.
Olika lander har reagerat olika pa dessa krav.

For det femte indikerar forskningen att nationella regeringar har
anammat atminstone fyra olika strategier for att hantera den
nuvarande perioden av finansiell aterhallsamhet och ekonomiskt
svag utveckling. Var och en har sina egna komplikationer nar
det galler forhallandet mellan ansvariga politiker och tjanste-
man.

For det sjatte har Sverige jamfort med manga andra lander en
relativt stark position. Sveriges finansiella kris &r inte lika akut.
I Sverige finns ett stabilt politiskt system och en hég administ-
rativ kapacitet, vilket inkluderar en lang erfarenhet av att méta
resultat.



For det sjunde skulle det vara en utmaning for Sverige att i
hogre grad utveckla resultatstyrningen och andra resultatbasera-
de syste sa att de "baddas in” och integreras, snarare an att de
forblir i huvudsak symboliska och formella. Att géra detta utan
att underminera Sveriges befintliga fordelar skulle kréva en
delikat balansakt. Hur langt politikerna kommer att bejaka och
sakerstalla att en sadan utveckling kommer till stand &r dnnu
inte klart, men om sadana system kom att anvandas regelbundet
av chefer i statlig forvaltning skulle det vara ett grundldggande
tecken pa framgang.

Slutligen, dven om politiska radgivare och ansvariga chefer i
allt storre utstrackning kommer att bilda olika lager, sa kommer
det att vara av storsta vikt att de tva grupperna fortsatter att lita
pa varandra och kommunicera fritt

Det finanspolitiska ramverkets roll

I kapitlet diskuteras vilken betydelse det finanspolitiska ram-
verket och den ekonomiska styrningen i staten har for effek-
tiviteten 1 forvaltningen. | kapitlet redovisas framvaxten av
ramverket i vid bemérkelse och vilka motiv som funnits for de
forandringar som genomforts. Forfattaren diskuterar granssnittet
mellan finanspolitik och forvaltningspolitik och eventuella
malkonflikter samt vilka forutsattningar som den ekonomiska
styrningen ger for att verksamheten ska kunna bedrivas effek-
tivt.

Det finanspolitiska ramverket har i stora delar fungerat vél. De
dvergripande kvantitativa restriktionerna i form av éverskotts-
mal och utgiftstak har sannolikt bidragit till en 6kad alloke-
ringseffektivitet, dvs. de politiska prioriteringar som ramverket
tvingar fram gor att mindre angelagna satsningar far sta tillbaka
till forman for andra, mer prioriterade omraden. Det finanspoli-
tiska ramverket har haft stor betydelse for att uppratthalla starka
offentliga finanser. Detta har bidragit till att myndigheterna fatt
mer stabila planeringsforutsattningar. Den ekonomiska styr-
ningen innehaller ocksa ett antal inslag som verkar effektivitets-
framjande. Ramanslagen, med en langtgaende delegering till
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myndigheterna och produktivitetskravet utgor viktiga exempel
pa detta. Kravet pa lépande produktivitetsforbattringar bor dock
omfatta all verksamhet, oavsett finansieringskalla. Delegeringen
forutsatter en val utvecklad uppféljning och &ven en god intern
styrning och kontroll pd myndigheterna. Idag riskerar arbetet
med detta att ha en Gverdriven fokus pa regelefterlevnad och
kontroll i efterhand. Det finns darfér anledning att tydliggéra att
saval regeringen som myndigheterna bor aterrapportera utifran
de krav pa effektivitet och god hushallning som budgetlagen
och myndighetsférordningen anger.



2 Teori och forskningslaget

Inledning

Né&r man l&ser olika styrdokument for den offentliga verksam-
heten &r det uppenbart att effektivitet ar, och lange har varit, ett
centralt begrepp i statsforvaltningen. | den Forvaltningspolitiska
propositionen' framhalls effektivitet som ett grundlaggande
varde tillsammans med demokrati och rattssakerhet. Aven i
budgetlagen® lyfts begreppet fram och det poangteras att i
statens verksamhet ska hdg effektivitet efterstravas och god
hushallning iakttas.”

Att fa ut mesta mojliga vérde av de resurser som anvands i den
offentliga verksamheten handlar i grund och botten om att
handskas véal med medborgarnas inbetalda skattemedel. En om-
fattande offentlig sektor ar ytterst beroende av att medborgarna
har fortroende for verksamheten; vad som levereras och vad den
kostar. Det galler verksamheten i bred bemarkelse; allt fran
kvaliteten i vard, omsorg och utbildning till hur det offentliga
skoter sin myndighetsutévning i en rad avseenden. Men den
offentliga sektorn kritiseras ofta for att den ar mindre effektiv
an den privata sektorn. Manga ganger ar kritiken allmant hallen;
vad som avses med den offentliga sektorn definieras inte nar-
mare, ofta preciseras inte heller vad som menas med effekti-
vitet. Det finns darfor skél att inledningsvis diskutera nagra
grundlaggande fragor:

' Regeringens proposition (2009/10:175).
* SFS 2011:203, Budgetlag, kapitel 1, 38.
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o Vilken koppling finns mellan offentlig sektor/det offentliga
atagandet och effektivitet?

o Vad menas egentligen med det offentliga?

o Finns det sarskilda skal till att den offentliga verksamheten
skulle vara svar att effektivisera?

Den offentliga sektorn star samtidigt infor ett langsiktigt finan-
sieringsproblem bland annat, men inte enbart, som en foljd av
den demografiska utvecklingen. Det stélls darfor forhoppningar
till att den offentliga verksamheten kan bli effektivare och
darmed bidra till att mildra det offentliga finansieringsproble-
met. Men vilken roll kan egentligen effektiviseringar spela hér?

Trots att effektivitet ar ett begrepp som lyfts fram i centrala
styrdokument och ska genomsyra den offentliga verksamheten
gors olika tolkningar av begreppet och det kan manga ganger
uppfattas som svart att operationalisera. Hur anvands effektivi-
tetsbegreppet och varfor ar det egentligen sa svart att mata
effektivitet i offentlig sektor? Det ar ndgra av de frdgor som
diskuteras i detta kapitel.

Effektivitet; ett motiv for det offentliga atagandet
Utgangspunkten i den ekonomiska teorin &r att det sker en pris-
bildning pa marknaden som paverkar hur olika resurser fordelas
i ekonomin. Priserna anpassas tills det uppstar en jamvikt. Men
modellen om fria marknader gar inte att tillampa i alla lagen,
tvartom finns det en rad omstandigheter nér de fria marknader-
na inte resulterar i en resursfordelning som &r lamplig ur ett
samhéllsekonomiskt perspektiv. Att det offentliga gar in och
reglerar, finansierar och/eller sjalv later utfora verksamheten &r
darfor ofta motiverat av att det resulterar i ett effektivare sam-
héllsekonomiskt utfall & vad som skulle komma ut av en ren
marknadslésning. Om man gar till laroboken i ekonomisk teori
brukar ett antal exempel ndmnas.



I vissa fall ger konsumtionen eller produktionen av en viss
tjanst eller vara upphov till positiva eller negativa effekter i
samhallet som inte avspeglas i marknadspriset, sd kallade
externa effekter. Utbildning, till exempel, ger inte bara nytta for
den person som valt att skaffa sig den. Utbildning kan dven for-
vantas ge upphov till positiva effekter i samhallet genom att
bidra till tillvéxt, starka demokratin och den sociala samman-
hallningen. Det finns darfor skal for staten att forsoka astad-
komma en hogre utbildningsniva i samhéllet an vad som skulle
bli fallet vid en fri marknadsprissattning. Ett sétt ar att subven-
tionera utbildning. Om mer av de positiva effekterna realiseras
blir det ur samhallets perspektiv ett effektivare utfall.

Det finns ocksa varor och tjanster som ar svara att kopa och
salja pa en marknad for att de ar kollektiva varor. Nar de val
finns &r det manga som drar nytta av dem och det kan dessutom
vara svart eller omojligt att utesluta nagon fran att anvanda
dem. Klassiska laroboksexempel &r gatubelysning, fyrar och
militart forsvar. Aven i dessa fall ar det samhallsekonomiskt
effektivt att det offentliga tillhandahaller den har typen av tjans-
ter.

Forekomsten av sa kallade naturliga monopol ar ytterligare ett
exempel. Naturliga monopol utmérks av att det ar verksamheter
som har stora initiala investeringskostnader men ofta ocksa
relativt 1aga rorliga kostnader. Staten hade tidigare en domi-
nerande roll att svara for investeringar, drift och underhall av
exempelvis jarnvdg, tele och annan infrastruktur och dven detta
engagemang motiverades av effektivitetsskdl. Men den tekniska
utvecklingen har gjort det mojligt att lagga ut delar av verksam-
heten pa olika aktorer. Detta, tillsammans med nyare strom-
ningar rorande den offentliga sektorns roll och hur den bor
organiseras, har forandrat synen pa vad som anses vara ett
naturligt monopol.

I alla de fall som har namnts har ar en effektiv resursfordelning i
grund och botten skélen for det offentliga atagandet. Men vid
sidan om effektivitetsmotiv finns det ocksa andra skal for det
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offentliga att ingripa pa marknaden. Inte minst finns fordel-
ningsmotiv bakom en stor del av det offentliga atagandet.
Ytterligare ett centralt motiv ar stabiliseringspolitiskt, dvs. att
soka motverka effekterna av konjunktursvangningar i ekono-
min.>

Manga ganger finns det flera motiv bakom ett offentligt
atagande inom ett omrade. Om vi ater tar utbildning som exem-
pel finns det, forutom de effektivitetsmotiv som nyss namndes,
aven fordelningsmotiv. Utbildning kan bidra till att skapa mer
likvdrdiga chanser for individer och darmed en jamnare
inkomstfordelning i samhéllet. Subventionerad sjukvard kan
tjana som ett annat exempel. Det ger medborgarna tillgang till
vardtjanster oavsett deras betalningsformaga (fordelnings-
motiv), men friska medborgare ar aven positivt for samhéllet i
stort, bl.a. genom att det bidrar till ett 6kat arbetsutbud (effekti-
vitetsmotiv). | de har exemplen rader inget motsatsforhallande
mellan férdelningsambitioner och effektivitetsmotiv, men det
kan manga ganger vara fallet. Ersattningar vid sjukdom och
arbetsldshet ger exempelvis skydd mot inkomstbortfall, men
kan ocksa forsamra drivkrafterna for arbete och darmed resurs-
utnyttjandet i ekonomin. Fordelningsambitioner talar for gene-
rosare erséttningar, effektivitetsmotiv talar emot.

Just det faktum att en stor del av det offentliga atagandet &r for-
anlett av flera olika motiv och att syftet ar att uppna flera olika
mal ar ocksa en av orsakerna till att det &r svart att bedoma hur
effektiv en viss insats eller atgard faktiskt ar. Senare i kapitlet
aterkommer vi till fler skl till att det &r svart att mata och félja
upp effektiviteten i offentlig verksamhet.

Vad menas med ”"det offentliga”?
Nar vi talar om det offentliga atagandet kan man ocksa
konstatera att det i dag sker en langt storre samverkan mellan

3 Yiterligare en syn pa det offentliga atagandet utgér fran att medborgarna i
samhallet inte anses ha tillracklig kunskap och information att efterfraga vissa
typer av varor och tjanster, s.k. paternalism.



det offentliga och den privata sektorn an vad som var fallet for
nagra decennier sedan. Tidigare var den offentliga verksam-
heten saval offentligt finansierad (skattefinansierad, med undan-
tag for vissa smarre avgifter) och utford i offentlig regi. | dag
har det inom manga omraden skett en atskillnad av vad som ar
offentligt finansierat och vad som dar offentligt producerat.
Lagger man till aspekten hur verksamheten regleras, dvs. vem
som beslutar att verksamheten ska finnas och med vilken
ambitionsniva, far man fram en rad satt pa vilka "det offentliga”
samverkar med den privata sektorn (se tabell 1.1)

Tabell 1.1 Alternativa sétt att organisera verksamheten

Reglering/  Producent Finansiering Exempel

beslut

Offentlig Offentlig Offentlig Offentlig férvaltning

Offentlig Offentlig Privat Avgiftsfinansierad infrastruktur
Offentlig Privat Offentlig Friskolor

Offentlig Privat Privat Obligatoriska forsakringar

Privat Offentlig Offentlig A-kassan

Privat Offentlig Privat Myndigheter séljer tjanster

Privat Privat Offentlig Subventioner till ideella organisationer
Privat Privat Privat Marknad

Kalla: Ackerby, S. [2010].

Den allra storsta delen av ekonomin befinner sig pa den neders-
ta raden som &r den klassiska marknadsmodellen med privat
agande och privat finansiering. Men aven hér finns givetvis
ocksa viss reglering av verksamheten, till exempel i form av
lagstiftning rdrande konsumentskydd, arbetsmiljokrav och
annat.

Den offentliga sektorn finns traditionellt i den dversta raden —
saval beslut om att verksamheten ska finnas, finansiering och
produktion ar offentliga och tillhandahalls avgiftsfritt eller till
lag avgift. Det konstaterades nyss att ett skél for det offentliga
atagandet &r att marknaden inte ger en resursfordelning som ar
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effektiv ur ett samhallsekonomiskt perspektiv, men en total
avsaknad av en marknadsliknande situation kan ocksa medféra
problem ur effektivitetssynpunkt. Den syn pa den offentliga
verksamheten som véxte fram under 1980-talet uppmarksam-
made de problem det innebar da den offentliga sektorn star
utanfor konkurrens; verksamheterna kan inte jamféra sig med
andra, eller veta nar de egentligen presterar bra. Ett annat
problem &r att de som anlitar och konsumerar de offentliga
tjdnsterna inte har nagot val om de blir missnéjda. Som en foljd
har betydande delar av den offentliga sektorn kommit att kon-
kurrensutsattas.

Idag finns det en mangd privata utforare av offentligt beslutade
och finansierade tjanster. Offentlig och privat sektor ar betydligt
mer sammanflatade nu &an tidigare. | en kartlaggning fran
Dagens samhélle uppskattades exempelvis den offentliga sek-
torn kopa varor och tjanster fran naringslivet for ca 820 miljar-
der kronor 2010, vilket motsvarar en fjardedel av BNP.* An-
delen privat anstdllda inom den kommunala valfardstjanste-
sektorn uppskattades 2010 till drygt 17 procent.’

Ovanstaende illustrerar att det offentliga atagandet i dag tar sig
en mangd olika uttryck och det som vi kénner som den offent-
liga sektorn samverkar och konkurrerar med privat verksamhet i
betydligt hogre grad an tidigare. Till detta kommer att det
offentliga spanner Gver vitt skilda verksamheter som sjukvard,
rattsvasende, infrastruktur, m.m. Vad som dr effektivt och
effektivitetshdjande ser med nédvéandighet mycket olika ut mel-
lan olika verksamheter.

Tillbaka till kritiken att den offentliga sektorn ar mindre effek-
tiv an privat sektor. Vad ligger da bakom denna uppfattning?

* Dagens Samhalle [2011]. Uppskattningen inkluderar dels offentlig upp-
handling motsvarande ca 500 miljarder kronor, dels de offentligdgda bolagens
inkdp som utgdr ca 300 miljarder kronor.

> Hartman, L. (red.) [2011]. Berakningarna bygger pa SCB, Foretagsregistret
och omfattade dldreomsorg, handikappomsorg, individ- och familjeomsorg,
forskola och skola.



Kritiken kan bottna i tva delvis skilda fragor. Det finns invand-
ningar mot sattet pa vilket den offentliga sektorns varor och
tjanster finansieras, dvs. i huvudsak genom skattefinansiering.
En skatt snedvrider prisstrukturen i ekonomin och paverkar
beteendet hos den som berdrs. | vissa fall, t.ex. nar det galler
miljorelaterade skatter &r det just det som &r avsikten, men for
de flesta skatter ar denna beteendepaverkan odnskad och ger
upphov till en effektivitetsférlust i ekonomin.® Det tillkommer
ocksa vissa kostnader forknippade med sjalva uppfyllandet av
skattekraven, s kallade fullgérandekostnader. De kan utgdras
av administrativa kostnader av olika slag men ocksa kostnader
att halla sig uppdaterad om skatteregler, m.m.

Men kritiken riktas ocksa mot att den verksamhet som utfors
inom den offentliga sektorn anses vara kostsam, eller tminsto-
ne mer kostsam, &n den i privat verksamhet. Detta r inte nagot
pastaende som kommer att bemotas har men det kan konstateras
att, trots de stora forandringar som offentlig sektor genomgatt
under senare ar, finns det relativt knapphandigt med underlag
varfor det knappast ar mojligt att dra nagra sadana generella
slutsatser. D&remot kan man konstatera att det finns ett antal
drag och egenskaper i stora delar av den offentliga verksam-
heten som gor det svart att begransa den offentliga sektorns
kostnader och att effektivisera den. Dessa aterkommer vi till i
nasta avsnitt.

Offentlig sektor: nagra karaktaristiska drag

De tjanster som det offentliga typiskt tillhandahaller préaglas av
vissa egenskaper som ger speciella forutsattningar for verk-
samheten. Flera av dessa egenskaper bidrar till att pressa upp
savél kostnaderna som efterfragan pa tjansterna. Som konsta-
terades i forra avsnittet &r det inte sa enkelt som att vi idag har
ett “ett-till-ett” forhallande mellan vad som é&r offentligt regle-

® Den valfardsforlust som uppstar benamns dodviktskostnad. Skatter som inte
paverkar prisstrukturen, s& kallade klumpsummeskatter, utgar med ett fast
belopp per skattesubjekt (t.ex. individ, hushall, foretag) utan att pdverka
skattesubjektets beteende.
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rat, finansierat och offentligt utfort. Sektorn har ocksa ett brett
verksamhetsfélt, men nagra drag som karaktériserar stora delar
av verksamheten &r foljande:

Till stor del skattefinansierad
Arbetsintensiv

Hog inkomstelasticitet
Asymmetrisk information

Svart ta till vara stordriftsfordelar

Till stor del skattefinansierad

Aven om det forekommer en del avgifter ar skatter den huvud-
sakliga finansieringsformen for den offentliga verksamheten.
Som framgick tidigare motiveras skattefinansieringen av att det
pris som skulle uppsta pa marknaden (om det ens skulle kunna
uppsta ett pris) inte fordelar resurserna pa ett satt som uppfattas
som effektivt eller fordelningsmassigt acceptabelt. Men sam-
tidigt betyder skattefinansieringen att kostnaden for produk-
tionen blir fordelad mer eller mindre pa alla, medan nyttan av
den specifika tjansten som levereras endast tillfaller de enskilda
brukarna. Féljden av finansieringsformen &r att konsumenterna
inte moter ett pris som avspeglar kostnaden att producera varan
eller tjansten i fraga.” Efterfragan blir darfor svar att paverka.
Déremot finns det en begrénsning for hur hdg skatten kan bli
utan att skatteuttaget ger upphov till alltfor stora ineffektiviteter
och darmed valforluster i ekonomin. Exakt var den gransen gar
ar dock svart att faststalla.

Arbetsintensiv produktion
Att stora delar av den offentliga verksamheten &r personalinten-
siv — inte minst vard, omsorg och utbildning — framhalls ofta

7 Indirekt kan dock kostnaden komma medborgarna till del i form av en
allmant hogre skatteniva.



som en forsvarande omstandighet nar den offentliga sektorns
effektivitet diskuteras. Att verksamheten &r personalintensiv gor
det svart att 6ka omfattningen och kvaliteten i verksamheten
utan att ocksa personalstyrkan okar. Det ar har begreppet
Baumol’s kostnadssjuka kommer in i bilden.

J.W. Baumol var den ekonom som forst beskrev det problem
som uppstar i ekonomin nar produktiviteten i tjanstenaringen
inte Okar lika snabbt som i den varuproducerande delen av
ekonomin.® Det ar samtidigt produktivitetsutvecklingen i varu-
produktionen som bestdmmer Iénedkningstakten for hela eko-
nomin, vilket far till foljd att tjansterna stadigt blir dyrare i
forhallande till varorna.

Baumol sjélv anvande en urmakare och en musiker fran 1700-
talets Schweiz som exempel. Urmakarens produktivitet har dkat
med tusentals procent, filharmonikerns effektiviseringsméjlig-
heter &r daremot ytterst begrdnsade — men klockindustrins
produktivitet har satt I6nerna for dem bada vilket dver tiden gor
det dyrare att underhalla en orkester. Som framgar av exemplet
gar egentligen inte skiljelinjen mellan offentlig och privat verk-
samhet men poédngen &r att detta fenomen i stor utstrackning
drabbar just den tj&nsteintensiva offentliga sektorn.

Hdg inkomstelasticitet

Forutom det faktum att stora delar av den offentliga verksam-
heten &r personalintensiv visar historiska erfarenheter pa att
manga av dessa tjanster har en hog inkomstelasticitet. Det inne-
bér att nar inkomstnivaerna i samhéllet 6kar, da 6kar efterfragan
mer dn okningen av inkomsten. Resultatet blir ytterligare en
press uppat for utgifterna for offentlig sektor.

Eftersom offentliga tjanster tillhandahalls genom administrativa
system och inte pd en marknad med utbud och efterfragan har
begrepp som inkomstelasticitet — liksom priselasticitet — visser-
ligen en nagot oklar innebdrd. Det finns dock studier fran USA

8 Baumol, J.W. [1967].
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som visar att inkomstelasticiteten for offentliga tjanster &r hég.°
Erfarenheten &r ocksa den att rikare lander lagger en storre
andel av resurserna pa vard och omsorg; det finns ett relativt
starkt samband mellan sjukvardskostnadernas andel av BNP
och storleken pd BNP per invanare i olika lander."

Efterfrdgan pa manga av den offentliga sektorns tjanster ar
ocksd sadan att den &r i det narmaste obegransad sa lange
kostnaderna for tjansterna inte kommer till uttryck for brukarna.
Aven om detta inte galler for kvantiteten av tjansterna, sa géller
det i manga fall for kvaliteten. Vi kanske inte tenderar att efter-
fraga fler varddagar, men val en successivt forbattrad kvalitet i
vardtjansterna. Resultatet blir en konstant press i riktning mot
béattre tjanster och darmed hogre utgifter for den offentliga verk-
samheten.

Asymmetrisk information

Ytterligare en aspekt pa den offentliga verksamheten ar att
tjansteproducenterna i manga fall har ett informationsovertag
bade 6ver brukarna och Gver bestéllarna av tjansterna. Kvali-
teten pa tjansterna ar ofta svar att bedéma fér brukarna, och
producenterna av tjansterna gor ofta dimensioneringen av verk-
samheten pa forhand. Tjansteproducenterna definierar darfor
bade kvantitet och kvalitet och &r ocksa de som har kdnnedom
om kostnaderna for verksamheten. Det ar darfor svart for bestal-
larna av tjansterna att veta vilka konsekvenser neddragningar i
budgeten far, eller vilka faktiska mojligheter det finns att effek-
tivisera produktionen.

Men det finns ocksa faktorer som kan tala for att problemet med
asymmetrisk information kan komma att minska med tiden.
Hojd utbildningsniva i samhéllet har gjort att brukargruppen har
allt hogre kunskap och kompetens och kan stélla hogre krav pa
verksamheten. IT-utvecklingen har gjort information mer lattill-
ganglig (exempelvis i form av olika jamforelsesystem). Ytter-

 SOU 2003:57.
' SOU 2008:105.



ligare nagot som tillkommit &r énskan om mer valfrihet och
majlighet att valja tjanster, vilket i sin tur okar kraven pa att det
finns lattillganglig information om tjénsternas kvalitet. Aven
om detta sammantaget leder till att problemet med asymmetrisk
information reduceras, behdver det dock inte nédvandigtvis
innebdra att kostnaderna for verksamheten minskar eller be-
gransas, det kan i vissa fall bli tvartom da valinformerade
brukare kan komma att stélla hogre krav pa tjansternas innehall
och kvalitet.

Svart ta tillvara stordriftsfordelar

Ytterligare en aspekt pa delar av den offentliga sektorn &r att det
kan finnas krav pa verksamheten att den ska finnas nara till-
ganglig for medborgarna, vilket kan resultera i relativt sma
enheter. Aven om sma organisationer och enheter kan vara
flexibla och anpassningsbara, kan det ocksa kravas en viss
volym for att fa rutiner och erfarenhet for att kunna utféra
verksamheten med hog kvalitet. Ar enheterna sma kan det vara
svart for den offentliga tjansteproduktionen att uppna stordrifts-
fordelar av detta slag.”

Nar det 0ppnas for konkurrens ...

Aven om ovanstéende egenskaper &r typiska for stora delar av
de offentliga verksamheterna innebér inte detta att egenskaper-
na dndras om och nar tjansten overfors till privat drift. Verk-
samheten kan fortfarande forvantas vara personalintensiv och
kvaliteten kommer fortfarande vara svar for brukaren att avgora
aven néar verksamheten drivs av privata utfrare. Det &r vidare
sa att, d&ven om det har skapats en kommersiell marknad genom
konkurrensutsattningen, kan denna i vissa avseenden inte
betraktas som en “normal” marknad. Detta — dvs. den situation
som uppstar nar ett monopol ersatts av konkurrerande leveran-

" Serensen, R.J. [2009] lyfter fram studier fran Norge dar man funnit att
kommunal administration och tekniska tjanster har en avtagande styckkostnad
ned till ett visst invanarantal (ca. 5000), men att manga av Norges kommuner
har ett mindre invanarantal n detta.
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torer — beskrivs i den s.k. kvasimarknadsteorin.” Det finns flera
skal till att den nya marknadssituationen avviker fran en
”normal” marknad. En viktig skillnad &r att det ar den offentliga
budgeten som bestammer efterfragan snarare dn kunden som
konsumerar tjansten. En sadan "reglerad efterfragan” far ocksa
effekter pa utbudet i form av att mojligheten att gora vinst styrs
till tekniken att framst minska kostnaderna, fordndra kvaliteten
eller nischa sig pa de mest I6nsamma segmenten. Dessutom
behover inte alla aktdrer vara vinstmaximerande (t.ex. ideella
organisationer), vilket gor det svart att forutse hur aktérerna
kommer att reagera pa marknadens incitament. Ur kvasimark-
nadsteorin har ocksa foljt ett antal férutsattningar som bor vara
uppfyllda for att en kvasimarknad ska fungera val.”

Snéava ramar for den offentliga verksamheten

Foregaende avsnitt beskrev nagra av de faktorer som driver upp
kostnaderna och efterfragan pa betydande delar av den offent-
liga sektorns tjanster. Till det kommer de demografiska faktorer
som innebéar att de yrkesverksamma i framtiden maste kunna
finansiera vard, omsorg och annan offentlig verksamhet at allt
fler aldre. Hur vi ska klara trycket fran en aldrande befolkning
och helst ocksa kunna utveckla valfardstjansternas kvalitet ar en
frdga som har analyserats och debatterats under manga ar.'* En
mangd olika skattningar har gjorts av hur en 6kad andel &ldre
kommer att paverka efterfrdgan pa valfardstjanster. De rent
demografiska framskrivningarna utgar i princip fran att
morgondagens &ldre antas ha samma behov av och stalla samma
krav pa varden och omsorgen som dagens aldre. Det finns ocksa
berakningar som uttryckligen gor antagande om att efterfragan

' Bartlett, W. och Le Grand, J. [1993].

3 Se vidare Bartlett, W. och Le Grand, J. [1993].

' Se till exempel huvudbetdnkanden till den statliga Langtidsutredningen
(SOU 2000:7, SOU 2004:19 och SOU 2008:105).



pa valfardstjanster okar mer dn demografin, dvs. att vi med
tiden staller hogre krav pa exempelvis vard och omsorg.”

En annan invandning mot kalkylerna har varit att man i stéllet
bor kunna forvanta sig att morgondagens éldre kommer vara
friskare an dagens, vilket skulle hélla tilloaka efterfragan pa
vard. Ett argument som skulle tala for det ar att utbildnings-
nivan kommer vara hogre bland morgondagens aldre och det
kan férvéntas finnas ett positivt samband mellan hég utbildning
och god halsa. Men hdgre utbildningsniva kan & andra sidan
gora att medborgarna ocksa staller hogre krav pa de offentliga
tjansterna. Utvecklingen har dven gatt mot efterfrdga pa mer
individuellt utformade tjanster, vilket dven det kan bidra till
okade kostnader. Sammanfattningsvis finns det manga oséker-
hetsfaktorer som gor det svart att bedoma utvecklingen i fram-
tiden. Att doma av utvecklingen hittills kan dock ett rimligt an-
tagande vara att kostnaderna for vélfardstjanster som vard,
omsorg och utbildning kommer fortsatta att 6ka mer an vad som
foljer av enbart befolkningsutvecklingen.

Vilka mojligheter finns det da att 6ka resurserna till den offent-
ligt finansierade verksamheten? De alternativ som brukar lyftas
fram &r:

e hojt skatteuttag
e Okad tillvéaxt
e (Okad avgiftsfinansiering, samt

e (Okad produktivitet och effektiviseringar.

Nedan diskuteras dessa méjligheter ndgot narmare.™

> Svenska Kommunférbundet [2002], Sveriges Kommuner och Landsting
[2010].
'® De olika méjligheterna analyseras bland annat i SOU 2004:19.
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Hojt skatteuttag

Historiskt kunde en okning av efterfrigan pa de offentliga
tjdnsterna hanteras genom att skattekvoten ¢kade. Under 1960-
och 1970-talet, ndr den stora utbyggnaden av vélfardssystemen
agde rum, okade skattekvoten kraftigt fran knappt 30 procent
till drygt 50 procent av BNP. Skattekvoten lag sedan stabilt
kring 50 procent under en rad ar men har sjunkit under senare
ar. 1 dag anses det knappast vara majligt att oka skattekvoten i
nagon mer omfattande grad, a&ven om vissa skattehdjningar inte
helt kan uteslutas.

En begransning ar ocksa att internationaliseringen gor det svart
att beskatta de mer lattrorliga skattebaserna. Den storsta skatte-
kéllan i Sverige — skatt pa arbete — ar visserligen inte sarskilt
rorlig internationellt, men det &r langt ifran oproblematiskt att
hoja skatten pa arbete for att generera ytterligare intakter till den
offentliga sektorn. Hojd skatt pa arbete tenderar att leda till en
okning av fritiden (eller av det oavlionade hushallsarbetet). | sin
forlangning har detta en negativ inverkan pa olika skattebaser
och inte minst da beskattningen av arbetsinkomster.

Okad tillvaxt

En 16sning som ofta fors fram ar att 6kad tillvaxt kan leda till att
finansieringsproblemet for den offentliga sektorn mildras. Men
har maste man skilja pa hur tillvaxten kommer till stand, det kan
ske genom en 6kad produktivitetsutveckling i den privata sek-
torn eller genom okad sysselsattning i naringslivet.”

Né&r det géller en 6kad produktivitetsutveckling i den privata
sektorn bidrar denna till att forstarka den offentliga sektorns
inkomster genom att Iénerna och darmed skatteintékterna ut-
vecklas mer gynnsamt. Men den hogre tillvéaxten leder ocksa till
okade utgifter for den offentliga sektorns del. Tva faktorer
bidrar till detta. Dels ger den snabbare l6neutvecklingen i
naringslivet som foljer av den hdgre produktivitetsutvecklingen
att det ocksa sker en snabbare I6neutveckling i offentlig sek-

'7SOU 2004:19 gor berikningar av dessa tva scenarier.



tor."® Eftersom den offentliga verksamheten ofta &r personal-
intensiv utgor personalkostnader en betydande del av verksam-
hetens kostnader. Till detta kommer att ersattningsnivaerna i
trygghetssystemen ar kopplade till 16neutvecklingen, vilket dar-
for ocksa okar den offentliga sektorns kostnader. Aven om det
blir en viss positiv effekt for den offentliga sektorns inkomster
kan den forvéntade nettoeffekten forvantas bli mer blygsam.

Om tillvaxten i stallet ar en foljd av 6kad sysselsattning blir ut-
fallet battre for den offentliga sektorns del. Okad sysselsattning
i naringslivet ger upphov till stérre skatteinkomster och bidrar
inte pd samma satt som okad produktivitetstillvaxt i naringslivet
till 6kade kostnader for offentlig sektor. Tvartom kan kostna-
derna minska om den Okade sysselsattningen for med sig
minskade utbetalningar i form av arbetsldshetsersattning och
sjukersattningar.

Okad avgiftsfinansiering

Ytterligare en mojlighet ar att 6ka den privata finansieringen av
den offentliga verksamheten. Ett satt skulle kunna vara att det
offentliga helt drar sig ur en verksamhet och i stéllet later den
bli privatfinansierad, men de omraden som &r mest kostnads-
kravande ar samtidigt omraden dar det &r svart att gora radikala
bortprioriteringar. Dessa tillhér det som betraktas som “vél-
fardens karna”, sasom vard och omsorg. Har skulle det snarare
kunna handla om att prioritera bort delar av verksamheten. Ett
annat satt ar att kombinera skattefinansieringen med privat
finansiering. Ett exempel pa nar det senare sker ar inom pen-
sionsomradet dar det numer ar vanligt att ha ett privat pensions-
sparande som komplement till det offentliga.

Ett annat séatt att 6ka intékterna till den offentliga verksamheten
ar att hoja de befintliga brukaravgifterna. Men for att brukar-
avgifter inte ska utestanga vissa anvandare fran tjansten behéver
ocksa fordelningsmassiga hansyn tas, till exempel genom att

® Om den offentliga sektorn &ven i fortsattningen ska kunna behélla och
rekrytera arbetskraft maste lonerna éka aven dar.
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inkomstpréva brukaravgifterna. Nackdelen &r dock att det dels
skapar administrationskostnader, dels riskerar att medfdra sam-
ma effekter pa arbetsutbudet som marginalskatter har.

Avgiftsfinansiering ar en kontroversiell frdga men i vissa fall
kan det vara lampligt att anvanda avgifter just for att 6ka effek-
tiviteten. Genom avgifter kan man styra efterfragan for tjansten
i fraga. Exempel pd styrande avgifter ar de differentierade
patientavgifter som finns i en del landsting som goér det dyrare
att besoka en akutmottagning an primarvarden. P4 sa sétt vill
man styra patienterna till ratt vardinrattning och minska belast-
ningen pa den dyrare varden pa sjukhusens akutmottagningar.
Ett annat exempel &r tidsrelaterade barnomsorgstaxor for att ge
fordldrar ekonomiska drivkrafter att ha kortare avtalad vistelse-
tid i barnomsorgen. Samtidigt, som alltid med skatter och avgif-
ter som anvands i styrande syfte, kan man inte bade rakna med
att de styr bort fran verksamheten i fraga och utgér en stabil
intakt for statsbudgeten.

Okad produktivitet och effektivitet

Att fa ut mer av befintliga resurser — att ka produktiviteten och
effektiviteten — ar ytterligare ett recept for att hantera det offent-
liga finansieringsproblemet. De langsiktiga berékningar som
gors for de offentliga finansernas utveckling har tidigare utgatt
fran ett standardmassigt antagande om att produktivitetsutveck-
lingen &r noll i offentlig verksamhet. Det kan tyckas vara ett
starkt antagande men har ansetts som rimligt i avsaknad av
annan information. Sedan ett antal ar tillbaka pagar ett arbete
vid SCB:s nationalrdkenskaper for att forbattra matmetoderna
for delar av de individuellt konsumerade och offentligt produ-
cerade tjansterna. Med metoden Gppnas en mojlighet att pa ett
béttre satt an tidigare fanga in produktivitetsforandringar i kal-
kylerna pa denna Gvergripande niva.

Skulle da produktivitets- och effektivitetsforbattringar, givet att
de kan komma till stand, kunna "lésa” den offentliga sektorns
finansieringsproblem? Nej, det ar fOr optimistiskt att tro att
effektiviseringar pa ett permanent satt skulle kunna losa det



grundlédggande problem som ligger i att verksamheten ar per-
sonalintensiv och tenderar att 6ka i relativpris, det problem som
Baumol beskrev. Lindbeck (2006, s. 308) har uttryckt detta pa
det lite drastiska sattet att produktivitetsforbattringar gor att "det
kommer dréja langre tid innan Baumol’s kostnadssjuka blir
”dodlig”.”

Aven om potentialen begransas av att delar av den offentliga
verksamheten &r personalintensiv bor de maéjligheter som anda
finns for effektiviseringar tas tillvara. Flera faktorer talar for att
det bor finnas en potential for produktivitets- och effektivitets-
forbattringar sasom teknisk utveckling och forbattrade styr- och
arbetsformer. Den medicinsk-tekniska utvecklingen fors ofta
fram som nagot som kan 6ka effektiviteten, men man bor ocksa
vara medveten om att den ocksa kan féra med sig hogre kostna-
der for det offentliga i och med att fler sjukdomstillstand blir
behandlingsbara — en i grunden naturligtvis mycket positiv
utveckling. I den positiva vagskalen ligger dessutom de positiva
effekter som kan uppsta i form av ett 6kat arbetsutbud.

Sammanfattningsvis kan produktivitetsforbattringar inte forvan-
tas 16sa den offentliga sektorns langsiktiga finansieringsproblem
och leder kanske inte heller i forsta hand till kostnadsminsk-
ningar. Daremot kan det bli mgjligt att erbjuda fler, och for-
hoppningsvis ocksa battre tjanster, med en viss given mangd
resurser. Det gor det ocksa viktigt att beakta saval innehall som
kvalitet i tjansterna nar man Gvervager hur det gar att fa ut mer
av befintliga resurser.

Effektivitetsbegreppet i teorin och i praktiken

Vi har konstaterat att hogre effektivitet i den offentliga verk-
samheten ar nagot att efterstrava — bade for att staten bor hands-
kas val med inbetalda skattemedel, men ocksa for att okad
effektivitet kan bidra till att mildra offentliga sektorns finansie-
ringsproblem. Effektivitetsbegreppet har dock tolkats pa olika
satt over aren och begreppsanvandningen skiljer sig nagot at
mellan olika discipliner.
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Nationalekonomer utgar fran begreppet nytta och produktionen
syftar till att maximera nyttan for individerna. Effektivitet hand-
lar om att skapa storsta mojliga nytta utifran de resurser som
satsas och detta uppnas om det inte finns nagon alternativ an-
vandning av resurserna som ger hogre nytta.

Inom foretagsekonomin uttrycks effektivitet snarare i grad av
maluppfyllelse i forhallande till insatta resurser. Mattet kan vara
absolut eller relativt, dar det forra tar fasta pa om verksamheten
beddms generera ett stdrre varde dn de uppoffringar som har
gjorts, och det senare tar fasta pd mojligheten att optimera
verksamheten.

Innebdrden av effektivitetsbegreppet har dven getts olika tolk-
ning i statsforvaltningen Gver aren och da varit nara samman-
lankat med den radande filosofin for myndighetsstyrning.*
Programbudgetutredningen® som publicerades i slutet av
1960-talet, vilken innebar ett stort genomslag for effektivitets-
begreppet, foresprakade att statsforvaltningen borde strava efter
en 6kad ekonomisk rationalitet dér effektivitetssynen grundade
sig till stor del pa ekonomiska teorier. De offentliga verksam-
heternas effekter skulle beddmas med utgangspunkt fran de mal
som statsmakterna hade satt upp och myndigheterna skulle ha
stor frihet att vélja med vilka medel malen skulle nas. Utgangs-
punkten i detta "tank” var att en verksamhet kan bedrivas mer
effektivt om den som dagligen har hand om verksamheten
ocksa kan vaga olika l6sningar mot varandra och fatta de beslut
som kravs for detta. Daremot skulle graden av maluppfyllelse —
om verksamheten gett de effekter i samhallet som politikerna
efterfragat — redovisas.

Under senare delen av 1970-talet vaxte en ny syn fram, detta
som ett resultat av de svarigheter som visat sig finnas att be-
doma och méta effekterna ute i samhéllet. Det nya séttet var inte
lika strikt resultatinriktat och hade sina rotter i organisations-

' Se Riksrevisionsverket [1979] for en beskrivning av utvecklingen av effek-
tivitetsbegreppet inom statsférvaltningen.
*°SOU 1967:11-13.



teori och betonade vikten av att en organisation har god kun-
skap om och &r val anpassad till sin omvérld. Det nya synséttet
innebar att myndigheterna kom att bli mer involverade i att
delvis sjalva paverka malen for verksamheten, varfor effektivi-
tetsbedomningar kunde ta sin utgangspunkt i myndigheternas
egna mal.

1980-talet innebar att konkurrens bérjade foresprakas for att 6ka
produktiviteten och effektiviteten i offentlig sektor, vilket sam-
manfoll med den reformvag som kom att kallas New Public
Management.” Det nya forhallningssattet gentemot den offent-
liga sektorn foresprakade en uppdelning inom den offentliga
verksamheten; produktion skulle exempelvis skiljas fran bestall-
ning, och privata aktorer skulle slappas in som producenter av
offentliga tjanster. Forhallningssattet inneholl dven en ny syn pa
kontrollen av den offentliga verksamheten dér den klassiska
kontrollen skulle ersattas av efterkontroller genom effektivitets-
och produktivitetsmatningar, bland annat for att skapa jam-
forbarhet. New Public Management 6kade ocksa influenserna
fran det privata naringslivet. For att belysa produktivitet och
effektivitet i den offentliga sektorn foresprakades anvandning
av berdkningsmodeller som anvandes inom den privata sektorn.
Likasa exporterades olika managementideologier frn narings-
livet.

Under 1990-talet hojdes kraven pa produktivitetstillvaxt och
effektivisering av den offentliga sektorn, detta som en foljd av
att de offentliga finanserna forsamrades avsevart under decen-
niets forsta halft. Sverige genomférde da ocksa en rad struk-
turella reformer som innebar nedskérningar i den offentliga sek-
torn och avregleringar av en rad marknader. De allra senaste
aren har praglats av ekonomisk oro runt om i varlden och politi-
ken har i stor utstrackning fokuserat pa att uppratthalla stabilitet
i ekonomin. Men som en f6ljd av de underskott som uppkommit

* New Public Management ar inte en enhetlig teori utan snarare ett sam-
lingsnamn for en uppséttning olika teorier for styrning och ledning av
offentlig verksamhet som introducerats inom offentlig sektor, se vidare kapitel
2 i denna antologi.
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i manga landers statsbudget har det ocksa foljt 6kade krav pa
nedskérningar och en effektivare anvandning av de gemen-
samma resurserna i likhet med de forandringar Sverige gjort
tidigare. Sverige har drabbats mildare av krisen och de offent-
liga finanserna bedoms vara stabila. P4 hemmaplan har i stéllet
en annan diskussion intensifierats som har sin grund i den
genomgripande férandring som skett av den offentliga verksam-
heten under senaste decennierna. Har stréavan efter att effektivi-
sera verksamheten, inte minst bland privata aktorer, gatt ut over
kvaliteten i verksamheten? Hur sker uppféljning och kontroll
och hur har upphandlingar gatt till nar verksamheter lagts ut pa
entreprenad? Det kan skonjas ett Okat ifrgasattande av hur
delar av den offentliga verksamheten i dag bedrivs, och ett dkat
fokus pa kvaliteten i verksamheten.

Vi star i dag med en uppséttning begrepp som anvands om-
véaxlande med varandra for att uttrycka effektivitet. Ett sétt att
narma sig denna begreppsflora ar att fraga sig pa vilka séatt man
egentligen kan astadkomma en okad effektivitet? Svaret beror
pa vilket perspektiv man har och vilka parametrar som finns att
forandra, vilket handlingsutrymmet ar. Det kan handla om

e att inom en given verksamhet nd ett hogre resultat eller
effekt i forhallande till resursinsatsen

e att den Overgripande prioriteringen mellan olika verksam-
heter gors pa ett sadant satt att medborgarnas nytta
maximeras

e att ett givet mal nas till lagsta mojliga kostnad.

Nedan beskrivs dessa olika perspektiv pa begreppet narmare,
vilket gor att vi skiljer mellan olika sorts effektivitet; resurs/
resultateffektivitet, samhéllsekonomisk effektivitet och kostnads-
effektivitet.**

* Se aven Serensen, R.J. [2009] som anviénder sig av en liknande indelning.



Resurs/resultateffektivitet

Det finns flera begrepp som ligger néra varandra och som syftar
till att beskriva resultatet eller effekten av en verksamhet i for-
hallande till resursinsatsen. I manga fall anvands begreppet pro-
duktivitet omvéaxlande med effektivitet, men det forra har en
sndvare betydelse.” Effektivitet definieras ofta som malupp-
fyllelse (eller nyttan) i forhallande till resursinsats eller kostna-
der, produktiviteten & daremot méangden prestationer i forhal-
lande till kostnaderna.>* De svenska begreppen produktivitet
och effektivitet motsvaras nagorlunda val av de engelska be-
greppen efficiency som beskriver relationen mellan det som
tillfors processen (input) och det som kommer ut fran den
(output) respektive effectiveness som handlar om maluppfyllelse
i bredare bemérkelse.*

Figur 1.1 &r ett satt att askadliggora sambandet mellan resurser,
prestationer och effekter. Som framgar av figuren innebéar effek-
tivitet att graden av maluppfyllelse (eller nytta) relateras till
resurserna, produktivitet relaterar i stéllet méngden kvalitets-
justerade prestationer till resurserna.>

| vissa sammanhang anvénds ocksd begreppen inre och yttre effektivitet.
Den inre effektiviteten beskriver relationen mellan input och output. Den yttre
effektiviteten beskrivs vanligtvis som ett satt att stalla resultaten av en verk-
samhet mot malet eller intentionen med verksamheten. Se t.ex. Brorstrom, B.
[2006].

4 For produktion som bjuds ut pd en marknad ska, givet att marknaden &r
vélfungerande, priset reflektera den nytta tjnsten ger upphov till. Det betyder
att begreppen produktivitet och effektivitet betyder samma sak i en sadan
perfekt” marknadssituation. Daremot, nar resursfordelningen gér till pa annat
sitt, som i fallet med offentlig sektor, kommer begreppen att skilja sig at.

* Det finns ocksa invédndningar att efficiency och produktivitet skiljer sig at i
bemarkelsen att efficiency relaterar till en produktionsmdjlighetskurva, dvs.
tar fasta pé vilka méjliga resultat som kan nas givet en viss nivé pa insatserna.
*6 Se ocksa Sveriges Kommuner och Landsting [2008a] for en mer utforlig
beskrivning av produktivitets- och effektivitetsbegreppet inom halso- och
sjukvarden.
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Figur 1.1  Relationen mellan produktivitet och effektivitet

i Effekter
Resurser Prestation (m&luppf./
nytta)
Produktivitet

Effektivitet >

Om vi tar som exempel en utbildningsinsats for arbetslésa kan
prestationerna utgtras av antal personer som har genomfort
utbildningen i fraga. Effekterna kan i stéllet matas i termer av i
vilken utstrackning personerna far arbete. En effekt som kan
matas forst pa langre sikt. Inom varden ar vardtillfallen och
besok exempel pa prestationer, medan effekterna kan vara hur
patientens halsa och livskvalitet paverkas men ocksa hur patien-
ten bemots och tillgangligheten.

For att kunna fa ett grepp om utvecklingen behéver prestations-
och effektmatten justeras for innehall och kvalitet. Aven kost-
nadssidan, de insatta resurserna, kan behova justeras pa liknan-
de satt. Nar det géller de anstéllda &r det till exempel rimligt att
saval kunskap och erfarenhet hos personalen beaktas for att
kunna gora bra jamforelser.*”

Om det finns en god dverensstammelse mellan de prestationer
som mats och de effekter som efterstravas kan produktivitets-

71 Sveriges Kommuner och Landsting [2008a] lyfter Ackerby, S. fram att
kostnaderna bestams bade av mangden resurser och av priset pa dessa. For att
kostnadsskillnader ska kunna jamféras mellan exempelvis olika enheter eller
kommuner/landsting och tolkas som olika resursinsatser maste prisnivan vara
densamma. Men priset varierar ofta och styrs av den rédande marknadssitua-
tionen varfor sddana prisskillnader bor rensas bort.



matt betraktas som en indikator pa effektivitet. Mot denna bak-
grund har det utvecklats olika statistiska metoder som é&r
sprungna ur det nationalekonomiska synsattet att det finns en
uppséttning effektiva kombinationen av resurser och resultat.
DEA-metoden (Data Envelope Analysis)*® &r en forhallandevis
anvand metod dér relativa effektivitetstal raknas fram med hjalp
av matematisk linjar programmering utifran data 6ver insatser
och resultat inom en specifik verksamhet (t.ex. sjukhus eller
larosaten). Avvikelser fran vad som beddms som best practise
blir darmed att betrakta som ineffektiviteter (eller effektivise-
ringspotential).

Samhallsekonomisk effektivitet

Inledningsvis beskrevs problematiken att den offentliga sek-
torns verksamhet har en hog kostnadsutveckling pa grund av att
den i stora delar ar personalintensiv samt att efterfragan pa
tjansterna tenderar att oka da det handlar om tjanster som vi
vardesatter och garna efterfragar mer av i takt med att vi blir
rikare. Eftersom de offentliga resurserna inte racker till allt som
efterfragas blir olika former av prioriteringar pa politisk eller
administrativ niva a och o. Inte minst handlar det om att priori-
tera vilka mal som ska uppnas eller efterstravas framfor andra;
vilka d&ndamal de offentliga medlen ska anvéandas till. Samhalls-
ekonomisk effektivitet ar det begrepp som beskriver den priori-
tering som leder till att medborgarnas valfard blir den hogsta
mojliga.

Nér effektiviteten ska méatas ur samhallsekonomisk synvinkel
ska alla forbattringar och alla uppoffringar raknas med. | prak-
tiken dr det givetvis mycket svart. Den allmant utbredda metod
som anvénds for att skatta kostnader och nytta av detta slag ar
samhéllsekonomiska I6nsamhetsanalyser (cost-benefit analysis,
CBA), vilka har utvecklats inom bland annat hélsoekonomi,
miljéekonomi och transportekonomi. CBA innebar att ett be-
slutsproblem struktureras genom att man identifierar olika

28 Begreppet Data Envelopment Analysis anvandes forst i Charnes, A., m.fl.
[1978].
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handlingsalternativ och deras konsekvenser for medborgarna i
samhdllet. S langt det ar majligt kvantifieras konsekvenserna,
varderas och vags samman. Beslutsfattaren far pa sa vis ett mer
overskadligt underlag att ta stallning till, vilket 6kar forutsatt-
ningarna att resurserna satsas dar de ger mest nytta. Centrala
parametrar i kalkylerna &r till exempel diskonteringsréantans
storlek och kalkylperiodens langd. Ett ytterligare inslag i en
samhallsekonomisk lonsamhetsanalys &r att beakta paverkan pa
samhéllsekonomin av den skattefinansierade resursanvénd-
ningen.*’

Kostnadsintéktsanalyser kan i praktiken vara mer eller mindre
avancerade. En stor utmaning ar givetvis att vardera nyttan av
verksamheten eller atgarden i frdga. En rad metoder i form av
studier av individers betalningsvilja har utvecklats for att fanga
nyttan, sasom metoderna revealed preferences och stated
preferences.*

Kostnadseffektivitet

Kostnadseffektivitet innebar att man, givet ett visst mal, inte
anvander mer resurser an vad som ar nodvandigt for att uppna
malet i fraga. Genom att jamfora vad man far for pengarna vid
olika alternativa insatser kan man identifiera den kostnads-
effektivaste insatsen. Klimatfrdgan ar kanske den frdga som
tydligast illustrerar detta perspektiv. Utgangspunkten ar dar att
Sverige har formulerat ett nationellt mal om att utslappen av
vaxthusgaser ska minska ned till en viss specificerad niva.>
Over aren har sedan berdkningar gjorts av vad olika insatser ger
i termer av minskade utslapp i forhallande till vad insatserna
kostar. Mest minskning av véxthusgaser per satsad krona ar den
kostnadseffektivaste atgarden. Beslutssituationen blir da att

29 Se till exempel Banverket [2009] for en ndrmare beskrivning av den s.k.
skattefaktorn.

3° Teorin kring individers preferens — vérdering — introducerades av den
amerikanske ekonomen och filosofen Frank Ramsey men det var ekonomen
Paul Samuelson som utvecklade begreppen vidare.

3 Regeringens proposition (2001/02:55).



foreta de atgarder som ger mest minskning per krona och fort-
satta med detta tills Gnskad minskning har uppnatts.

Kostnadseffektivitetsbegreppet har en intuitiv innebdrd som
egentligen bor vara relativt 1att att kommunicera. Motsatsen till
att vara kostnadseffektiv — att man anvander mer resurser &n
vad som egentligen &r nédvandigt for att uppna ett givet mal —
ar knappast nagot som uppfattas som forsvarligt. De resurser
som darmed “gar till spillo” skulle kunna anvandas for nagot
annat andamal; produktionen eller kvaliteten i nagon annan del
av den offentliga verksamheten skulle med andra ord kunna
oOka.

Samtidigt ar kostnadseffektivitet, till skillnad fran samhéllseko-
nomisk effektivitet, ett begrepp som kan betecknas som ett
ofullstandigt matt pa effektivitet.>> Anledningen &r att vardet av,
i det givna exemplet, minskade vaxthusgaser inte ingar. Vilka
6vervaganden och beddmningar som har legat till grund for det
overgripande beslutet att minska utslappen ned till en viss niva
ar darmed nagot som kalkylen bortser ifran. Inom vissa om-
raden, sasom miljoomradet, kan exempelvis forsiktighetsprinci-
pen paverka vilka mal som faststalls.>

Trots sina begransningar ar kostnadseffektivitetsmatt bra och
anvandbara. Det galler inte minst i de fall da det ar svart att
kvantifiera och vérdera nyttan av atgarden som ofta kan vara
fallet inom t.ex. miljomradet.

Varfor ar det svart att mata det offentligas effektivitet?
Den korta exposen tidigare i kapitlet av hur anvandningen av
begreppet effektivitet har forandrats antydde vissa svarigheter
att definiera och méta effektivitet i offentlig sektor. Men vad
bestar dessa problem i mer exakt? | det har avsnittet samman-

> Se Murray, R. [2006].

3 Ett annat argument som framhalls &r att det har ett vérde i sig att Sverige
foregar med gott exempel for omvarlden genom mer langtgdende utslapps-
minskningar.
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fattas nagra av de huvudsakliga orsakerna till att effektiviteten i
offentlig sektor uppfattas som svar att mata.

Om vi jamfor offentlig verksamhet med privat verksamhet kan
man forst och frdmst konstatera att det i det senare fallet finns
ett resultat i form av ett 6ver- eller underskott. Vinstmaximering
ar malet och det gar att mata i pengar. Vissa offentliga institu-
tioner har visserligen ockséa olika former av intakter (utver
anslag) men det skulle inte ge ett rattvisande matt pa effektivite-
ten i dessa verksamheter att anvénda dessa intékter for att rakna
fram ett Gver- eller underskott, och ta detta som ett matt pa
effektivitet. Det finns flera skal till detta; som redan konstaterats
forekommer dessa avgifter i relativt begrénsad utstrackning och
de utgor inte heller ndgot marknadspris. Men framfor allt har
den offentliga verksamheten uppréttats for att uppna en rad
olika mal och utifran olika motiv. Effektivitetsbegreppet maste
darfor fyllas med ett annat innehall for offentlig sektor, men da
uppstar vissa problem. Det bestar bland annat i att vi har att
gora med:

e svarmatbara mal
e malkonflikter
e svarfangade kvalitetsforandringar

o betydande metodproblem

Svarméatbara mal

De 6vergripande malen for den offentliga verksamheten ar ofta
relativt brett formulerade och darfér svarmatbara. Till exempel
framhalls det ofta att malet med skolan och undervisningen i
skolan inte endast ar att bidra med matbar kunskap utan ocksa
att skolan ger social trdning och mer upplysta medborgare vilket
starker demokratin i samhallet. Har ar det emellertid svart att
mata vilka effekter som faktiskt uppnas. Det finns en tendens
till att effektivitetsberakningar tar fasta pa de effekter som ar



lattast att méta, men det riskerar samtidigt att ge en skev bild av
verksamheten.

Malkonflikter

Forutom att malen kan vara svara att mata forekommer ocksa
malkonflikter och det kan vara svart att se hur olika malsatt-
ningar ska forenas med varandra. Om vi ater tar skolan som
exempel bor skolan vara likvérdig, men samtidigt ska enskilda
barns behov kunna tillgodoses. Det &r manga ganger inte moj-
ligt, eller mycket svart, att rangordna de olika malen for offent-
lig verksamhet. Det gor i sin tur att det blir svart att méata graden
av maluppfyllelse.

Svarfangade kvalitetsforandringar

Tillsammans med svdrigheterna att mata verksamhetens mal-
uppfyllelse tillkommer svarigheterna i att mata kvalitetsforand-
ringar. Det ar viktigt att komma ihdg att om en sankning av
resursinsatsen sker till priset av lagre kvalitet ar det inte att
betrakta som en produktivitets- eller effektivitetshojning. Okade
styckkostnader i en verksamhet som hanger samman med att
kvaliteten i verksamheten har okat ska pa motsvarande satt inte
betraktas som en sankning av produktiviteten. Ett alltfor snavt
synsatt pa enskilda prestationer utan hansyn till kvalitet kan
ocksa skymma sikten for sadant som leder till kostnads-
minskningar i verksamheten i stort. Till exempel kan nya rutiner
i varden som minskar risken for infektioner leda till en totalt
sett lagre kostnad i verksamheten. Den typen av kvalitets-
justeringar ar dock svara att gora.>*

Betydande metodproblem

Det kan ocksa forekomma en rad olika metodproblem som gor
det svart att mata produktivitets- eller effektivitetsutvecklingen
over tiden. Exempelvis kan brukarna av en viss tjanst sjalva ha
andrat sammanséttning och bakgrund, vilket leder till nya forut-
sattningar. Den genomsnittspatient som behandlas i dag pa ett
sjukhus kan ha en annan sjukdomsbild an for tjugo ar sedan och

34 Sveriges Kommuner och Landsting [2008a].
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medicinteknisk utveckling har sannolikt gjort att andra grupper
kan behandlas nu an da. Pa liknande satt kan olika omprio-
riteringar inom verksamheter leda till att gruppen brukare for-
andras i olika avseenden. Ett sadant exempel ser vi inom aldre-
omsorgen dar det under senare ar skett en forskjutning sa att de
aldre som i dag far hjalp av det offentliga har ett mer om-
fattande hjalpbehov. Likasa kan ett lakarbesok ha mycket skif-
tande innehall, allt fran ett enkelt aterbesok till ett kirurgiskt
ingrepp. For att kunna sdga att produktiviteten ékar om man
med samma resurser astadkommer fler lakarbesok maste man
gora en justering for innehdllet. Klart ar att det ar lattare att
berdkna och jamfora produktivitet i offentlig verksamhet dar de
tjanster som utfors &r relativt homogena.

Ytterligare ett exempel pa metodproblem &r svarigheterna att
koppla de effekter man tycker sig kunna iaktta till en specifik
resursinsats. Det kan vara svart att isolera effekterna fran andra
faktorer som kan ha haft en paverkan. For det kravs ofta avan-
cerade metoder som gor att uppgiften i det narmaste dvergar i
forskning.

Hur har effektiviteten utvecklats i offentlig sektor?
Eftersom det har uppfattats som svart att mata effektivitet har
empiriska studier snarare fokuserat pa produktivitet. Det ar
darfor inte mojligt att ge en Overgripande bild av hur effek-
tiviteten har utvecklats i offentlig sektor, &ven om det sannolikt
finns ett samband mellan utvecklingen av produktiviteten och
effektiviteten.

Studier av produktivitet fér perioden 1960-1990

| tvd omgangar har produktiviteten i den offentliga sektorn
studerats pa ett mer dversiktligt satt. Expertgruppen for studier i
offentlig ekonomi (ESO) tog i samarbete med Statskontoret
fram matt pa produktivitetsutvecklingen i offentlig sektor fran
1960-talet och fram till slutet av 1990-talet.*> Fram till borjan av

% Se Murray, R. [2006].



1990-talet baserades matten pa utvecklingen i stora delar av den
offentliga sektorn, medan matningarna darefter rorde ett urval
av statliga myndigheter.

Ett stort antal verksamheter tacktes i studierna som i stora drag
omfattar perioden 1960-1990: skola, halso- och sjukvard, barn-
och &ldreomsorg, samhallsplanering, bibliotek och teatrar. Till-
sammans svarade dessa for ca 70 procent av den kommunala
verksamheten. Det Overgripande monstret ar att produktiviteten
foll kraftigt under 1960-talet. Det fortsatta fallet under perioden
1970-1990 var nagot svagare. | berdkningarna gjordes vissa
kvalitetsjusteringar, men detta skedde inte genomgaende. En del
av kritiken mot arbetet med produktivitetsstudierna kom att
handla om att man inte i tillrackligt hdg grad tagit hansyn till
kvalitetsforandringar. En annan invandning var att det vore
meningsfullare att kunna folja effektférandringar.

Studier efter 1990 och framat

Nagra motsvarande overgripande studier som ESO tidigare
gjorde har inte genomforts senare. Daremot har det tagits andra
initiativ. Langtidsutredningen 2003/043° studerade hur produkti-
viteten i offentlig verksamhet hade utvecklats under 1990-talet
utifran ett antal empiriska studier. Enligt utredningen gick det
inte att ge en sammanhangande och Klar bild av utvecklingen.
Det framsta skalet for det &r de omfattande métproblemen, inte
minst vad det galler méjligheterna att beréakna hur kvaliteten pa
de offentliga tjansterna har utvecklats 6ver tiden. Ett sérskilt
utrymme agnades at att belysa utvecklingen mot en 6kad kon-
kurrensutsattning och fler privata aktorer i produktionen av
skola, vard och omsorg. Utredningen konstaterade, pa grundval
av de fa empiriska studier som man konstaterade fanns, att
effekterna dittills inte verkade vara sdrskilt dramatiska. Utred-
ningen fann att kostnaderna i de studerade fallen forefoll ha
pressats nagot, men att det inte tycktes ha skett till priset av
lagre kvalitet eller segregation. Vidare konstaterades att det inte
fanns nagra studier om hur den okade konkurrensutsattningen

36 SOU 2004:19.
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paverkat de administrativa kostnaderna, vilket oméjliggjorde en
bedémning av de totala effekterna av konkurrensutsattningen pa
produktiviteten.

Aven SNS-rapporten Konkurrensens konsekvenser fran 20117
kommer till liknande slutsats da den konstaterar att det saknas
vetenskapligt underlag for att utvardera de senaste decenniernas
utveckling inom den offentligt finansierade verksamheten.
Statskontoret &r inne pa samma linje i 2011 ars rapport “Den
offentliga sektorns utveckling”3® dar det konstateras att det sak-
nas samlade och jamférbara data for att bedéma verksamheter-
nas effekter. Aven i kartlaggningen fran Dagens Samhélle® fran
samma ar rorande den offentliga marknaden och de summor
som arligen omséatts mellan privat och offentlig sektor efterlyses
forbattrad statistik inom detta omrade.

Slutligen kan det konstateras att det finns omraden vars produk-
tivitets- och effektivitetsutveckling ar nagot mer valbelysta dn
andra, sdsom vardsektorn.*® Det finns ocksa studier som nar-
mare belyst effekterna av effektivitetsinriktade reformer t.ex. av
lagen om valfrihet.* Men mot bakgrund av de stora forand-
ringar som offentlig sektor har genomgatt under de senaste de-
cennierna har péfallande fa ansatser gjorts for att fa fram en bild
av hur effektiviteten i offentlig sektor utvecklats.

Slutsatser

Att f& ut mesta mojliga varde av de resurser som satts in i
verksamheten — att vara effektiv — & nagot som bade den
offentliga och privata sektorn bor efterstrava. Men for stora
delar av den offentliga sektorn rader vissa speciella forutsatt-
ningar som gor den forhallandevis svar att effektivisera. Dartill

37 Hartman, L. (red.) [2011].

3 Statskontoret [2011].

39 Dagens Samhalle [2011].

4% Se Sveriges Kommuner och Landsting [2008a] som pekar pa att den svens-
ka halso- och sjukvardens effektivitet utvecklats positivt, atminstone jamfort
med andra lander och sett 6ver en langre period.

4 Statskontoret [2012].



kommer att det &r relativt svart att faktiskt mata effektiviteten i
offentlig sektor. | det har kapitlet har kopplingen mellan offent-
lig sektor och effektivitet diskuterats, orsakerna till att kostna-
derna tenderar att 6ka i delar av sektorn samt svarigheterna att
tolka och méta effektiviteten i offentlig sektor.

Né&r det géller kopplingen mellan offentliga sektorn och effek-
tivitet kan det forst och framst konstateras att ett viktigt skél till
att det alls finns ett offentligt dtagande inom manga omraden ar
att detta ska astadkomma ett effektivare samhéallsekonomiskt
utfall &n vad som skulle bli fallet med en ren marknadslsning.
Det kan ocksa konstateras att den offentliga sektorn i dag ar be-
tydligt mer mangfacetterad an vad som var fallet for ett tiotal ar
sedan; i dag far man skilja pa vad som ar offentligt finansierat,
producerat och reglerat. Effektiviteten kan ocksa studeras uti-
fran alla dessa dimensioner.

De tjanster som det offentliga typiskt tillhandahaller praglas av
egenskaper som ger speciella forutsattningar for verksamheten
och flera av dem bidrar till att pressa upp saval kostnaderna som
efterfragan pa tjansterna. Att skatter ar den huvudsakliga finan-
sieringsformen gor att efterfragan &r svar att paverka samtidigt
som skattefinansieringen utgor en dvergripande begrénsning for
hur mycket medel som kan satsat pa den offentliga sektorn
(givet att inte avgiftsfinansieringen o6kar). FOrutom att stora
delar av den offentliga verksamheten &r personalintensiv, vilket
gor det svart att 6ka omfattningen och kvaliteten i verksamheten
utan att ocksa personalstyrkan okar, tenderar manga av den
offentliga sektorns tjanster ha hdg inkomstelasticitet. Resultatet
blir en press i riktning mot béttre tjanster och dérmed hdgre
utgifter for den offentliga verksamheten. Till det kommer att
tjansteproducenterna i manga fall har ett informationsévertag
varfor det ar svart for brukarna att avgora rimligheten i de
medel som satsas pa en viss verksamhet. Det kan ocksa vara
svart inom delar av den offentliga verksamheten att ta tillvara
stordriftfordelar da verksamheten samtidigt kan behdva finnas
nara tillganglig for medborgarna.
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Forutom att flera av ovanstaende faktorer bidrar till att driva
upp kostnaderna och efterfragan pa stora delar av den offentliga
sektorns tjanster bidrar den demografiska utvecklingen till att
oka pressen pa den offentliga sektorn. Det stalls forhoppningar
till att den offentliga verksamheten kan blir effektivare och
darmed bidra till att mildra den offentliga sektorn langsiktiga
finansieringsproblem. Troligen kan effektivisering av den
offentliga verksamheten bidra till att mildra finansieringsproble-
met men knappast ses som “en lésning”. Men det &r anda viktigt
och centralt att tillhandahalla offentliga sektorns tjanster pa ett
effektivt satt eftersom det ytterst handlar om att handskas val
med medborgarnas inbetalda skattemedel.

Aven om effektivitet ar ett begrepp som framhalls som ett krav
och 6vergripande mal for den offentliga verksamheten ar det ett
begrepp som uppfattas och tolkas pa olika sétt. Bland annat har
det anvants pa olika satt i statsforvaltningen beroende pa den
organisationsfilosofi” som varit radande. 1 grund och botten
handlar effektivitet om att f ut mesta mojliga 6nskvarda resul-
tat (nytta eller maluppfyllelse, beroende pa vilket sprakbruk
man foredrar att anvanda) i forhallande till den resursinsats som
satts in. Aven om effektivitet later sig definieras pa ett relativt
latt sétt i teorin ar det i praktiken mer krangligt att operationali-
sera begreppet. Det finns flera anledningar till det: férekomsten
av malkonflikter, att malen ar svarmatbara, att det ar svart att
fanga kvalitetsforandringar och olika metodproblem. Det finns
dock ett antal etablerade metoder som i dag anvands relativt
utbrett for att méta effektiviteten i offentlig sektor. Men det kan
samtidigt konstateras att det inte ar mojligt att ge en samman-
héngande bild av hur effektiviteten i offentlig sektor har ut-
vecklats dver aren. Det &r en stor brist med tanke pa de stora
forandringar som offentlig sektor genomgatt under de senaste
decennierna.
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3 Strategier for 6kad effektivitet

Inledning

| detta kapitel diskuteras nagra av de strategier som statsmakter-
na har anvant sig av under de senaste decennierna for att
effektivisera den offentliga sektorn.

Ambitionen &r inte att presentera en fullédig redogorelse. Ett
uppenbart skél for avgransningar ar att for mycket har gjorts for
att kunna sammanfattas i ett kapitel. An mer har dessutom
gjorts i effektivitetens namn, utan att det &r helt tydligt vilka
narmare atgarder som forvantas forbattra effektiviteten, eller
vad 6kningen ska leda till. Det har snarare blivit regel an undan-
tag att statsmakternas beslut om l6pande verksamhet, reformer
och utvecklingsarbete i ndgon bemarkelse motiveras med 6kad
effektivitet.

| uppdragen till forvaltningen aterkommer begreppet regel-
bundet — t.ex. s rymmer det av riksdagen beslutade malet for
det finansiella systemet skrivningar om att det ... ska vara
effektivt ... [att] ... tillsynen ska bedrivas effektivt [och att] ...
statens finansforvaltning ska bedrivas effektivt”.** Ett mal for
hélso- och sjukvarden &r att “befolkningen ska erbjudas en ...
effektiv vard av god kvalitet.”* Malet for de allménna bidragen
till kommunsektorn ... &r att skapa goda och likvérdiga ekono-
miska forutsattningar for kommuner och landsting som bidrar
till en effektiv kommunal verksamhet med hdg kvalitet.”**
Okad effektivitet ar ocksé sedan ldnge en central malséttning
for den statliga forvaltningspolitiken. "Malet for forvaltnings-
politiken &r en innovativ och samverkande statsforvaltning som

42 prop. 2011/12:01, utgiftsomréde 2, s 16.
4 prop. 2011/12:01, utgiftsomrade 9, s 25.
* prop. 201/12:01, utgiftsomrade 25, s 10.
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ar rattsséker och effektiv, har val utvecklad kvalitet, service och
tillganglighet och som dérigenom bidrar till Sveriges utveckling
och ett effektivt EU-arbete.”*> Darutover stéller saval budget-
lagen som en rad olika speciallagar krav pa en effektiv resurs-
anvandning.

Offentlig verksamhet ska saledes narmast definitionsmassigt
alltid skotas sa effektivt som mojligt. En sa allomfattande
utgangspunkt for vad som kan vara effektivt ar dock vare sig
meningsfull eller mojlig att operationalisera i en diskussion om
strategier.

| stallet for att sammanfatta alla konkreta &tgarder som har
vidtagits for att forbattra effektiviteten, eller utga fran att mer-
parten av den I6pande verksamheten och insatserna for att for-
battra den leder till 6kad effektivitet, fokuserar kapitlet pa tva
huvudsakliga strategier: resultatstyrning och privatisering.

| den akademiska litteraturen sammanfattas ofta de senaste
decenniernas anstrangningar att utveckla den offentliga verk-
samheten under rubriken New Public Management (NPM).
Gemensamt for merparten av de strategier som brukar samlas
under denna rubrik &r att de inspirerats av styrformer som
tillampas i privat sektor. Bland de foresprakade metoderna finns
bl.a. resultatstyrning, decentralisering, konkurrensutsattning,
privata driftsformer och privatisering. NPM ar dock ett mang-
tydigt begrepp, underbyggt av en rad inte alltid sammanhéangan-
de tankar om vad som bor kédnneteckna en effektiv styrning och
forvaltning. Teoriramen saknar nérmare precision och den har
ocksa successivt kommit att fyllas med allt fler foreteelser. Men
dven om den av dessa skal lampar sig mindre val for strategiska
val i ett reformarbete sa kan den anda anvandas for att i efter-
hand identifiera och klassificera de huvudsakliga dragen i ett
skeende.

4 prop. 2011/12:01, utgiftsomrade 2, s 16.



Resultatstyrning och privatisering ar i vissa bemarkelser tva
ytterligheter bland de NPM-strategier som tillampas. Resultat-
styrning kan ses som ett satt att inféra marknadsorienterad styr-
ning nar andra strategier ar uteslutna, dvs. da det handlar om att
effektivisera myndighetsutévning som pa goda grunder bade
bor finansieras och utféras i offentlig regi (t.ex. brottsbek&mp-
ning).*° Privatiseringar kan aktualiseras da det handlar om verk-
samheter som pa lika goda grunder vare sig bor finansieras eller
utforas i offentlig regi (t.ex. tillverkning och forsaljning av
tobak).*

I sammanhanget ska dock framhallas att privatisering med tiden
har kommit att bli ett mangtydigt begrepp som anvands for att
beteckna flera olika foreteelser. Definitionsméssigt innebéar pri-
vatisering en ”... Overforing av offentlig egendom eller verk-
samhet till enskilda &gare eller entreprendrer”.*® En mer bok-
stavlig, eller mojligen ursprunglig, tolkning torde begréansa
inneborden till att handla om 6verféring av egendom. Med den
vidare definitionen kan det lika gérna handla om verksamheter
och ansvarsforhallanden. Pa senare tid har ocksa den faktiska
anvandningen av begreppet kommit att forknippas med t.ex.
overforingar av verksamhetsdrift medan lokaler och utrustning
forblir i offentlig &go, eller att privata aktorer tillats etablera sig
som alternativ till offentliga verksamheter.* Privatisering anger
da riktningen i en forandringsprocess, utan att saga nagot om
hur omfattande forandringen &r, hur fort den genomférs eller
ens var den kan formodas sluta. Begreppet far da framst forstas
som en relativ forandring i forhallandet mellan offentliga och
privata inslag, dar de senare far okad betydelse i forhallande till

46 Myndighetsutévning kan visserligen ocksa overlatas till t.ex. ett bolag eller
en férening, men det sker inte utan vidare och aldrig utan explicit lagstéd. Se
11 kap. 6 8 regeringsformen (1974:152).

47 Det statligt agda Svenska Tobaksmonopolet hade till uppgift att tillverka
och idka partiforsaljning av tobaksprodukter. Nar import- och forséljnings-
monopolet hdvdes 1961 ombildades Tobaksmonopolet till Svenska Tobaks
AB.

8 Nationalencyklopedin, http://www.ne.se/kort/privatisering.

49 Savas (1987), Vickers & Yarrow (1991), Montin (1992), Shleifer (1998),
Blomaqyvist (2005), Jordahl (2009).
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de férra.>® S&dana privatiseringar kan vara resultatet av politiska
beslut, men de kan dven ske spontant, t.ex. nér frivilligt socialt
arbete Okar i relativ omfattning. De kan ocksa ske av olika skal,
t.ex. for att effektivisera tillnandahallandet av offentliga atagan-
den, for att tillgodose en ideologisk uppfattning eller for att
frdmja sérintressen som inte avspeglas i politiska beslut.

I det féljande behandlas foretradesvis reformer som initierats av
statsmakterna for att forbattra effektiviteten i verksamheter som
anses vara offentliga ataganden. Daremot behandlas inte for-
andringar som foretradesvis sker av ideologiska skal eller upp-
kommer spontant. Inte heller behandlas privatiseringar som i
grunden omprovar offentliga ataganden, dvs. privatiserings-
processer som kan anses ha 16pt linan ut. Privatiseringar i denna
senare mening kan sdgas utgbra vags ande bland NPM-strate-
gierna. Nar en sadan process ar fullbordad handlar det inte lang-
re om offentliga ataganden.

Inledningsvis bor ocksa tydliggéras vad som i detta samman-
hang avses med effektivitet. Konceptuellt ar effektivitetsbegrep-
pet ett komplement till produktivitetsbegreppet, som innebdar att
produktiviteten kompletteras med ett matt pa graden av malupp-
fyllelse. Medan produktivitet enbart handlar om att gora saker
ratt (identiska varor och tjénster till lagsta mojliga styckkost-
nad) sa handlar effektivitet ocksa om att gora ratt saker. For att
kunna mata effektivitet maste det darfor inte bara finnas en
uppfattning om vad som ska goras, utan ocksa en formaga att
korrekt vardera det som har gjorts. Effektivitet handlar saledes
om att gora ratt sak pa ratt satt till ratt kostnad vid réatt tillfalle.
Effektivitet i produktionen innebér att resurser allokeras sa att
det inte gar att 6ka produktionen av en vara eller tjanst utan att
minska pa produktionen av andra varor eller tjanster.>

> Lundqvist (2001), s 256, Blomgqvist (2005), s 171.

> | ett konceptuellt sammanhang kan det saledes anses markligt att ange
effektivitet — som ar ett métt p& graden av maluppfyllelse — som ett mél i sig.
Det ar visserligen inte orimligt att ange att t.ex. tillsynen ska skotas effektivt,
men minst lika angelaget att ocksé ange vad tillsynen syftar till.



| foljande avsnitt redogors forst for de forhallanden som radde
innan effektiviseringsstrategierna sag dagens ljus, och sedan de
huvudsakliga dragen i de processer som ledde fram till de for-
hallanden som rader i dag. Darefter diskuteras vad som kan
ségas om resultaten i termer av 0kad effektivitet. Avslutningsvis
diskuteras ocksa vad som kan uppfattas som problem med de
strategiska val som statsmakterna har gjort.

Fran en detaljreglerad allomfattande forvaltning till
resultatstyrning och alternativa driftsformer

I Sverige brukar startpunkten for tillampningen av NPM-in-
fluerade effektiviseringsstrategier anges till 1980-talets mitt da
det galler resultatstyrningen och 1990-talets borjan da det galler
privatiseringar. Oavsett var historieskrivningen ska starta star
det klart att verksamhetsutvecklingen i svensk offentlig sektor
under de senaste decennierna pa alla nivaer — fran riksdag, rege-
ring och statliga myndigheter ut i kommunférvaltningarna — i
betydande utstrdckning har handlat om att effektivisera verk-
samheterna. Annat var det forr.

Tingens tidigare ordning

Tidigare styrstrategier i offentlig sektor var till stora delar
fixerade vid procedurer och produktionsfaktorer, och de kretsa-
de i betydande utstrackning kring &skade och anvisade resurser.

Forvaltningens framstallningar om resursbehov till den styrande
nivan — i staten de s.k. petitorna — var inte dgnade att ge under-
lag for prioriteringsdiskussioner om mal eller resultat. De foku-
serade i stallet ensidigt pa behov av insatsresurser och innehdll
relativt omfattande beskrivningar som i detalj gick igenom
respektive myndighets ansprak — antal tjanster, resor, lokalyta,
etc. — men inte vilka resultat som forvantades uppnas med dem.

Detaljregleringen gjorde sig gallande pa flera satt. Det kunde
t.ex. ta dver ett ar for en statlig myndighet att inrétta en ny
avdelning eller flytta darenden och personal fran en avdelning till
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en annan, bl.a. beroende pa att det inte bara forutsatte rege-
ringens utan ocksa riksdagens medgivande.>* Tjanste- och lone-
reglering var omfattande och &ven i sadana fragor behdvde
forslag till andringar lamnas minst ett ar i forvag.>

Begransningarna i den operativa nivans majligheter att sjalv
forma sin verksamhet kom bl.a. till uttryck i en mycket detal-
jerad budget. En typisk statsbudget for ett budgetar pa 1950-
och 1960-talet innebar att riksdagen anvisade langt over 1 500
anslag, som regeringen i sin tur normalt fordelade pa tiotusen-
tals anslagsposter i de arliga regleringsbreven till myndig-
heterna. | forhallande till dagens ordning far det anses vara en
helt ooverblickbar flora. Anslagsposterna avsag i regel personal
(tjanster och 16ner) eller olika former av omkostnader. Posterna
for omkostnader kunde bl.a. ange hur mycket pengar myndig-
heten fick anvéanda for resor, nattvakt, stadning, uppvarmning,
bransle, vatten och lyse, och for mer verksamhetsspecifika
utgifter som foder till polisens hundar.

Denna detaljreglering gav riksdagen imponerande inblickar i
statsforvaltningens kapillarer — t.ex. s kunde regeringen i en
proposition om fastighetsbeskattning upplysa riksdagen om att
"[i] regleringsbrev for budgetaret 1971/1972 har emellertid
varje lansstyrelse medgetts att av anslagsposten Lonekostnader
anvanda hogst 5 000 kr. for ersattning till tjansteman, som
fullgér uppgifter som s.k. fastighetstaxeringsspecialist.”>* Ett
viktigt skal for de reformer som senare genomfordes var just att
befria statsmakterna fran stallningstaganden i forhallande till
sadan information.

Stora delar av verksamhetsstyrningen var saledes utformad som
detaljerade specifikationer av vilka resurser som skulle anvén-

>* Regeringen kan inte flytta medel mellan anslag utan riksdagens god-
kénnande och myndigheterna kan inte flytta medel mellan anslagsposter utan
regeringens godkannande.

>3 For utforligare beskrivningar av de forhallanden som radde innan de NPM-
influerade strategierna fick fotfaste, se t.ex. Heckscher (1952), Tarschys och
Eduards (1975), Amné (1981) och Sundstrém (2003).

>+ prop. (1973:162), avsnitt 4.4.2.1.



das i verksamheten, utan nagra kopplingar till verksamhetens
mal eller forvantade resultat. Viktigare beslut fattades naturligt-
vis i samma utstrackning da som nu. De hanterades dock inte i
samband med resursfragorna utan i separata processer, fore-
tradesvis i samband med sérskilda propositioner.>

Som en konsekvens blev det ocksa obehdvligt att i efterhand
forsdka koppla resursférbrukningen till verksamhetens resultat.
De uppféljningar som &nda gjordes var uteslutande av finansiell
karaktdr och tog da sikte pa att granska Gverensstammelsen
mellan numeriska uppgifter i olika dokument (fakturor, kvitton,
verifikationer etc.). Revisionen fingranskade visserligen raken-
skaperna, men enbart ur ett laglighets- och riktighetsperspektiv.
Att tilldelade medel val hade forbrukats ansags i allméanhet vara
en tillrackligt tydlig signal om att allt var i sin ordning.

Att i ett sddant sammanhang diskutera effektivitet ar sjalvfallet
svart. Effektivitet kan inte diskuteras enbart utifran uppgifter
om é&skade, anslagna eller forbrukade medel, utan koppling till
forvantade eller uppnadda resultat.

Ett annat och minst lika viktigt effektivitetsproblem var att
besluten om detaljerna i resursallokeringen fattades pa central
och inte pa operationell niva.

Effektiviseringsbehoven

Fram till 1970-talets borjan ansags styrningen av den offentliga
sektorn relativt oproblematisk, och det var en i huvudsak positiv
bild som tecknades av forvaltningen och dess framtidsutsikter i
det offentliga trycket.

Ett antal stora reformer hade genomforts under efterkrigsperio-
den och forvaltningen hade successivt blivit allt storre. Vid
sidan av den traditionella nattvéktarstatens omraden som rétts-

> Detta gallde dven pa statsmaktsniva — t.ex. sa hanterades det storsta civila
tekniska utvecklingsprojektet under 1950- och 1960-talen, beslutet om att
utveckla en svensk atomteknologi, i ett av riksdagens lagutskott utan hérande
av Budgetutskottet som hade att besluta om utgifterna.

5° Sundstrém (2003), s 9.
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vasende och forsvar kom ocksa verksamheten att i allt hogre
grad inriktas pa inkomstférdelning, samhallsplanering, produk-
tion av valfardstjanster och service.

Mot mitten av 1970-talet skarptes dock tongangarna. Nar den
goda ekonomiska tillvaxt som hade préaglat efterkrigstiden brots
kom forvaltningens funktionsférmaga och utbredning att disku-
teras mer kritiskt. Forvaltningen tog allt mer resurser i ansprak
och borjade samtidigt associeras med overdriven byrakrati och
ineffektivitet.

Dessa fragor diskuterades relativt intensivt under senare hélften
av 1970-talet (den s.k. byrakratidebatten) vilket bl.a. féranledde
den borgerliga regering som tilltradde 1976 att presentera en
proposition "Om atgarder mot krangel och onddig byrakrati”
med 172 olika insatser for avbyrakatisering.”’

Drygt fem ar senare, 1985, presenterade den da socialdemokra-
tiska regeringen ”... ett samlat program for den offentliga
sektorns omvandling och utveckling ...” i en skrivelse som ofta
utpekas som startpunkten for det faktiska forandringsarbetet.>® |
skrivelsen framholl statsradet Holmberg, vid det da nyligen
inrattade Civildepartementet, bl.a. att férvaltningen:

... uppstéller regler som &r mer detaljerade &n vad som behdvs for
att uppna mal som likvérdig behandling av medborgare, organisationer
och foretag i likartade situationer. Man overfor oreflekterat likformig-
hetsmal till verksamheter som inte maste omfattas av sadana. Man
anvander slentrianmassigt regelgivning for att I6sa problem, dven nér
andra metoder skulle vara smidigare och mer effektiva. Det ar mot
denna bakgrund man skall se det arbete med éversyn av olika statliga
forfattningar som f.n. pégar inom regeringskansliet, bade sddana som
reglerar statlig och kommunal eller landstingskommunal verksamhet
och sédana som reglerar foretagens verksamhet.”>

>7 prop. 1978/ 79:111.
58 Skr. 1984/85:202, s 1.
59 Skr. 1984/85:202, s 6.
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Centralt i skrivelsen &r att den offentliga sektorns effektivitet
framholls handla om i vilken grad medborgarnas behov av ser-
vice, sjukvard, transporter, utbildning och andra insatser kunde
tillgodoses i relation till de resurser som forbrukades.

I sammanhanget konstaterades ocksa att ... de erfarenheter
som vunnits i ESO:s och statskontorets studier av produktivi-
tetsutvecklingen i statsforvaltningen maste laggas till grund for
ytterligare anstrangningar inom myndigheterna att héja produk-
tiviteten”.® | de rapporter frén Expertgruppen for studier i
offentlig ekonomi (ESO) och Statskontoret som statsradet han-
visade till redovisades uppgifter om en stadigt sjunkande pro-
duktivitet i offentlig sektor fran och med 1960 och framat.

Statsradet framholl mot denna bakgrund det som sérskilt ange-
ldget att i arbetet med att utveckla den offentliga sektorns
arbetsformer ocksa uppmarksamma kraven pa att forvaltningen
i sig skulle framja en rationell resursanvéndning. Foérsoksverk-
samhet med att ge offentliga institutioner som barnstugor ett
eget budgetansvar namns som exempel pa sadana férandringar.

| skrivelsen behandlas ocksa fragor om alternativa driftsformer
och privatiseringar, och vilka risker som kan férknippas med
sadana losningar. Riskerna ansags vara ”... storst inom om-
raden som vard, omsorg och utbildning. Nar det géller mer tek-
niska tjanster — som sophamtning, gaturenhallning, fastighets-
underhall — finns mera sallan fordelningspolitiska invandningar
mot privata entreprendrer. Omstandigheterna i det enskilda fal-
let kan vara sadana att en privat entreprenad ar den for kommu-
nen lampligaste 16sningen”.®

Inledningsvis kom dock foérnyelsearbetet i forsta hand att
fokusera pa interna forhallanden i den offentliga sektorn. Det
visade sig vara relativt oproblematiskt att anamma de delar av
NPM som handlar om malstyrning, resultatstyrning och andra

60 Skr. 1984/85:202, s 40.
6 Skr. 1984/85:202, s 11.
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marknadsliknande interna styrsystem. Detta fick statsvetarna
Olof Petersson och Donald Séderlind att konstatera:

”Idén om den marknadsstyrda forvaltningen har pa ett tamligen
enastdende satt fatt genomslag i 1980-talets forvaltnings-
debatt.”®

Nagra omfattande privatiseringar av viktiga vélfardstjanster var
det inledningsvis inte tal om.® Successivt dndrades dock synen
ocksa pa dessa omraden. Om det tidigare ansetts angelaget att
bedriva omsorg, sjukvard och social service i en sammanhallen
offentlig regi utan inslag av konkurrens och uppdelning mellan
politik och produktion, s& borjade alltfler ledande politiker tala
om interna marknader och att det kunde férekomma privata
entreprendrer som komplement till offentlig serviceproduktion
dven for valfardstjanster.®

Inférandet av resultatstyrning

Det formella beslutet att inféra resultatstyrning i statsforvalt-
ningen togs i tva etapper, forst i prop. 1986/87:99 (den s.k.
verksledningspropositionen) och sedan i prop. 1986/87:89
(1988 ars kompletteringsproposition). Beslutet byggde i stor
utstrackning pa forslagen fran tva centrala utredningar, den s.k.
Forvaltningsutredningen och Verksledningskommittén.®

Forvaltningsutredningen, som lamnade sitt betdnkande 1983,
formulerade med stor tydlighet det problem som resultatstyr-
ningen skulle l6sa:

"Vad som i dag slar i 6gonen ar emellertid att redovisning i
fraga om foreskriftsmaktens anvandning i stort saknas och att
tyngdpunkten i den ekonomiska redovisningen ligger vid
genomforda utgifter snarare an vid erhalina effekter. S& lange

%2 spderlind och Petersson (1986), s 411.
% Mellbourn (1986).

%4 S0U 1997:9, s 11.

%5 SOU 1983:39 respektive SOU 1985:40.



aterkopplingen har en sa snav inriktning ar det knappast mojligt
for regeringen att leva upp till sitt konstitutionella ansvar.”®

Citatet speglar en statsmakt som saknar relevant, och ar over-
svammad av irrelevant, information.

Den resultatstyrning som utvecklades hdmtade i stor utstrack-
ning sin inspiration fran styrformerna i privata foretag. Ett
exempel pa detta ar att styrningen tydligt utformades som ett
tvapartsforhallande mellan en uppdragsgivare och en uppdrags-
tagare. Ett annat exempel ar att resultatbegreppet anvands for att
fokusera saval syftet med som kraven pa verksamheten.

Parallellt med utvecklingen i statsforvaltningen starkte ocksa
statsmakterna successivt forutsattningarna for resultatstyrning i
kommunerna. Det under perioden 1983-1989 pagaende s.k. fri-
kommunforsoket var delvis ett steg i denna riktning. Frikommu-
nerna fick forma sina namndstrukturer efter egna 6nskemal, och
det blev lattare att gora atskillnader mellan de styrande och de
verkstallande funktionerna. | propositionen Aktivt folkstyre
(prop. 1986/87:91) fick &ven de kommuner som inte hade inrét-
tat kommundelsnamnder denna frihet. Genom den generella
frihet i organisationsfragor som inférdes med den nya kommu-
nallagen 1991 blev alla kommuner frikommuner. Darmed blev
det fritt fram for olika typer av organisatoriska ldsningar och
kommunala resultatstyrningsmodeller bérjade se dagens ljus.®’

Né&r resultatstyrningen infordes lanserades ocksa de s.k. ram-
anslagen for att starka forvaltningens incitament att sjalv effek-
tivisera verksamheten och hushalla med anslagsmedlen. Med
ramanslagen fick myndigheterna befogenhet att sjalvstandigt
avgora hur den givna kostnadsramen skulle fordelas mellan
I6ne-, lokal- och Gvriga forvaltningskostnader.

% sou 1983:39, s 105. Osékerheterna gallande foreskriftsmakten handlade
om betydande oklarheter om vilka befogenheter som hade delegerats till myn-
digheterna, och hur langt deras makt i detta avseende strackte sig. Se
Wockelberg (1996).

7 Montin (1992).
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Samtidigt delegerades &ven de arbetsgivarpolitiska befogen-
heterna till forvaltningen, och utvecklingen mot en individuell
I6nesattning paborjades i bade statlig, landstingskommunal och
kommunal verksamhet. | samband med detta reformerades ock-
sa systemet for pris- och loneomrakning (PLO) av de statliga
anslagen. Tidigare var myndigheterna garanterade full kompen-
sation for den egna kostnadsutvecklingen via en sarskild férord-
ning om anslagsoverskridanden (den s.k. trollerikungorelsen),
vilket innebar att de helt saknade ekonomiska incitament att
engagera sig i kostnadsutvecklingen. | det reformerade systemet
raknas anslagen arligen om med index fran privat sektor, oav-
sett myndighetens kostnadsutveckling.®® Darmed brots den tidi-
gare kopplingen mellan den egna kostnadsutvecklingen och
anslagsupprakningen. 1 och med ramanslagen och PLO-tekni-
ken fick saledes myndigheterna mycket tydliga ekonomiska
incitament att folja de egna kostnaderna och sakerstélla en folj-
samhet med utvecklingen i ekonomin i 6vrigt.

Med tiden inkorporerades ocksa det foretagsekonomiska be-
greppet ekonomisk styrning och en distinktion mellan resultat-
styrning och finansiell styrning. Med denna begreppsapparat tar
resultatstyrningen sikte pa verksamhetens omfattning, inriktning
och effektivitet, medan den finansiella styrningen anger de eko-
nomiska ramarna for verksamhetens resursforbrukning.® Nar
verksamheten foljs upp utgors resultatet av saval maluppfyllel-
sen som resursfoérbrukningen.

Inforandet av resultatstyrningen forde ocksa med sig ett behov
av att organisatoriskt renodla resultatansvaret. Detta har ibland
kommit till uttryck som centraliseringar och sammanslagningar

%8 T ex. s& raknas den del av ramanslaget som avser arbetskraftskostnader arli-
gen om med ett index for arbetskraftskostnadsutvecklingen i den privata till-
verkningsindustrin, med avdrag for en antagen produktivitetsutveckling (ett
rullande 10-arigt genomsnitt av produktivitetsutvecklingen i privat tjanste-
sektor).

% De ekonomiska ramarna utgérs bl.a. av ramanslag med sparande- och
kreditmdjlighet, restriktioner for avgiftsbelagd verksamhet, investeringsramar
och laneramar, olika former av bemyndiganden och tillgang till rantekonton
for en effektiv kassahallning.



av organisatoriska enheter, och ibland som den raka motsatsen,
dvs. renodlingar, decentraliseringar och uppdelningar. Ett
exempel pa det forra ar Forsvarsmakten som bildades 1994 av
6ver 100 lokala och regionala myndigheter. Andra omfattande
sammanslagningar har resulterat i dagens skatteverk, forsak-
ringskassa och arbetsformedling. Exempel pa motsatsen &r upp-
delningen mellan Skolverket och Myndigheten for skolutveck-
ling, och mellan Riksrevisionsverket och Ekonomistyrnings-
verket.

Har kan man & ena sidan — och bekvamt i efterhand — fraga sig
om inte statsmakterna borde ha agnat stérre uppmarksamhet at
riskerna for att den allt tydligare distinktionen mellan uppdrags-
givare och uppdragstagare skulle kunna leda till s.k. principal-
agent problem i forvaltningen. Principal-agent modellen &r
ursprungligen utvecklad for att analysera forhallanden i privat
sektor — t.ex. relationerna mellan foretagsagare och ledning eller
mellan ledning och anstallda. Modellen tar fasta pa att incita-
ment och information &r asymmetriskt fordelade mellan parter-
na. Principalen och agenten drivs delvis av olika intressen och
har olika tillgang till information om verksamhetens faktiska
forutsattningar. Ju tydligare atskillnad som gérs mellan aktorer-
na desto storre blir sannolikheten for problem i den relationen.
A andra sidan — och som tydligt framgar av citatet fran For-
valtningsutredningen ovan — sa var inte tillvaron helt okomp-
licerad tidigare heller. Principal-agent problem uppstar visser-
ligen inte i den weberska byrakratimodellen som utgar fran att
forvaltningen alltid realiserar den styrande nivans onskemal.
Men om verkligheten hade varit sa beskaffad skulle manga av
de svarigheter som effektiviseringsstrategierna var agnade att
dverbrygga bli valdigt svarforklarliga.”

En aktuell och mycket tydlig trend — som majligen ocksa speg-
lar en successivt utvecklad forstaelse for principal-agent proble-
matiken — ar inrattandet av olika former av fristdende tillsyns-
och utvérderingsfunktioner. Tillsyn &r naturligtvis ingen ny eller

7° Se &ven not 25.
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obekant funktion for offentlig sektor. Inte heller utvarderingar.
Av nyare snitt ar dock att granskningen i 0kande utstrdckning
har kommit att riktas indt, och ibland innebar att tillsynsmyn-
dighet och tillsynsobjekt ar delar av samma rattssubjekt (staten).
P& samma satt far trenden med sérskilda utvarderingsmyndig-
heter som kan (Over)préva andra myndigheters verksamhet
anses vara en nymodighet, i synnerhet da bade den granskande
och granskade myndigheten dr delméngder av samma politik-
omrade med samma huvudman.

Privatiseringsprocesserna

Under de senaste decennierna har det pagatt en méangd olika
processer for att avreglera, konkurrensutsatta och privatisera
verksamhetsomraden som — i vart fall stundtals under 1900-talet
— i nagon bemarkelse har ansetts vara offentliga ataganden.

Enbart beskrivningen av avregleringarna av tele-, el-, post-,
flyg-, taxi- och jarnvagsmarknaderna omfattar nastan 900 sidor
i den s.k. regelutredningen som presenterades 2005.” Regelut-
redningen lamnade ett stort antal forslag pa ytterligare atgarder
for vart och ett av de avreglerade omradena. Sammanfattnings-
vis kan utredningens Overgripande slutsatser ségas vara att
avregleringar kommer med saval intakter som kostnader, dar
inte minst transaktionskostnaderna riskerar att underskattas.
Utredningen betonade ocksd den centrala betydelsen av att i
samband med avregleringar starka konsumentstodet och mojlig-
heterna till tillforlitlig konsumentinformation. Slutligen fram-
holls — som utredningens storsta problem — de stora svarig-
heterna med att utvardera reformerna.

Till de omraden som granskades av regelutredningen kan ocksa
laggas marknadsutvecklingen for bl.a. omraden som apotek,
fordonsbesiktning, forskola, skola samt hélso- och sjukvard.
Statskontoret har nyligen presenterat en éversikt av samtliga ut-

7 SOU 2005:4.



varderingar som hittills har gjorts av dessa om- och avregle-
ringar.”

Nedan redogors for den avreglerings- och privatiseringsprocess
som ledde fram till nuvarande ordning inom barnomsorgen. Ett
skal for att fokusera pa barnomsorgen ar att omradet tidigt fick
stort utrymme i diskussionen om alternativa driftsformer. Ytter-
ligare ett skal ar att barnomsorgen ar ett av fa omraden dar
fragan om drift i privat eller offentlig regi har varit tydligt poli-
tiserad, och dér det — i vart fall stundtals — har framtrétt tydliga
skiljelinjer mellan blocken. Processen da det galler barnom-
sorgen ar darfor vard att uppmarksamma, bl.a. som ett uttryck
for tydliga skiften i synen pa det offentliga dtagandet.

Det offentliga atagandet att stodja foraldrarnas barntillsyn
institutionaliserades 1943 da riksdagen beslét att daghem och
lekskolor skulle fa statshidrag.” Det var dock férst under 1960-
talet som det skedde nagon mer omfattande utbyggnad av for-
skolor i offentlig regi, vilket dd framst motiverades av en
tilltagande efterfragan pa kvinnlig arbetskraft.”* De Gverens-
kommelser som traffades mellan staten och kommunerna med-
forde att i stort sett all barntillsyn i offentlig regi bedrevs i
kommunerna; 1970 var 96 procent av all forskoleverksamhet
kommunal. | sammanhanget kan noteras att denna expansion av
det offentliga atagandet till ett Gvertagande av foraldrarnas
ansvar for barntillsynen innebar ett kraftigt skifte fran privat till
offentlig sektor.

Fran det att statsbidragen bérjade utbetalas fram till 1984 var
det endast daghem med kommunalt huvudmannaskap som
kunde komma i fraga for bidrag. Det nya statsbidragssystem
som infordes 1984 innebar dock att &ven annan huvudman
kunde bedriva barnomsorg med statsbidrag. Detta skapade viss

7* Statskontoret (2012a).

7 Hatje (1999).

7 Motiven for en offentlig barnomsorg har traditionellt varit i forsta hand
arbetsmarknadsargument och i andra hand jamstélldhetsargument. Kyle
(1979).
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forvirring i kommunerna. Under en kort period diskuterades om
detta innebar att det var mgjligt att ge stdd &ven till privata
daghem.”

Diskussionerna foranledde Socialdepartementet att ldgga fram
en sarskild proposition om statsbidrag till alternativa barnom-
sorgsformer.” | propositionen férklarades att det ingalunda var
fritt fram for en privatisering inom omradet. Mot detta talade
bade behoven av att varna verksamhetens kvalitet och effek-
tivitet, riskerna for att kontinuiteten i verksamheten skulle dven-
tyras, och ett mer allmént varnande av den offentliga sektorn:
"Fdrslagen om affarsmassigt drivna daghem kan ses som ett led
i ett angrepp pa den gemensamma och demokratiskt styrda
sektorn i vart samhalle”.”” | propositionen fortydligades darfor
att bidrag till barnomsorg som drivs i uppenbart vinstsyfte var
uteslutna.

Aret fore, 1984, hade foretaget Pysslingen Forskolor AB bildats
— med den uttalade ambitionen att starta och driva daghem som
hade storre flexibilitet och hogre effektivitet &n de kommunala
— varfor riksdagsbeslutet kom att kallas Lex Pysslingen. Stats-
makternas fortydliganden till trots s& startade Pysslingen en
privat daghemsverksamhet i maj 1988 pa Sodermalm i Stock-
holm. Darefter har det ocksa tillkommit ytterligare pysslingar
pa annat hall.”

Lex Pysslingen upphévdes av den borgerliga regeringen 1992
och det blev darefter upp till de enskilda kommunerna att sjalva
avgora om fristaende forskolor med vinstintresse skulle vara
tilldtna. Kommunernas majligheter att hindra vinstdrivande
foretag fran att etablera forskolor havdes 2006 da en fri etable-
ringsréatt infordes. Sedan dess & kommunerna tvungna att
subventionera fristaende forskolor givet att de uppfyller gallan-
de kvalitetskrav.

> Montin (1992).

76 prop. 1983/84:177.

77 prop. 1983/84:177, s 7.
7® Montin (1992).



| dag finns fristdende forskolor i flertalet av landets kommuner.
Cirka 18 procent av de drygt 85 procent av alla 1-5 aringar som
ar inskrivna i nagon form av subventionerad forskoleverksam-
het &r inskrivna vid ett privat alternativ. | drygt 50 av de 290
kommunerna (ca 20 procent) finns dock inga barn alls som gar i
fristdende forskolor.”

Politiska perspektiv pa forandringarna

Utan att gora nagra ansprak pa djupare analys av fragestall-
ningarna ur ett politiskt perspektiv, sd ger den Kkorta historie-
skrivning som skisseras ovan bilden av en transformation av de
offentliga verksamheterna som pabdrjades under 1970- och
1980-talet. Denna férandringsprocess har fortsatt i ungefar sam-
ma riktning oavsett politiska majoriteter. Den borgerliga rege-
ring och de borgerliga majoriteterna i kommuner och landsting
som tilltradde efter valet 1991 kunde i princip fortséatta pa en
redan utstakad vag. Fornyelsearbetet fortsatte ocksa efter regim-
skiftet 1994 utan nagra dramatiska skillnader fran foregaende
regeringars inriktning. Effektiviseringsstrategierna tycks saledes
ha fatt faste i offentlig sektor ganska oberoende av majoritets-
forhallandena i riksdagen, landstingen eller kommunerna. Det
har visserligen funnits gradskillnader, men artskillnaderna &r
svarare att spara. Med tiden har det utvecklats en relativt prag-
matisk hallning till hur férvaltningen ska styras och vem som
ska producera vad.*

Forandringarnas genomslag

Resultatstyrningen

Resultatstyrning ar nu den forharskande styrmodellen i statsfor-
valtningen och den tillampas ocksa i samtliga landsting och
kommuner. Bade inom och mellan olika enheter har det utveck-
lats omfattande rapporteringssystem som férvantas ge besked
om forvaltningens resultat.

79 SKL (2011), Hanspers och Mérk (2011).
8 SOU 1996:169.
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Resultatorienteringen har inte bara byggts in konceptuellt i styr-
systemen utan ocksa i beloningssystemen. Ramanslag och ram-
budgetar har inforts parallellt med resultatstyrningen. De tidiga-
re statsbudgetarna med langt dver tusen anslag och tiotusentals
detaljerade anslagsposter har ersatts av budgetar som rymmer
drygt 500 anslag och ca 2 000 anslagsposter.®

Forandringarna begransar sig inte till den organisatoriska nivan
utan omfattar ocksa beloningar pa individnivan. Till skillnad
fran tidigare da en enhetlig och fast 16n kopplad till position (i
motsats till prestation) ansdgs avgorande for att frikoppla
tjanstemannen fran snava sarintressen och garantera en ovaldig
tjansteutévning, betraktas nu sedan lange den delegerade arbets-
givarpolitiken och den individuella I6nesattningen som viktiga
instrument for att astadkomma okad produktivitet och effektivi-
tet. Det finns i dag inga grupper som helt star utanfor detta sys-
tem. Domarkaren utgjorde ldnge ett undantag men &aven dar
géller nu individuell 16nesattning (med den begrénsningen att
domarnas démande garning inte ska vara ett kriterium for
bedomningarna). Som ytterligare nagra exempel for att illustre-
ra utvecklingen inom detta omrade kan namnas att Arbets-
givarverket i skriften Resultatbonus — vad ar det? fran 1997
redogor for hur statliga arbetsgivare kan inratta resultatbonus-
system.®> Ar 2000 inférdes resultatlén for chefsaklagare.® Och
2006 kunde lakarforbundets ordforande vélkomna ett kollektiv-
avtal som Oppnade upp for t.ex. prestationsloner, ackordsloner,
resultatldner och liknande.®* Denna utveckling har inte heller
varit foremal for nagra tydliga ifrdgasattanden. Tvartom synes
erfarenheterna goda och de inblandade parterna ngjda.

8 Se ESV (2009) for en diskussion om antalet anslagsposter. Bisatsvis kan
namnas att i dag befaras en detaljeringsgrad pa i genomsnitt fyra poster per
anslag leda till ineffektiviteter.

8 Arbetsgivarverket (1997).

% Riksdagens revisorer (2001).

84 Nilsson Bagenholm (2006).



Privatiseringarna

Nar det galler forekomsten av olika former av konkurrens-
utséttning och privatiseringar finns ingen samlad bild. Det finns
annu ingen utforlig svensk studie av vilka tjanster som offentlig
sektor véljer att kopa in fran privata foretag. Det finns dessutom
stora variationer, bade 6ver tid, mellan verksamhetsomraden,
mellan statlig, regional och lokal niva, och mellan olika
landsting och kommuner. Diskussion far darfor foras i termer av
nérmevarden.

Som en utgangspunkt kan namnas att vardet av de varor och
tjanster som varje ar ar foremal for offentlig upphandling — ett
alternativ till produktion i egen regi — uppgick till ca 550
miljarder kronor under 2010, motsvarande ca 16,5 procent av
BNP.® Upphandlingarna omfattar bade avtal med féretag om
att leverera varor eller tjanster direkt till slutanvéndarna, och
kdép av varor och tjanster som anvands som insatser i den
offentliga produktionen (s.k. insatsférbrukning).®® Utgifterna
for kop av tjanster som riktar sig direkt till slutanvandarna
svarar for ca en fjardedel av den totala upphandlade volymen,
dvs. knappt 140 miljarder kronor eller ca 4 procent av BNP.*

Ett ndrmevérde for graden av konkurrensutséttning/privatisering
som ibland anvéands ar andelen anstéllda inom valféardstjanste-
sektorn som arbetar i privat sektor. Enligt SNS:s rapport om

8 Enligt Konkurrensverkets berakningar ligger den upphandlingspliktiga
volymen i intervallet 510-608 miljarder kronor. Konkurrensverket (2011), s
13. | en berdkning genomford av Dagens Samhalle anges vérdet pa inképen
fran den “offentliga marknaden” till ca 820 miljarder kronor 2010. |
tidningens begrepp offentliga marknaden ingar emellertid ocksé inkop gjorda
av statliga, landstingskommunala och kommunala bolag pa ca 300 miljarder
kronor. Dagens Samhélle (2011). Inkdp av dessa bolag omfattas dock inte av
lagen om offentlig upphandling och bolagen ingér inte heller i den kon-
ventionella definitionen av offentlig sektor; enligt t.ex. Nationalrékenskaperna
réknas de i stallet till néringslivet.

8 Konkurrensverket (2011).

%7 Statskontoret (2011).
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konkurrensens konsekvenser uppgick andelen privat anstéllda i
den kommunala vélfardstjanstesektorn till ca 17 procent 2010.%®

Baserat pa data fran SCB gar det ocksa att fa narmevarden for
hur stora andelar av kommunernas och landstingens utgifter
inom givna omraden som utgors av tjanster kopta fran privata
foretag. Bilden blir inte heltdckande och de data som finns har
vissa svagheter. Ett problem har ar att utgiftsandelen berdknas
med uppgifter fran tva skilda datakéllor — totala tjanstekop och
totala utgifter — och darmed finns ocksa tva mojliga felkallor.
For vissa kommuner 6éverstiger utgifterna for de totala tjanste-
kopen inom ett omrdde de totala utgifterna for samma
omrade.® En kanske 6nskad men ocksd mycket svar prestation
som torde vara de flesta ekonomichefer évermaktig. Men, aven
om uppgifterna  for vissa kommuner och  vissa
verksamhetsomraden kan vara behaftade med brister, sa ger de
anda en grov uppskattning av tjanstekopen pa regional och lokal
niva.

Under 2010 kopte kommunerna verksamhet for totalt knappt 80
miljarder kronor, motsvarande ca 17 procent av kommunernas
totala utgifter. | detta ingar kop grundade pa s.k. peng- eller
checksystem och kop fran bade privata och andra offentliga
leverantorer. Inkopen fran privata leverantorer®® uppgick till
drygt 66 miljarder kronor, motsvarande ca 14 procent av kom-
munernas totala utgifter.

Variationen mellan olika kommunala verksamhetsomraden &r
stor. Tre omraden, Pedagogisk verksamhet, VVard och omsorg
samt Infrastruktur, skydd, m.m., svarar for de storsta andelarna,

8 SNS-rapporten definieras sektorn som aldreomsorg, handikappomsorg,
individ- och familjeomsorg, forskola och skola. Det bor noteras att defi-
nitionen avser den kommunala valfardstjanstesektorn, vilket medfor att t.ex.
merparten av halso- och sjukvérden (landstingen) och arbetsmarknadspoli-
tiken (staten) inte ingér. Se Hartman (2011).

8 Lindqvist (2011).

°° | begreppet ingér privata foretag, foreningar och stiftelser (Svenska Kyrkan,
ideella och ekonomiska féreningar samt stiftelser) och enskilda (t.ex. person-
liga assistenter).



men aven mellan dessa omraden finns stora skillnader. Av de
totala inképen pa 17 procent svarar Pedagogisk verksamhet och
Vard och omsorg tillsammans for narmare 15 procentenheter,
medan Infrastruktur, skydd m.m. svarar for knappt 1,3 procent-
enheter.

Sett som andel av utgifterna inom respektive verksamhets-
omrade svarar kop av verksamhet som mest for 17-19 procent
av nagot enskilt omrades totala utgifter. Andelen &ar knappt 19
procent inom Pedagogisk verksamhet och ca 17 procent inom
Vard och omsorg respektive Infrastruktur, skydd, m.m.*

Pa dvergripande niva och nagot svepande kan sagas att oavsett
hur man mater och oavsett verksamhetsomrade sa svarar de
privata leverantorerna for mindre &n en femtedel av tjansterna.
Den bilden star sig ocksa ganska val nar verksamhetsomradena
bryts ned pa delomraden.

Har finns dock tva tydliga undantag. Nar det galler barn och
unga med HVB-placering (hem for vard eller boende) enligt
LVU (lagen om vard av unga) och nar det galler missbrukarvard
av vuxna ar bilden den rakt motsatta, dvs. de privata leveranto-
rerna svarar for ca 80 procent av placeringarna respektive vard-
dygnen.®*

Den generella bilden frdn kommunerna aterspeglas ocksa pa
regional niva. Landstingen (och regionerna) kopte verksamhet
for drygt 41 miljarder kronor under 2010, vilket motsvarar drygt
21 procent av landstingens totala nettokostnader. Verksamhets-
kopen fran privata leverantorer svarade for drygt 25 miljarder
kronor eller 13 procent av de totala nettokostnaderna. Drygt 90
procent av verksamhetskopen avser halso- och sjukvardstjans-
ter.”

9 SKL (2011).
9 SKL (2011).
% SKL (2011).
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Sammanfattningsvis kan noteras att overlag sa ar vare sig
andelar eller absoluta tal sarskilt dramatiska. Pa Gvergripande
niva ar det ca 13-14 procent av kommunernas och landstingens
totala utgifter som anvands for att kopa in tjanster fran privata
leverantorer. Variationen mellan olika verksamhetsomraden &r
dock stor, liksom variationen mellan landstingen/kommunerna.
Som ett exempel pa det senare kan namnas att det i dag i en
femtedel av kommunerna inte finns nagra barn som gar i fri-
staende forskola, samtidigt som det finns en kommun déar nastan
alla barn gor det.**

Det kan ocksé noteras att det inte uppenbaras nagra monster
som tyder pa tydliga samband mellan verksamheternas karak-
térer och val av driftsformer — dvs. det tycks inte vara vanligare
med kop av enklare tjanster (infrastruktur, skydd m.m.) &n mer
komplicerade tjanster (vard och omsorg). Nar det galler miss-
brukarvard av vuxna och HVB-placeringar — som far anses vara
relativt komplicerade tjanster — ar forhallandena i stéllet de rakt
omvanda. Denna observation gar stick i stdv med nationaleko-
nomisk teori som framhaller det ldampliga i att privatisera
tjanster dar det ar latt att faststalla kvalitetskrav eller dar kvalitet
ar av mindre betydelse. Teorin har ocksa stod i empirisk forsk-
ning som visat att privatiseringar av enklare tjanster som ren-
hallning fungerar val medan utfallet ar mer diskutabelt for
komplexa verksamheter som t.ex. missbrukarvard.*

Resultaten

Vad kan da sdgas om resultaten? Vad vet vi om vilka strategier
som varit lyckade och mindre lyckade i termer av 6kad effekti-
vitet? Det enkla svaret ar nastan ingenting, eller i vart fall langt
mindre &n vad man skulle énska.

Det beror inte pa att det saknas vetenskapliga studier eller utvar-
deringar. Sadana har genomforts kontinuerligt under resans
gang. Det grundldggande problemet &r i stallet att det ofta ar

% Taby. SKL (2011).
% Lindqvist (2011).



valdigt svart att med sakerhet uttala sig om effektivitet i verk-
samheter av den karaktar som har diskuteras. Det ar forhal-
landevis enkelt da det galler mindre komplicerade tjanster som
t.ex. fastighetsskotsel, parkskotsel eller renhallning, men nar det
kommer till valfardstjanster och verksamheter med flerdimen-
sionella mal blir det betydligt svarare.

Ett minst lika stort bekymmer &r dock att strategierna inte i
nagon storre utstrackning tycks ha tagit fasta pa de svar som
forskningen anda har att ge. Den empiri som finns visar att
privatiseringar har goda forutsattningar att leda till forbattrad
effektivitet da det géller enklare tjanster medan resultaten ar
mer osakra for komplicerade tjanster. Det betyder sjalvfallet
inte att mer komplexa verksamheter saknar effektiviserings-
mojligheter. Men, nar det ar svart att forhalla sig till och mata
kvalitet, blir det ocksa svart att uppna forbattringar.

Utvarderingar av resultatstyrningen

Olika aspekter av resultatstyrningen har utvarderats bade i
vetenskapliga studier och i ett stort antal undersékningar och
rapporter fran centrala myndigheter liksom i offentliga utred-
ningar. Nagra aktuella exempel pa det senare ar Att styra staten
— regeringens styrning av sin forvaltning (SOU 2007:75) och
Styra och stélla — forslag till en effektivare statsforvaltning
(SOU 2008:118).

Den bild som framtrader &r att viktiga landvinningar har gjorts
genom den nya styrformen. Odverblickbar detaljinformation,
och forvantningar pa informerade stallningstaganden i anslut-
ning till den, har mer eller mindre férsvunnit fran politikernas
dagordningar. I medelstilldelningen och uppféljningen har den
tidigare mycket stora mangden finférdelade anslag ersatts med
betydligt farre ramanslag. De verkstéllande organen har fatt
storre frihet, stérre ansvar och vidgade skyldigheter att méta och
rapportera resultat. Aktdrernas resultatansvar har renodlats

% Se t.ex. Hartman, red. (2011), Statskontoret (2011b) och SOU 1991:82.
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genom organisatoriska forandringar. Samtidigt har ocksa vikti-
ga kontrollfunktioner separerats fran de operativa verksam-
heterna och olika former av administrativa stodinsatser har lagts
ut pa entreprendrer.’

Resultatstyrningen anses sammantaget ha lett till mer av sjalv-
reflektion inom forvaltningen och en 6kad fokusering pa verk-
samhetens utfall i termer av verkansgrad och effektivitet. De
fordjupade diskussioner om mal, medel och resultat som har
etablerats mellan den styrande och verkstallande nivan varderas
allmént sett positivt. Det handlar mer séllan om ensidiga vilje-
yttringar fran beslutfattarna och oftare om émsesidigt givande
resonemang om verksamhetens inriktning.®®

Att verksamheterna verkligen har blivit effektivare ar svart att
faststdlla med bestdmdhet. Men, avsaknaden av kontrafaktiska
tillstdnd och parallella universum till trots, sd &r det svart att
forneka det intuitiva i tanken om att detaljerna i en verksamhet
rimligen bor kunna planeras, organiseras och utféras mest
effektivt av den som har bast forstaelse for verksamhetens fak-
tiska forutsattningar.

Samtidigt kan det ocksa konstateras att resultatstyrningen rym-
mer ett antal risker och problem som visat sig vara svarare att
overvinna an vad som kanske ursprungligen forvantades.

Till problembilden brukar bl.a. rédknas risken for att den starka
betoningen pa kvantitativa indikatorer ska leda till att viktiga
kvalitativa aspekter forsummas. Det finns risk for en fokusering
pa matbara prestationer, inte minst pa antalet matbara prestatio-
ner — t.ex. antalet behandlade patienter, avverkade drenden och
kontroller — snarare an prestationernas effekter. Power (1997)
tecknar en bild av det allmanna uppsving for olika former av
aterkoppling som skett under senare ar. I sammanhanget an-
vands uttryck som “tick box mentality” och att vi lever i ett
"audit society”, dar det viktigaste ar att det gar att pricka av att

97 Tarschys (2008).
98 Tarschys (2008).



allting som ska goras ar gjort.®® Enligt Power &r det en ny pro-
fession av accountocrats som styr och staller i detta revisions-
samhalle. Ambitionen att synligg6ra varden och férenkla upp-
foljningen har bidragit till paradoxer dar det som &r svarare att
mata kommit i skymundan, t.ex. kvalitet eller effektivitet.
Kvantitativa matt ar sjalvfallet viktiga, men det som kan végas
och matas kan ges en for framtradande betydelse i forhallande
till andra fragor som ocksa maste stallas om den offentliga
forvaltningen.'*® Kopplat till detta finns ocksa risken for sned-
vridande effekter.

Att kvantitativa resultatindikatorer kan snedvrida verksamheters
inriktning ar vélkant, bl.a. fran de omtalade erfarenheterna av
effekterna pa polisarbete av numeriska mal. En studie genom-
ford vid Polishdgskolan 2008 pekade pa markligheter i polisens
trafiksakerhetsarbete. Samtidigt som polisen gjorde fler alko-
holkontroller &n nagonsin tidigare (6ver 2,5 miljoner per ar) sa
minskade andelen bilférare som ertappades i kontrollerna dras-
tiskt. Anledningen fanns vara att kontrollerna gjordes pa fel
platser vid fel tider. Polischefer som citerades i rapporten upp-
gav att de medvetet utforde kontroller vid tider och platser dar
sannolikheten att ertappa nagon var som minst. Det ansags ta
for lang tid att omhanderta rattonyktra, till forfang for mojlig-
heterna att utfora tillrackligt manga utandningsprov. En grupp-
chef uppgav t.ex. att "[f]or att nd upp till malet brukar vi stélla
oss en timme nar folk aker hem fran jobbet och vi inte riskerar
att fa nagra rattfyllerister”.””" Det finns ocksa exempel pa hur
poliser fuskat med alkometrarna genom att blasa i dem sjalva
eller kéra med dem utanfor bilrutan for att registrera utforda
utandningsprov.'**

99 Se dven Lapsley (2009)

'°® Tarschys (2008).

" Dolmén, Holgersson och Woxblom (2008), s 26.
'° Dolmén, Holgersson och Woxblom (2008).
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Effekter av detta slag har motiverat krav pa battre utformade
och mer varierade framgangskriterier, vilket bl.a. kommer till
uttryck i ett stort intresse for kvalitetsmal och kvalitetsarbete.'>

Yiterligare en farhdga som framforts galler risken for subopti-
mering vid ett alltfér renodlat resultatansvar. En resultatstyrning
som lagger stor vikt vid de enskilda myndigheternas prestatio-
ner kan skapa onddiga barridrer for samverkan mellan myndig-
heter — t.ex. mellan Forsakringskassan och arbetsférmedlingar-
na, dar individer beddmdes som for friska for sjukpenning men
samtidigt for sjuka for arbetsldshetserséttning. 1 den inter-
nationella litteraturen rubriceras fenomenet ’siloisation’*** och i
den svenska stuprorstdnkande.'

Utvarderingar av privatiseringar

Det finns relativt gott om empiriska studier som visar att privat
drift kan vara effektivare an offentlig."”® En viktig orsak till
detta anses vara att vinstintresset leder till starkare incitament
att effektivisera verksamheten. Studier i Storbritannien visade
tidigt att anbudsupphandling i konkurrens bidrog till tydliga
besparingar. Liknande resultat framkommer i svensk forsk-
ning.'”’

Detta till trots sa blir anda den centrala slutsatsen i SNS:s nyli-
gen publicerade och mycket diskuterade rapport om konkur-
rensens konsekvenser att vi vet alldeles for lite.”*®

Ett grundlaggande problem &r att manga empiriska studier inom
omradet har fokuserat pa tjanster som sophamtning, stadtjanster
eller parkskotsel som kraver begransad samordning med andra
verksamheter och dar det &r relativt enkelt att pa forhand speci-
ficera det forvantade resultatet. FOr mer komplexa tjanster &r

'3 Tarschys (2008).

'°4 Se t.ex. Pollitt (2003).

' Tarschys (2008).

6 Se tex. Domberger & Jensen (1997) och Grout & Stevens (2003) for
litteraturdversikter. Se d&ven Megginson & Netter (2001), Jordahl (2009).

7 Jordahl (2009), Molander (2009).

1°8 Hartman (2011).



effekterna betydligt mer osdkra. Trots intensiva anstrangningar
under senare tid tycks t.ex. inte forskarna kunna enas om att
privata skolor ger béttre skolresultat till samma kostnad. Det
finns inte heller ndgot starkt stod for att privatisering av sjuk-
vard skulle ger en mer effektiv vard, eller for den delen, for
motsatsen. En trolig orsak till detta ar de specifika problem med
asymmetrisk information som finns for vardtjanster och att det
handlar om s.k. trovardighetsvaror. Statskontoret har nyligen
presenterat en utvardering av lagen om valfrihetssystem (LOV)
som visar pa nagot okade kostnader i kommuner som tillampar
LOV, men samtidigt ocksa mer nojda brukare i dessa kommu-
ner.'®

En viktig invandning som kan riktas mot flera empiriska studier
ar att de inte skiljer pa effekten av konkurrens och effekten av
privat dgande. Vissa kostnadsbesparingar som tillskrivits priva-
tiseringar kan snarare vara en effekt av anbudsférfaranden mel-
lan konkurrerande aktorer (som ocksa kan vara offentliga).

En annan svaghet med manga studier ar att de fokuserar pa
kostnaden for driften av en verksamhet medan kostnaderna for
resultatspecifikation, koordinering, uppféljning och kontroll
inte tas med i kalkylen.

Ytterligare ett problem ar att vissa studier inte tar hansyn till de
skillnader i krav som ibland stélls pa privata och offentliga pro-
ducenter — t.ex. sa utfor en (kommunal) skola som inte kan neka
en elev plats en helt annan tjanst &n en (fri)skola som i férvég
kan planera for ett bestamt antal elever.™

Problem med effektiviseringsstrategierna

De effektiviseringsstrategier som har tillampats under de senas-
te decennierna har i manga avseenden gemensamma problem,
vilket grundar sig i att de ar utformade med beaktande av
samma grundldggande incitamentsstrukturer.

199 Statskontoret (2012b)
" Lindqvist (2011).
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Uppgiften att resultatstyra myndighetsutévning skiljer sig i
praktiken inte avsevart fran uppgiften att bestalla en valfards-
tjanst fran ett privat foretag. Det visas inte minst av att de mark-
ligheter som stundtals kan uppsta da det géller att stalla krav pa
verksamheterna, och de praktiska resultat som kraven kan gene-
rera, ar mycket snarlika — ett visst antal alkotester pa fel plats
vid fel tidpunkt gor t.ex. lika mycket for att garantera trafik-
sékerheten som ett visst antal bl6jbyten per tidsenhet kan garan-
tera en god omsorg.

Ett satt att forsoka mildra problem av detta slag &r att helt eller
delvis forflytta ansvaret for att bedéma tjanstens fortjanster fran
bestéllaren till mottagaren av tjansten.

I en bestallar-utférar modell ger bestéllaren en utforare i upp-
drag att leverera tjanster. Har ligger hela ansvaret for krav-
specifikationen och uppféljning av resultatet hos bestéllaren.
Om den uppgiften blir bestdllaren dvermaktig kan modellen
kompletteras, eller ersattas, med en mottagarmodell. Den senare
innebar att mottagaren av tjansten helt eller delvis far ett ansvar
for att kvalitetssékra tjansten.™ Ytterligare en mojlighet, som
kan underlatta kvalitetsbeddmningen for bade bestéllaren och
mottagaren, ar att inratta nagon form av extern expertfunktion
for sadana bedémningar.

Bra bestéllare
Relationerna mellan styrande och styrda, bestéllare och utféra-
re, analyseras ofta som s.k. principal-agent problem.

Det grundldggande problem som analyseras ar hur man pa basta
satt kan fa uppdragsgivarens vilja att aterspeglas i vad upp-
dragstagaren levererar. Att problem &ver huvud taget kan
uppsta beror pa att uppdragstagaren oftast ar battre informerad
om verksamheten an uppdragsgivaren — informationen ar asym-
metrisk — och att parterna delvis drivs av olika intressen.

m

Det finns med detta synsétt tva skilda modeller: en bestallarmodell och en
mottagarmodell. Eller, om man sa vill, en entreprenadmodell och en kund-
valsmodell. Se t.ex. Hartman (2011).



Problematiken illustreras Iépande av olika intressekonflikter
som uppenbaras mellan uppdragsgivare och uppdragstagare.
Olika forsok att l6sa problemen utvecklas och diskuteras ocksa
kontinuerligt (bonus- och ackordslénesystem, olika former av
auktionsmekanismer m.m.). FOr att en relation av detta slag ska
fungera vél ska i princip tre forutsattningar vara uppfyllda: det
ska finnas ett tydligt formulerat uppdrag, tillforlitlig information
om uppnadda resultat samt sanktions- och bel6ningsmajlig-
heter.™

Som framhallits tidigare kan saval resultatstyrning som konkur-
rensutsattningar och privatiseringar stérka incitamenten att
effektivisera verksamhet. Ett uppenbart problem med tydliga
incitament att begrénsa verksamhetens kostnader ar dock att ut-
forarna kan frestas att bortse fran kvalitetsaspekter som inte &r
specificerade pa férhand, och halla en lagre kvalitet &n vad som
ar mojligt givet kostnadsramen.

En mojlig 16sning for bestallaren ar da att stalla detaljerade och
rigordsa kvalitetskrav. Men med en forfining av kvalitetskraven
kommer en annan fara. De faktorer som ska varderas kan bli sa
omfattande att arbetet med att formulera kravspecifikationer
och folja upp resultaten tar orimligt stora resurser i ansprak. For
manga verksamheter ar det bade svart och kostsamt att genom
detaljerade bestéllningar och rigordsa uppfoljningar ge utforar-
na tillrackliga incitament att satsa pa kvalitet. Detta drabbar
ocksa utforarna. Uppgiftsbordan och rapporteringssystemen kan
bli sa betungande att arbetet med karnuppgifterna blir lidande.
Bestallarens krav och kvalitetskontroll kan med andra ord bli sa
detaljerade att de eliminerar forutsattningarna for att utféra
verksamheten effektivt. Ett angransande problem &r nar kraven
snedvrider verksamhetens inriktning.

Bestallare i den offentliga sektorn forvantas dessutom, till skill-
nad fran privata konsumenter, bilda sig en uppfattning om tjans-

12

Molander (2008). Det finns en omfattande teoribildning kring situationer
med asymmetrisk information. Fér introduktioner med tillimpning pa offent-
lig sektor se t.ex. Lindbeck m.fl. (2000) och Andersson (2002).
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ter som vanligtvis konsumeras av nagon annan och betalas med
skattepengar. Detta kan forsvaga incitamenten att dokumentera
eller agera utifran tidigare information av en viss utforare, dven
i den utstrackning detta ar mojligt, t.ex. da det finns ramavtal
med ett stort antal leverantorer.”> Bestéllaren kan rentutav
tdnkas vara mindre intresserad av resultatinformation som visar
att en viss insats har misslyckats.

For att mildra problemen med bestéllarrollen kan delar av
ansvaret for kvalitetsbedomningen forflyttas till mottagarna av
tjansten — t.ex. patienterna.

Kloka kunder

Det har med tiden blivit allt vanligare att forsoka l6sa problemet
med bristande bestallningar genom att lata medborgarna agera
kunder."* Losningarna tar sig olika uttryck beroende pa verk-
samheternas karaktar.

Tidigt under 1980-talet borjade Arbetsmarknadsverket kalla de
arbetssdkande for sina kunder i ett forsok att tydliggora de
lokala arbetsférmedlingarnas roll som tjansteproducerande en-
heter. Formedlingarna skulle pa samma sétt som tjanstepro-
ducerande foretag pa marknaden satta kunden i centrum.™ | dag
forsoker forvaltningsmyndigheterna méta medborgarnas prefe-
renser genom olika servicebarometrar och nojd-kundindex.

I andra verksamheter &r uttrycksformerna mer direkta. Genom
att knyta en given summa pengar till forskolebarnet, eleven eller
patienten ges privata och offentliga forskolor, skolor och vard-
givare ekonomiska incitament att tillhandahdlla vad kunderna
efterfragar.

" Lindgvist (2011).

"+ Kundvalssystem kan naturligtvis ocksa motiveras enbart med att valfrihet i
sig har ett egenvarde. Har diskuteras dock en annan fraga.

"> Arbetsmarknadsverkets policy ska inte tillmatas alltfor stor betydelse, men
den kan &nda sagas ha férebadat en ny era i den svenska forvaltningspolitiken.
Montin (1992).



En forutsattning for att detta ska fungera &r naturligtvis att
arbetssokande, skattskyldiga, bidragsmottagare, elever, foréld-
rar och patienter kan observera och korrekt bedéma kvaliteten i
verksamheten. FOr vissa verksamheter &r forutsattningarna for
detta relativt goda, for andra &r de samre. Har finns minst fyra
olika problem.

Ett problem é&r att den enskilde och det allménna kan ha olika
uppfattningar om tjanstens narmare syfte och kvalitet. Det &r
inte alla ganger givet att vad den enskilde skattebetalaren,
bidragsmottagaren, eleven eller patienten anser vara en rimlig
service eller en hog kvalitet behdver vara forenligt med det
allméannas uppfattning. Foraldrar kan t.ex. prioritera skolor som
ger hoéga betyg och gymnasieelever kan prioritera skolor som
delar ut lasplattor, vilket inte nédvandigtvis ar detsamma som
djupa kunskaper. Patienten kan prioritera korta véntetider och
tillgang till dagstidningar under den korta vantan som finns,
vilket inte nédvandigtvis ar detsamma som god vard.

Ett annat problem ar att det kan vara svart att pa férhand
forhalla sig till kvaliteten i vissa tjanster, och nar kvaliteten val
blir kand sa ar det for sent. Det val som redan har gjorts kan da
vara oaterkalleligt — dvs. att vélja en lakare for sin operation ar
inte samma sak som att vélja telefonoperator.

Ett tredje problem &r att vissa tjanster av naturliga skal inte
lampar sig for valfrinetssystem for att de inte riktar sig till
enskilda individer (t.ex. forsvar och kollektivtrafik), eller for att
den individ som tjansten berér av nagot skal ar oférmogen att
sjalv fatta ett val avvagt beslut (t.ex. demensvard).

Ett fjarde problem &r férekomsten av s.k. trovardighetsvaror.
Utmarkande for trovardighetsvaror dr att utférarna vet mer én
mottagarna om de senares behov. Mottagaren kan alltsa inte
sjalv bedéma i vilken man han eller hon behdver en viss tjanst.
Bland valfardstjansterna karaktériseras t.ex. sjukvard och tand-
vard av detta forhallande. Vardgivaren vet ofta mer om patien-
tens behov dn bade politiska beslutsfattare, upphandlingsansva-
riga och patienten sjalv. Producenten av en trovardighetsvara
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kan darfor med hanvisning till sin expertkunskap oka eller
minska behovet av en viss tjanst. Forskningen visar ocksa att
ekonomiska incitament att utfora olika typer av tjanster kan ha
betydelse — t.ex. s& fann Gruber et al. (1999) att amerikanska
forlossningslakares bendgenhet att fororda kejsarsnitt paverka-
des av skillnaden i erséttning mellan kejsarsnitt och vanlig for-
lossning.”® Det bér noteras att detta problem knappast kan l6sas
med Okad konkurrens. Det riskerar i stéllet leda till att produ-
center som inte agerar opportunistiskt blir utkonkurrerade.™”

Problemen med trovardighetsvaror ar mindre vid produktion i
offentlig regi, men dven da kan markligheter uppsta. Alla orga-
nisationer med ett vél definierat kostnadsansvar — vinstdrivande
eller inte — ar beroende av att fa sina kostnader tackta. Offentligt
anstallda ar naturligtvis manga ganger mindre beroende av
verksamhetens resultat for att behalla sina anstéallningar &n
anstallda i privat sektor, men ekonomiska incitament att sned-
vrida produktionen kan uppsta aven i offentliga organisationer.
Anvéndningen av t.ex. rambudgetar innebar en mojlighet att
generera Gverskott, och de kan tas ut i form av dkade I6ner till
de anstallda eller olika former av mer eller mindre valmotiverad
konsumtion. Problem kan ocksa uppsta nar kostnadsansvaret &r
mindre uttalat, t.ex. for att det finns incitament att begransa
arbetsbelastningen. Aven offentliga aktérer kan sdledes ha
incitament att utnyttja forekomsten av trovardighetsvaror for att
minska risken for underskott, skapa omotiverade Overskott i
verksamheten eller bara begransa arbetsbérdan. En viktig skill-
nad ar dock att mojligheterna till insyn ar avsevért mycket bétt-
re i offentliga verksamheter.

Sammanfattningsvis sa kan bade bra bestallare och kloka kun-
der fylla viktiga funktioner for att de offentliga atagandena ska
tillgodoses sa effektivt som mojligt. Samtidigt ar det ocksa
uppenbart att detta stundtals kan bli en nog sa komplicerad upp-

16 | indquist (2008), Lindgvist (2011). Se dven Duggan (2000), Silverman &
Skinner (2004), Sloan et al. (2001), Silverman et al. (1999).
"7 Lindqvist (2011).



gift dven ndr anstrangningarna forenas. Darmed finns utrymme
for ytterligare en aktor.
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Externa experter

En pataglig och aktuell forvaltningspolitisk trend ar att stats-
makterna inrattar specifika fristdende expertfunktioner for att pa
olika satt granska effektiviteten i tillhandahallandet av offentli-
ga ataganden. Under de senaste decennierna har ett stort antal
sma analys- och tillsynsmyndigheter bildats: Statens beredning
for medicinsk utvardering (SBU), Institutet for arbetsmarknads-
och utbildningspolitisk utvérdering (IFAU), Inspektionen for
arbetsloshetsforsakringen (IAF), Institutet for utvardering av
internationellt utvecklingssamarbete (SADEV), Inspektionen
for socialforsékringen (ISF), Skolinspektionen, Tillvéxtanalys,
Trafikanalys, Kulturanalys, Vardanalys; listan ar redan lang,
och den kommer sékert att bli annu langre."®

Vad som ar nytt ar sjalvfallet inte att staten eller kommunerna
utovar tillsyn. Inte heller att det inom offentlig sektor utfors
systeminriktad analys. Det nagot mindre konventionella ar att
tillsynen delvis har fatt en ny inriktning. Om den tidigare framst
har riktats utat, och mot andra rattssubjekt, har den nu ocksa i
okad utstrackning kommit att riktas inat — dvs. tillsynsmyndig-
heten och tillsynsobjekten &r stundtals delar av samma rétts-
subjekt." Relativt nytt ar ocksa forekomsten av analyser och
utvarderingar som levereras av speciella granskningsmyndig-
heter. Tidigare skedde sddana analyser framst inom ramen for
den I6pande operativa verksamheten eller i kommittévasendet.

Ett tydligt syfte bakom etableringen av de nya granskningsfunk-
tionerna har varit att starka bestallarrollen, och for detta har inte
informationen fran utforarledet ansetts vara tillracklig. Trenden
speglar sdledes ett 6kat medvetande om angeldgenheten i att

"8 E6r narvarande diskuteras bl.a. behovet av att inrétta nya myndigheter for

att granska polisvéasendet, forsvarsomradet och utbildningsomradet. For in-
ledande diskussioner om polisvasendet och forsvarsomradet se t.ex. Sarnecki
(2010) och Hedin (2011).

"9 Statskontoret (2007).



organisatoriskt skilja utforandet av en verksamhet fran utvar-
deringen av dess resultat.™

De incitamentsstrukturer och informationsproblem som kom-
mer med effektiviseringsstrategierna innebdr att de nya myndig-
heterna har viktiga funktioner att fylla for saval bestallare som
mottagare av komplexa tjanster. Samtidigt vacker ocksa inréat-
tandet av de nya myndigheterna fragor.

En uppenbar frdga ar om de 6kade resurser som satsas Star i
proportion till informationsbehoven. Bara den offentliga sek-
torns tillsyn omsétter arligen betydande belopp. For 10 ar sedan
berdknade den s.k. tillsynsutredningen utgifterna for samhallets
samlade tillsynsinsatser till ca 4-5 miljarder kronor arligen.™
Detta belopp kan dock relateras till den offentliga sektorns
totala utgifter som da uppgick till ca 1 400 miljarder kronor per
ar. Aven om de nya formerna av tillsyn och de nya utvarde-
ringsmyndigheterna skulle ha fordubblat de tidigare kostnader-
na, sa skulle inte dagens granskningar ta ens en procent av den
offentliga ekonomins resurser i ansprak. Ur det perspektivet far
snarast granskningsfunktionen fortfarande ses som underfor-
sOrjd, senare tids uppvéxlingar till trots.

En mojligen mer berattigad fraga ar om de nya gransknings-
funktionerna har fatt en andamalsenlig utformning. Givet den
tydliga gemensamma utgangspunkten — dvs. forekomsten av
principal-agent problem — sa finns en forvanande artrikedom
och variation bland nytillskotten. Myndigheternas narmare upp-
drag har kommit att specificeras valdigt olika och deras storlek
varierar pa ett inte sjalvklart satt. Vissa sektorer har en sjalv-
stdndig och metodologiskt avancerad utvérderingsverksamhet
men den dr samre utvecklad eller saknas helt i andra sektorer.
Det tycks inte finnas nagra uppenbara forklaringar till varfor
myndigheter etablerats inom vissa sektorer men inte inom
andra. Sjalvstandiga utvarderingsorgan saknas exempelvis helt

12 Statskontoret (2011c).
' SOU 2002:14.
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inom forsvars- och energiomradena, medan kapaciteten eller
organisationsformerna framstar som outvecklade inom omraden
som t.ex. utbildning och héalso- och sjukvard."* Funktionerna ar
nya och de har inte varit foremal for ndgon samlad Gversyn.
Eftersom de inte heller tycks vara sprungna ur nagon samlad
strategi, kan det ifragasattas om den narmast ad hoc-méassiga
utvecklingen har skapat forutsattningar for effektiva verksam-
heter.

Det ar naturligtvis viktigt att granskningsmyndigheternas upp-
drag och omfattning verksamhetsanpassas. Samtidigt kan stats-
makterna antas ha behov av likartade beslutsunderlag inom
centrala omraden. Den stora spridningen av granskningskapa-
citet pa en mangd sma myndigheter véacker naturligen fragor om
kostnader, kompetens och mdjligheterna att gbra analyser
utifran tvarsektoriella fragestallningar. Har myndigheternas
verksamhet fatt en rimlig inriktning och dimensionering? Finns
mojligheter till stordriftsférdelar och kunskapsoverféring som
inte utnyttjas?

Det forefaller troligt att en systematisk genomgang av behov
och losningsalternativ skulle visa pa mojligheter att lagga sam-
man vissa grundldggande funktioner och samtidigt sékerstélla
att samtliga relevanta sektorer far en andamalsenlig tackning. |
sammanhanget kan noteras att statsmakterna parallellt med
inrattandet av de nya sma myndigheterna — som alla har det
gemensamt att de forvantas granska det politikomrade de sjalva
ar del av — ocksa i viss man har starkt den sektorsévergripande
analyskapaciteten. Riksrevisionsverket ombildades till en obe-
roende Riksrevision 2003, Finanspolitiska radet har sedan 2007
i uppgift att félja och utvardera finanspolitiken och Statskon-
toret ar sedan 2009 en renodlad stabsmyndighet till regeringen
med ett sérskilt effektivitetsfokus i sin utredande verksamhet.
De fragor som kan stédllas om de nya sma myndigheterna - och
inte minst om deras mojligheter att samla den breda metodolo-
giska kompetens som manga av granskningsuppgifterna med

'*2 Molander (2008).



nodvandighet forutsatter — leder dock vidare till fragan om inte
ambitionen att starka den sektorsovergripande analyskapacite-
ten borde hojas ytterligare. Till detta kan ocksa laggas farhagor
om att det kan finnas granser for hur langt granskningar av den
politik som fors inom det egna politikomradet kan drivas.

Avslutande kommentarer

Den Oversiktliga aterblick som skisserats i detta kapitel ger
bilden av en transformation av den offentliga verksamheten som
startades under 1970- och 1980-talet. Forandringarna har
genomforts stegvis och processen kan vare sig beskrivas som
sérskilt snabb eller spontan.

Enbart tidsperspektivet sager att férandringarna inte kan betrak-
tas som annat an medvetna och strategiska. Oavsett politisk
kulor s& tycks i vart fall inte ndgon av de regeringar som har
avlost varandra under perioden ha sett nagra uppenbara skal att
vrida klockan tillbaka eller ens patagligt bromsa utvecklingen
nar tillfalle har funnits. Mot detta kan mdjligen invéndas att
inga reella sadana tillfallen har funnits. Att utvecklingen ar
irreversibel. Detta bortser dock fran att t.ex. alla svenska jarn-
vagar forstatligades 1939 och apoteken 1970.

Effektiviseringsstrategierna far saledes anses ha haft ett relativt
stabilt stod oberoende av majoritetsforhallandena i riksdagen.
Det har visserligen funnits gradskillnader, men nagra tydliga
artskillnaderna &r svarare att spara. De strategiska val som de
folkvalda har gjort far darfor anses vara val forankrade.

De NPM-inslag som finns i dag &r inte marginella. Samtidigt
kan de inte heller anses vara avgorande for hur den offentliga
verksamheten som helhet inriktas och finansieras. Ser vi till
overgripande kriterier som forandringar av andelen privat ser-
viceproduktion eller reell valfrihet for medborgarna sa kan
effekterna i manga avseenden ségas vara begransade. Inférandet
av resultatstyrning och éverféringen av vissa tjanster till privat
sektor andrar inte pa det grundlaggande forhallandet att den
absoluta merparten av tjansteproduktionen fortfarande sker i
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offentlig regi. Det slutliga ansvaret for t.ex. vard och omsorg
faller dessutom ensidigt pa det allménna och inte pa det privata
néringslivet eller det civila samhéllet.

Till detta kan ocksa laggas att utvecklingen, oavsett nar den ska
anses ha tagit sin borjan, inte startade fran ett lage dar alla val-
fardstjanster producerades i offentlig regi. Det var t.ex. i prakti-
ken lakare i egen regi som skotte stora delar av 6ppenvarden
innan 1970-talet.” Ett annat exempel &r den svenska apoteks-
rorelsen som vaxte fram pa 1500-talet och drevs av enskilda
apotekare med sarskilda privilegiebrev fran kronan (som gick i
arv men kunde Gverlatas genom kop) fram till det att rorelsen
forstatligades ar 1970. Ytterligare ett exempel &r det allménnas
omfattande Overtagande av foéraldrarnas ansvar for barntillsynen
under efterkrigsperioden. Sett ur detta perspektiv kan inte de
senaste decenniernas utveckling ses som sarskilt dramatisk eller
anmarkningsvard.

Nagot som daremot kan forvana &r vilka verksamheter som be-
slutsfattarna har valt att konkurrensutsatta eller privatisera
framfor andra. Den 6versiktliga analys som gjorts av graden av
privat drift inom olika verksamhetsomraden visar att dverens-
staimmelsen mellan vad ekonomisk forskning framhaller som
bra tjénster att producera under marknadsmaéssiga former och
vad beslutsfattarna faktiskt valjer att dverlata till sadan produk-
tion &r svag.

Utgiftsandelarna for privata aktorer ar som storst for vard av
ungdomar med sociala problem och vuxna missbrukare, trots att
svarigheterna med att kontraktera kvalitet inom sadana omraden
maste vara betydande."** Samtidigt ar graden av tjanstekop rela-
tivt begransad for enklare typer av tjanster som t.ex. gatuunder-
hall, dar empirisk forskning visat att privatisering har goda
forutsattningar att leda till forbattrad effektivitet.

3 Anell (2011).
4 Lindqvist (2011).



Det 4r manga ganger bade svart och kostsamt for bestallaren att
genom detaljerade kravspecifikationer och uppféljningar saker-
stélla att utférarna av vélfardstjanster har tillrackliga incitament
for att halla en hog kvalitet. Till denna kostnad ska ocksa laggas
utforarnas kostnader for att hantera krav och uppgiftsbordor.
Och, risken for att bestéllarens krav snedvrider verksamheten.
Sammantaget bor dessa kostnader kunna bli sa stora att de i vis-
sa fall hdaver den potentiella effektivitetsvinsten med strategin.

Genvagen till forbattrade kvalitetsbedomningar via olika former
av kundvalsmodeller kan ocksa vara problematisk. Trovardig-
hetsvarornas karaktér gor uppgiften att korrekt beddéma tjanster-
nas kvalitet Gvermaktig for manga valfardskonsumenter. Det
finns ocksa en risk for att saval utférare som konsumenter véljer
att fokusera pa resultatindikatorer som inte har ndgon uppenbar
betydelse for tjanstens verkliga kvalitet — t.ex. betyg snarare an
kunskap eller véntetid snarare an behandlingsresultat.

Ur detta perspektiv ar det forvanande att statsmakternas strate-
giska val inte systematiskt och i forsta hand har fallit pa de
mindre komplicerade tjansterna. Men, eftersom de val som har
gjort anda inte kan anses vara annat an politiskt val forankrade,
far vi for framtiden hoppas pa mer omsorgsfullt utformade
kontrakt mellan bestéllare och utforare, vél fungerande gransk-
ningar av resultaten, och lattillganglig och relevant information
till medborgarna. Har kan de fristaende granskningsorgan som
har etablerats pa senare tid fylla en viktig funktion, men det
forutsatter sannolikt en systematisk genomgang av behov och
I6sningsalternativ som sakerstaller att de relevanta samhalls-
sektorerna far adekvat tackning.
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4  Effektivisering i praktiken — fyra fall

Hur gor myndigheter i praktiken nar de planerar och genomfor
atgarder for att effektivisera sina verksamheter? Vad ar det som
far dem att paborja arbetet och hur formulerar de malen och
foljer upp resultaten?

Svaren pa ovanstdende fragor ar sdkert lika manga som det
finns myndigheter. Utifran den féljande beskrivningen av fyra
fall gor vi inte ansprak pa att generalisera. | stallet ska vi
forsoka illustrera saval likheter som skillnader i hur arbetet kan
ga till med nagra praktiska exempel. Beskrivningarna ar basera-
de pa intervjuer med foretradare for fyra myndigheter. For att
visa pa hur forutsattningarna kan variera valde vi myndigheter
fran olika politikomraden och med olika typer av uppdrag och
roller. Gemensamt for de valda myndigheterna &r att de under
de senaste aren har bedrivit nagon form av systematiskt arbete
for att effektivisera verksamheten.

Myndigheterna &r Arbetsmiljoverket, Internationella program-
kontoret for utbildningsomrédet, Migrationsverket och Aklagar-
myndigheten.

Arbetsmiljoverket

Arbetsmiljoverket bildades ar 2001, nér Yrkesinspektionen och
Arbetarskyddsstyrelsen slogs samman till en myndighet. Myn-
dighetens uppdrag ar framst att se till att arbetsmiljo- och
arbetstidslagstiftningen foljs. Malet ar att minska riskerna for
ohdlsa och olycksfall i arbetslivet och att forbattra arbetsmiljon,
saval ur fysisk och psykisk som ur social och arbetsorganisa-
torisk synpunkt.

Myndigheten leds av en generaldirektdr. Verksamheten bedrivs
i sju avdelningar, varav tre inspektionsavdelningar som &r in-




delade i tre eller fyra regionala distrikt. Dessutom finns avdel-
ningar for regelarbete och expertstéd, juridik, administration
och analys samt kommunikation.

Myndigheten finansieras nastan uteslutande genom anslag. Ar
2011 var forvaltningsanslaget cirka 490 miljoner kronor.

Ar 2011 hade Arbetsmiljoverket cirka 500 anstallda.

Internationella programkontoret for utbildningsomradet
Internationella programkontoret for utbildningsomradet (Pro-
gramkontoret) arbetar for att hdja kvaliteten inom utbildnings-
omradet genom att ge forutsattningar for manniskor att delta i
internationellt utbyte och samarbete. Genom myndighetens pro-
gram och aktiviteter kan skolor, universitet, foretag, organisa-
tioner och enskilda individer delta i allt fran internationella
samarbetsprojekt inom utbildning och kompetensutveckling till
praktik och studier utomlands.

Myndigheten &r det svenska programkontoret for de EU-
program och andra internationella program inom utbildnings-
omradet som regeringen har beslutat om.

Programkontoret leds av en generaldirektor. Det har kontor i
Stockholm och i Visby. Myndigheten har tre avdelningar med
ansvar for fraimjande av internationalisering, europeiskt sam-
arbete och globalt samarbete. Darutdver har myndigheten en
stab och tva enheter for administration.

Kostnaden for verksamheten var knappt 90 miljoner kronor &r
2011. Cirka 40 procent utgjordes av forvaltningsanslaget och
resten av bidrag, avgifter och finansiella intdkter. Sammanlagt
betalade myndigheten ar 2011 ut 324 miljoner kronor i olika
bidrag, vilka framst finansierades av Europeiska kommissionen
(50 procent), Sida (25 procent) och Nordiska minsterradet (5 till
10 procent).

Ar 2011 hade myndigheten cirka 70 anstallda.
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Migrationsverket
Migrationsverkets overgripande mal &r att sakerstalla en 1ang-
siktigt hallbar migrationspolitik som varnar asylratten.

Myndigheten prévar ansékningar fran personer som vill bosatta
sig i Sverige, komma pa besok, soka skydd undan forfoljelse
eller ha svenskt medborgarskap. Andra uppgifter &r bland annat
att betala ut statlig ersattning till kommuner och landsting for
personer som har fatt uppehallstillstand, erbjuda asylsokande
boende och sysselsdttning under tiden som deras ansdkan
prévas, driva forvar och stodja asylsokande som fatt avslag och
ska atervanda hem.

Myndigheten leds av en generaldirektor. For varje del av Migra-
tionsverkets verksamhet finns ett verksamhetsomrade som leds
av en verksamhetschef. For narvarande finns nio verksamhets-
omraden.

Ar 2010 var verksamhetens kostnader drygt 2,5 miljarder
kronor, som nastan uteslutande finansierades med anslag. Ar
2010 hade myndigheten drygt 3 200 anstallda.

Aklagarmyndigheten

Aklagarmyndighetens uppgift &r att se till att de som begar brott
stalls till ansvar for sina handlingar pa ett effektivt och ratts-
sakert satt. Malet ar att kvaliteten och effektiviteten i brotts-
utredningar och processforing forbattras sa att lagforingen okar.

Myndigheten leds av en riksaklagare. Den operativa verksam-
heten ut6vas vid 39 aklagarkammare. Av dessa ar 32 allmanna
kammare som &r geografiskt organiserade, och tre internatio-
nella aklagarkammare. Darutéver finns fyra nationella aklagar-
kammare for korruption, miljo- och arbetsmiljomal, sakerhets-
och terroristmal respektive brottsmisstankar mot poliser. Myn-
dighetens har ocksa tre utvecklingscentrum med uppgift att
bedriva metod- och rattsutveckling inom olika brottsomraden.




Ar 2011 kostade verksamheten drygt 1,1 miljarder kronor, av
vilket nastan allt finansierades med anslag. Ar 2011 hade
Aklagarmyndigheten drygt 1 300 anstallda.

Metod

Intervjuerna genomfordes under varen 2012. De hade formen av
Oppna samtal, dar vi bad myndigheternas foretradare att berétta
fritt om sitt arbete med effektivisering, sina erfarenheter och de
aspekter som har varit sérskilt viktiga for var och en av dem. Vi
tog ocksa upp ett antal gemensamma fragor vid alla inter-
vjuerna.

e Fanns det nagon sarskild orsak eller handelse som fick
myndigheten att pabdrja ett systematiskt arbete med att
effektivisera verksamheten?

e Vilket var syftet med atgarderna, och vilka mal formulera-
des?

o Vilken roll spelade regeringen, och hur har myndigheten
samverkat med regeringen och Regeringskansliet?

e Utgick myndigheten frdn nagra sarskilda metoder eller
modeller, och tog den hjalp av konsulter?

e Hur har myndigheten foljt upp resultatet, och vad uppnad-
des?

Har ska vi redogora for hur myndigheterna besvarade vara
fragor och resonerade kring de olika aspekterna. Vi har inte haft
som ambition att vardera myndigheternas arbete eller bedéma
resultatet. Men med utgangspunkt i intervjuerna avslutar vi
kapitlet med nagra allmanna reflexioner om myndigheternas
arbete med effektivisering.

Varfor effektivisera?
Det finns flera skéal for myndigheterna att forsoka effektivisera
sina verksamheter. Bade forvaltningslagen och myndighetsfor-
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ordningen anger att myndigheterna ska utfora sina uppdrag till
laga kostnader och hushalla med statens resurser. Men formule-
ringarna ar allmant hallna och sager inget om hur effektivise-
ringen ska genomforas eller med vilken ambitionsniva.

En tydligare metod &r den s kallade pris- och I6neomrakningen
som anvands for att berdkna upprékningen av myndigheternas
arliga anslag. Enkelt uttryckt innebar den att myndigheterna inte
fullt ut kompenseras nar kostnadsnivan okar. | princip tvingas
darmed myndigheterna varje ar att minska sina kostnader for att
kunna fortsétta att bedriva verksamheten med samma omfatt-
ning och kvalitet.

Resultatstyrningen och ramanslagens konstruktion gor att myn-
digheterna forsoker undvika onddiga kostnader. De resurser
som frigors kan i stallet anvandas till sadant som bidrar till att
myndigheterna uppnar sina mal.

Det finns saledes drivkrafter for olika former av effektivise-
ringsarbete i myndigheterna. Sedan lang tid har alla myndig-
heter stravat efter att minska sina kostnader pa olika satt. Fram-
for allt galler det myndigheternas administration, dar inte minst
utvecklingen av nya tekniska l6sningar har skapat manga
mojligheter att minska kostnaderna och 0ka kvaliteten.

Administrativ utveckling genom nya tekniska lésningar ar ofta
relativt enkla att planera, och kan genomforas utan att paverka
den egentliga verksamheten sarskilt mycket. De genomfors ofta
successivt och i steg som inte ar storre dn att organisationen kan
anpassa sig till forandringarna utan att den évriga verksamheten
paverkas eller stors sarskilt mycket. Men det saknas inte undan-
tag, dar nya effektivare tekniska ldsningar eller system som
syftar till att underlatta och forbattra i sjalva verket inte alls gar
sa smartfritt som planerat utan i stillet skapar irritation och
Okade kostnader.

De fall vi har studerat och redovisar i detta kapitel handlar inte
om tekniska lésningar eller administrativa system, utan om
langsiktiga och systematiska atgarder som syftar till att gora



myndigheternas kdrnverksamhet mer effektiv. De stéller betyd-
ligt storre krav pa planering och styrning. De frestar ocksa pa
organisationen och medarbetarna, som tvingas anpassa sig till
nya satt att arbeta och kommunicera. Dessutom orsakar sadana
forandringar bade direkta och indirekta kostnader, i vart fall pa
kort sikt. Medaljens framsida &r forstas att forandringen pa lite
sikt ska leda till en battre och effektivare verksamhet. Men
samtidigt finns en risk att misslyckas, sa att férandringen inte
alls leder till nagra patagliga forbattringar eller skapar nya och
ofdrutsedda problem. Sérskilt om verksamheten fungerar till-
fredsstallande fran borjan kan sadana risker vara ett bra skal att
avsta fran mer omfattande atgarder for att géra verksamheten
effektivare. En rimlig hypotes &r att det krdvs andra och starkare
drivkrafter an de generella kraven pa effektivisering for att
motivera myndigheterna att paborja mer radikala férandringar.

Hypotesen far stod i de fall vi har studerat. Ett gemensamt drag
hos de fyra myndigheterna &r att faktorer eller handelser utanfor
myndigheterna har haft stor betydelse for besluten att pabdrja
ett systematiskt arbete for att géra verksamheten mer effektiv.

I Programkontorets fall var det framfor allt kritik fran EU-kom-
missionens systemrevision ar 2005 som utléste forandrings-
arbetet. For den del av myndighetens verksamhet som finansie-
ras av EU finns ett gemensamt regelverk. Revisionen upptackte
att myndighetens processer och rutiner inte levde upp till reg-
lerna. Ungefar samtidigt genomforde Programkontoret en med-
arbetarundersokning. Av den framgick att manga var missndjda
med den davarande organisationen, bland annat for att var och
en bara arbetade med sina egna program utan att k&nna till vad
kollegorna gjorde.

De tva handelserna blev startskottet for en omfattande for-
andring av savél arbetsformer som organisation. Ar 2006 fatta-
de myndigheten beslut om att bérja arbeta processbaserat. Efter
hand anpassades tidsredovisningen, verksamhetsstyrningen och
arsredovisningen till processerna, och den 1 juli 2011 infordes
en ny organisation som bygger pa myndighetens karnprocesser.
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Arbetsmiljoverket blev en enmyndighet & 2001. Mellan aren
2000 och 2005 fick myndigheten tkade anslag, vilka anvéndes
till att anstalla och utbilda 100 nya inspektérer. Ar 2007
minskades myndighetens anslag med 30 procent. Som en féljd
av pris- och I6neomrakningen minskade anslagen realt med 36
procent under tre ar.

Aren 2007 och 2008 pébdrjades ett internt arbete med att
utveckla myndighetens mal och verksamhet. Hela verksamheten
genomlystes. Resultatet blev en vision for verksamheten samt
ett antal strategiska aktiviteter under de kommande tre aren,
vilka skulle ga att folja upp.

Jamfort med borjan av 2000-talet har sdval myndighetens kultur
som medarbetarnas sétt att arbeta fordndrats kraftigt. Produk-
tiviteten — métt som antal inspektioner per medarbetare — 6kade
med drygt 40 procent mellan aren 2008 och 2011.

Migrationsverket har under flera ar haft problem med langa
handlaggningstider. Ar 2007 paborjade myndigheten ett arbete
med att digitalisera migrationsarenden. Problemen belystes i en
rad utredningar och olika atgarder vidtogs utan patagliga resul-
tat. Nar den nye generaldirektoren tilltradde ar 2008 hade han
med sig ett tydligt budskap fran regeringen — handlaggnings-
tiderna skulle kortas.

Tack vare att myndigheten sokte och fick bidrag fran EU:s
flyktingfond kunde ett intensivt arbete paborjas for att kartlagga
och forkorta asylprocessen. Arbetet baserades i hog grad pa
lean-metoden, och efter ett par ar slog myndigheten fast att den
provade metoden skulle vara den verksamhetsfilosofi som
genomsyrade hela verksamheten. Den har sedan bdrjat inforas
successivt i alla delar av organisationen. Genom att standardi-
sera och effektivisera processerna har handl&ggningstiden for
ett normalt drende minskats med upp till tva tredjedelar.

For Aklagarmyndigheten & monstret inte lika tydligt. Myndig-
heten borjade vidta olika atgarder for att effektivisera verksam-
heten i mitten av 1990-talet, nar verksamheten fortfarande var



organiserad i sju olika myndigheter. Bland annat infordes IT-
baserade diariesystem for brottmal, vilket minskade de admi-
nistrativa kostnaderna. Myndigheterna testade ocksa olika
modeller for att styra och planera verksamheten.

Ar 2005 bildades Aklagarmyndigheten genom att Rikséklaga-
rens kansli slogs samman med de sex regionala aklagarmyndig-
heterna.

Ar 2007 hade myndigheten stora arendebalanser. Regeringen
hojde anslaget for ar 2008, men gav samtidigt i uppdrag till
Ekonomistyrningsverket att analysera och bedéma vilka forut-
sattningar som fanns inom Aklagarmyndigheten fér en &nda-
malsenlig och effektiv ekonomisk och verksamhetsmassig styr-
ning och kontroll. Ekonomistyrningsverket konstaterade bland
annat att det fanns brister i styrningen av myndigheten samt att
ansvaret och befogenheterna var splittrade.

Aklagarmyndigheten tog fasta p& Ekonomistyrningsverkets syn-
punkter och forslag. Ett inslag &r att kartldgga och beskriva
myndighetens arbetsprocesser. Myndigheten beddmer att det
finns goda forutsattningar att inféra standardiserade processer
for de olika aklagarkamrarna, vilket framfor allt skulle hoja
verksamhetens kvalitet. For att lyckas maste forandringarna
baseras pa medarbetarnas engagemang och ta hansyn till lokala
forutsattningar. Att forsoka infora stora fordndringar genom
centrala beslut skulle kunna leda till oacceptabla stérningar av
verksamheten. Arbetet maste darfor bedrivas stegvis och lang-
siktigt.

Syften och mal

Enkelt uttryckt gar myndigheternas stravan att effektivisera ut
pa att kunna utfora samma verksamhet till lagre kostnader, eller
att bedriva mer eller béattre verksamhet till samma kostnader. En
central fraga nar myndigheterna ska genomfora olika atgarder
for att effektivisera borde vara om syftet i forsta hand &r att dka
produktiviteten (minska kostnaderna) eller forbéattra kvaliteten. |
basta fall gar det visserligen att minska kostnaderna och hoja
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kvaliteten samtidigt, men for att kunna besluta om och genom-
fora olika atgarder &r det viktigt att ha en uppfattning om vad de
ska leda till.

De generella kraven pa att myndigheterna ska arbeta effektivt
ger ingen végledning for hur de ska avvaga minskade kostnader
mot 6kad kvalitet. Daremot tar pris- och I6neomrékningen tyd-
ligt sikte pa produktiviteten. | vissa fall ger regeringen tydliga
signaler om vad som ska prioriteras, men utan att ange hur eller
pa vilket satt. Att till exempel minska myndighetens anslag
kraftigt utan att andra uppgifterna tolkas troligen som att effek-
tiviseringen ska inriktas pa att dka produktiviteten — aven om
det i princip lika garna kan handla om att sdnka kvaliteten.

For att kunna formulera malen for effektiviseringsarbetet och
folja upp resultaten maste myndigheterna ocksa definiera och
hitta lampliga matt for produktivitet och kvalitet.

Att méata produktiviteten &r inte sa svart om myndighetens upp-
gifter & nagorlunda standardiserade. Da gar det att rakna antalet
arenden, beslut, besok etc. fore och efter att olika atgarder har
genomforts. Men om uppgifternas svarighet eller omfattning
varierar kraftigt fran fall till fall sa &r det inte sakert att en 6kad
eller minskad volym sager sa mycket om hur produktiviteten
har utvecklats.

Hur man ska definiera och méta kvalitet i myndigheternas verk-
samhet &r inte sjalvklart, eftersom kvalitet rymmer en méngd
aspekter och kan betyda manga olika saker. | en del fall anger
regeringen tydligt pa vilket satt kvaliteten ska forbattras, till
exempel att handlaggningstiderna ska forkortas. Utan en sadan
vagledning galler det for myndigheten sjalv att vélja nagon eller
nagra matbara faktorer som den anser avspeglar de viktigaste
kvalitetsaspekterna.

I de myndigheter som vi beskriver i detta kapitel har avvég-
ningen mellan produktivitet och skilda aspekter pa kvalitet
hanterats pa olika satt.



For Programkontoret och Migrationsverket var det enkelt att
ange syftet och malet for sina atgarder. Kommissionens system-
revision papekade att Programkontorets rutiner och processer
inte levde upp till handbokens krav. Att hoja kvaliteten sa att
kraven uppfylldes blev det 6vergripande malet nar myndigheten
pabdrjade sitt arbete med att forandra verksamheten.

I Migrationsverkets fall angav regeringen tydligt att det var
handlaggningstiden som skulle bli kortare. | regleringsbreven
har regeringen preciserat malen genom att ange hur lang tid
olika arenden ska ta. For andra aspekter pa kvaliteten satte myn-
digheten inte upp nagra sarskilda mal, forutom att kvaliteten i
sjalva besluten inte skulle bli sdémre.

Arbetsmiljoverket fick ingen motsvarande hjélp att formulera
malen nar myndigheten skulle hantera det kraftigt sankta an-
slaget. Den enda végledningen fran regeringen var att neddrag-
ningarna framst skulle riktas mot administrationen, och att
inspektionsverksamheten skulle skyddas sa langt det var moj-
ligt.

Myndigheten valde att paborja ett langsiktigt arbete med att se
over hela verksamheten. Syftet var att formulera en vision, ange
malen samt besluta om vilka medel som skulle anvandas for att
uppna dem. Har ingick att satta mal for produktivitet och kvali-
tet, och bestamma hur de ska métas och foljas upp.

Myndigheten kom fram till att inspektion pa arbetsplatser &r ett
effektivt verktyg for att bidra till att forbattra arbetsmiljén. Som
matt for att folja upp och styra mot malet valdes andelen av
arbetstiden som tillbringas pa arbetsplatser, som skulle 6ka fran
26 till 40 procent fran ar 2008 till 2011.

Som matt pa kvaliteten anvandes andelen nojda intressenter i
myndighetens kundundersokningar. Till att borja med sattes
malet att andelen skulle 6ka. Men det andrades till att andelen
skulle behallas, eftersom den redan var hég och det skulle bli
orimligt dyrt att 6ka den ytterligare. Vid var intervju beskrev
myndighetens ledning att det krdvde en hel del resonemang
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innan det beslutet kunde tas. Att strdva efter tkad kvalitet ar
oftast den spontana och naturliga tanken, och det finns ett mot-
stand mot att avvika fran den. Men i detta fall kom ledningen
fram till att kvaliteten var tillracklig, och resurserna i forsta
hand skulle satsas pa att 6ka inspektionsverksamheten.

Det finns ingen tydlig bild av hur Aklagarmyndigheten arbetar
med mal for produktiviteten och kvaliteten. Regeringens all-
manna onskemal &r att bade kvaliteten och produktiviteten ska
Okas. Det har aldrig varit aktuellt att minska anslagen. Men pris-
och loneomrékningen och fler drenden gor att myndigheten
maste minska kostnaderna per arende om inte drendebalanserna
ska Oka. Ett satt att gora det &r att prioritera tydligare mellan
olika typer av arenden. Dessutom har flera atgarder vidtagits for
att minska kostnaderna for administration och resor.

En stor del av effektiviseringsarbetet syftar till att engagera hela
organisationen for att hitta battre arbetsformer, samt att arbeta
mer enhetligt i de olika delarna av myndigheten. Arbetet &r
langsiktigt och bedrivs stegvis for att undvika att stora verk-
samheten. Men det ar svart att mata effekterna av olika atgarder.
Tack vare att myndigheten bestar av ett stort antal aklagar-
kammare finns mojligheten att félja upp utvecklingen genom att
jamfora resultaten vid olika kammare med varandra. Det gors
regelbundet och systematiskt, och orsakerna till avvikelser ana-
lyseras.

Samspelet med regeringen

Flera av de fordndringar som de fyra intervjuade myndighets-
cheferna genomfort kan beskrivas som omfattande och i vissa
fall politiskt kansliga. Ett sddant exempel &r den neddragning av
Arbetsmiljéverkets anslag med drygt 30 procent som beslutades
ar 2006 och som ledde till ett omfattande forandringsarbete i
myndigheten.

Under varen 2012 fordes en diskussion i media om forekomsten
av informella inslag i myndighetsstyrningen. Bakgrunden var
Totalforsvarets forskningsinstituts (FOI) samarbete med Saudi-



arabien samt vilka instruktioner som regeringen gett till FOI i
denna frdga (se tex. Murray, DN Debatt 15 mars 2012,
Heckscher, DN Debatt 16 mars 2012 samt Sjdberg, Dagens
Arena 12 april 2012).

Diskussionen har handlat om i vilken utstrackning informell
styrning forekommer nér det géller att ta ansvar fér vad som
kan beskrivas som obekvdma beslut i myndigheternas verksam-
het. Huvudfragan kan sammanfattas i foljande fragestallning:
later myndighetschefer sig styras informellt eller kraver dessa
att regeringen formulerar formella skriftliga bestallningar i
regleringsbrev eller sérskilda uppdrag?

Vara intervjuer visar att det i dessa fall har funnits en tydlig
ragang mellan politik och forvaltning nar det galler att effektivi-
sera verksamheten. Regeringen sétter ramarna i form av upp-
drag och anslag och myndigheterna har att utforma verksam-
heten utifran detta.

Merparten av de myndighetsféretradare vi intervjuat anser sig
inte ha fatt instruktioner utéver det som framgatt av reglerings-
brev eller i séarskilda uppdrag. | den man mer informell styrning
forekommit har den varit dvergripande och mer av karaktéren
rad pa vagen an uttalade bestallningar. Till exempel namner en
av de intervjuade myndighetscheferna att han fatt medskicket
att freda karnverksamheten och dra ner pa administrationen nar
myndigheten stod infor omfattande verksamhetsforandringar.

Ragangen mellan politik och administration tycks uppskattas av
myndighetsforetradarna. Flera av de intervjuade myndighets-
cheferna sdger att de féredrar en delegerad ordning dar rege-
ringen satter upp mal och myndigheten tar ansvar for att upp-
fylla dem. Effektiviseringsarbete &r inget undantag i det avseen-
det.

Déremot framhaller nagra av de intervjuade myndighetschefer-
na betydelsen av att kinna stod fran uppdragsgivaren nar myn-
digheten genomfor sadana forandringsprocesser. Nu uppfattar
de myndighetsforetradare vi intervjuat att de haft ett sadant
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stdd, men att stodet inte tar sig uttryck i aktiv och konkret
feedback. Tvartom sa framhaller flera av dem att effektivise-
ringsfragor ar underordnade i myndighetsdialogerna.

Uttryck som halsan tiger still” och "det kvittot far man aldrig”
aterkommer i vara intervjuer nar det galler frdgan om hur rege-
ringen aterkopplar till myndigheterna om deras effektiviserings-
arbete. Att fa nya eller utokade uppdrag tolkas daremot som ett
kvitto pa att myndigheterna bedriver verksamheten effektivt,
och ses i nagra fall som en bel6ning for val utfort forand-
ringsarbete.

Metoder, modeller och externt stéd

Som framgatt har de fyra myndigheterna genomfort omfattande
forandringar i sina organisationer med det uttalade syftet att
utveckla och effektivisera verksamheten. Arbetsmiljéverket och
Programkontoret har genomfort dessa fordndringar genom ett
egeninitierat utvecklingsarbete med begrénsad inblandning av
externa konsulter. N&r det galler Migrationsverket och Aklagar-
myndigheten har fordndringsarbetet genomforts med betydande
konsultstdd. Detta galler inte minst Migrationsverkets arbete
med att infora ett lean-baserat arbetssétt.

Migrationsverkets arbete finansierades till stor del av externa
medel fran EU:s flyktingfond, som kom att anvandas for att
engagera en konsultfirma som specialserat sig pa lean
management. Aklagarmyndigheten har nyligen péborjat ett
arbete med att infora lean i delar verksamheten. Bakgrunden till
detta var dels att det enligt myndighetsledningen fanns goda
erfarenheter av lean i andra myndigheter samt att en konsult-
firma hade tillganglig kapacitet att gora en diagnos av hand-
laggningsarbetet i tva aklagarkammare. Slutsatsen av dessa
diagnoser var att det fanns en effektiviseringspotential i verk-
samheten. Konsulten beddmde att lean skulle kunna vara ett
passande angreppssatt for att effektivisera verksamheten.



Vad ar lean?

Begreppet "lean production” myntades ar 1988 och kom att
populariseras i boken The Machine that Changed the World
fran ar 1990. Fran borjan hamtades idéerna fran tillverknings-
industrin, men idag har konceptet spridit sig till andra samman-
hang inklusive den offentliga sektorn. Till exempel visar studier
att halften av kommunerna i Danmark har prévat lean i nagon
form. (Innovationsradet har Iatit gora en Oversikt av den
forskning som finns om hur lean anvands inom den offentliga
sektorn. Se Lean i kommun och myndigheter — en dversikt 6ver
existerande empirisk forskningslitteratur, Innovationsradet
2012.)

Trots den omfattande anvandningen av lean-inspirerat forénd-
ringsarbete saknas det en entydig definition av vad lean innebar.
Forskare och konsulter anvander olika definitioner av lean-
konceptet. Flera beskrivningar gar dock ut pa att det ar en filo-
sofi med ett antal aterkommande verktyg. Till dem hor bland
annat behovsstyrd produktion (&dven kallat just in time), olika
former av interna och externa produktionssignaleringssystem
och stalltidsreduktion. Vidare framhalls standardisering, pro-
cesskartlaggningar i syfte att reducera resurssléseri som viktiga
delar i lean-filosofin.

Om Migrationsverkets effektiviseringsarbete kan beskrivas som
en overgripande och planerad férandring s& har Aklagar-
myndigheten arbetat stegvis och anvant erfarenheterna fran
tidigare forandringsarbete i myndigheten.

Aklagarmyndigheten beskriver hur myndigheten under den
gangna tjugodrsperioden provat olika typer av verksamhets- och
effektivitetsforbattrande modeller. Ofta har dessa inte varit an-
passade till myndighetens verksamhet och darfor Gvergivits
efter hand. Som exempel ndmns att delar av myndigheten an-
vant sig av den modell som kallas Common Assessment
Framework (CAF).
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CAF é&r en sjalvvarderingmodell, utvecklad av European
Institute of Public Administration (EIPA) och kan ségas vara en
Overséttning av Total Quality Management (TQM) for offent-
liga organisationer. TQM innebdr ett konsekvent forbattrings-
arbete i hela organisationen med fokus pa att alla processer ska
forbattras med hjélp av olika verktyg och engagerade medarbe-
tare. Aklagarmyndigheten har sedan tidigare &ven arbetat med
en modell som byggde pa balanced scorecard.

Aklagarmyndigheten menar att den prévande och stegvisa for-
andring som tillampats delvis har motiverats av att myndig-
hetens verksamhet maste fungera dygnet runt under 365 dagar
om dret. Darfor bedomer myndigheten att den inte har mgjlighet
att genomfdra Overgripande organisationsférandringar som
riskerar att stora eller forsvara verksamheten. | stallet har myn-
digheten valt att testa olika effektivitets- och kvalitetsforbatt-
rande modeller pa enskilda aklagarkammare och darefter utvar-
dera resultaten. Pa sa satt far myndigheten en indikation pa
vilka modeller som i ett senare skede skulle kunna anvéndas i
stOrre skala vid myndigheten.

Det saknas en klar och entydig definition av begreppet lean. Vi
kan konstatera att detta ocksa galler hur de fyra intervjuade
myndigheterna tolkat inneborden av metoden. Aklagarmyndig-
heten framhaller fokuseringen pa effektiva processer som en
viktig del i sitt effektiviseringsarbete. Men &n viktigare ar att
medarbetarna engageras i forandringsarbetet. Detta uppfattar
myndigheten som karnan i lean-konceptet.

Bade Arbetsmiljoverket och Programkontoret har genomfort
forandringar som har flera likheter med grundtankarna i lean. |
de bada fallen har forandringsarbetet utgatt fran kartlaggningar
av processerna, med den uttalade ambitionen att finna mer
effektiva satt att utféra myndighetens uppdrag genom att
fokusera pa effektiva karnprocesser och minimera stélltider.

Ingen av de bada myndigheterna beskriver dock detta forand-
ringsarbete som lean. | Arbetsmiljoverkets fall handlade det till
och med om att aktivt avsta fran att anvanda uttrycket som



benamning pa det forandringsarbete som myndigheten genom-
forde. Myndigheten framhaller ocksa att den har valt att inte
snegla for mycket pa hur andra myndigheter har arbetat med
liknande forandringsarbete, utan fokuserat pa den egna verk-
samhetens forutsattningar och utmaningar.

En mojlig tolkning av detta &r att forandringskonceptet lean i
stor utstrackning handlar om sadant forandringsarbete som
myndigheter genomfor och har genomfort under en lang tid. Det
handlar bland annat om att kartldgga arbetsprocesser och for-
soka effektivisera dessa genom att skapa fungerande floden i
organisationen.

Mojligen ar det en tillfallighet, men vi kan konstatera att de
myndigheter som beskriver sitt fordndringsarbete som lean
ocksa ar de som tagit stod fran konsulter som specialisterat sig
pa att inféra metodeni organisationer. En mdjlig slutsats &r
dérmed att det unika i lean inte &r de instrument som anvénts
utan snare den etikett som framforallt konsultfirmor valjer for
att marknadsféra denna organisationsfilosofi.

Uppfdljning och resultat

Alla myndigheter som vi har intervjuat har foljt upp resultaten
av sina atgarder. | forsta hand riktas uppféljningen mot de
uttalade malen. Programkontoret konstaterar att myndigheten
numera lever upp till kvalitetskraven i EU:s handbok, och har
betat av merparten av de aldre drenden dar kraven inte upp-
fylldes.

Arbetsmiljéverket nadde inte riktigt upp till malet for den andel
av arbetstiden som anvands for inspektioner, men andelen
okade fran 26 till 36 procent mellan aren 2008 och 2011. Matt
som antalet inspektioner per medarbetare forbattrades produk-
tiviteten med drygt 40 procent.

Migrationsverket har minskat handlaggningstiderna med tva
tredjedelar for de typer av arenden som har statt i fokus for
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forandringsarbetet. Saval malen i regleringsbrevet som det
interna malet for normalt komplicerade drenden har uppnatts.

Nagon motsvarande bedémning for Aklagarmyndigheten gar
inte att gora eftersom malen inte ar tydligt formulerade. Enligt
den I6pande uppfoljningen gar dock utvecklingen at ratt hall.
Myndigheten infor successivt battre och mer enhetliga arbets-
metoder. Eftersom antalet &renden har okat samtidigt som
anslaget varit i stort sett ofdrandrat beddmer myndigheten att
produktiviteten har forbattrats.

Utover de har resultaten har myndigheternas systematiska
arbete med forandringar fatt en del indirekta effekter som ar
svara att folja upp pa ett kvantitativt satt.

Programkontorets nya arbetssatt och organisation har lett till att
myndigheten har blivit mindre sarbar och béttre pa att hantera
arbetstoppar. Tack vare de gemensamma och standardiserade
processerna kan alla medarbetarna i stort sett arbeta med samt-
liga program. Och trots att forandringarna var tydligt inriktade
pa att komma till ratta med brister i kvaliteten bedémer myndig-
heten att ocksa produktiviteten har blivit battre. Myndigheten
har arbetat aktivt for att ta over ytterligare program pa uthild-
ningsomradet, vilket de ocksa har fatt géra. Men anslaget har
inte Okat i samma omfattning som arbetsuppgifterna, vilket ar
en indikation pa att produktiviteten har okat.

Ocksa i Arbetsmiljoverket har arbetet med att se 6ver sina mal
och medel bidragit till forandringar. Myndighetens kultur har
forandrats fran radgivande till tillsyn.

En sadan forandring tar tid att astadkomma men gar snabbt att
rasera, och myndigheten ar noga med att halla fast vid och sla
vakt om den nya rollen. Ocksa medarbetarnas satt att arbeta har
forandrats kraftigt, och nu anvander alla i stort sett samma
verktyg.

Migrationsverket beddmde att de kortare handlaggningstiderna
skulle fa en tydlig effekt pa myndighetens kostnader, dven om



det inte formulerades som ett mal. Med snabbare handlaggning
borde tiden som de sokande tillbringar pa forlaggningar minska,
och darmed kostnaderna. Men hittills har inte effektiviserings-
arbetet och de kortare handlaggningstiderna resulterat i minska-
de kostnader. Orsaken &r, enligt Migrationsverket, att processen
stannar upp av skal som myndigheten inte rader dver. Manga
bor kvar i forlaggningarna trots att de har fatt beslut om att
stanna eller ska avvisas. Bland annat tar det lang tid for migra-
tionsdomstolarna att fatta beslut, for polisen att avvisa dem som
har fatt avslag och for Arbetsformedlingen att forsoka ordna
med arbete och bostéder.

Nér det galler malet att behalla kvaliteten i sjalva besluten
konstaterar Migrationsverket att andelen beslut om avslag som
Overklagas eller andras av migrationsdomstolarna inte har okat.
Det ar ett grovt matt, men kan betraktas som en indikation pa att
malet har uppfyllts. Nagon motsvarande indikator finns inte for
kvaliteten i besluten om bifall, eftersom de inte Gverklagas.
Myndigheten har darfér sjalv borjat folja upp kvaliteten i
sadana beslut.

Migrationsverkets stora satsning pa att introducera lean i vissa
verksamheter har delvis skett pa bekostnad av andra, dar hand-
laggningstiderna har tkat i en del fall. Att komma till ratta med
alla handlaggningstider och med ett genomslag i form av
minskade kostnader &r nésta stora utmaning for myndigheten.

Det ar inte ovantat om sa omfattande forandringar som de har
myndigheterna har genomfort leder till vissa storningar av
verksamheten samt missndje och stress bland medarbetarna. Att
undvika det har varit ett viktigt skal for att Aklagarmyndigheten
har valt att ga forsiktigt fram i forandringsarbetet. | de andra
myndigheterna har ledningarna lagt ned tid pa att informera om
och diskutera forandringarna med medarbetarna for att férankra
atgarderna och Oka acceptansen. | stort sett verkar det ha
lyckats, och medarbetarna tycks i stort sett néjda med de nya
sétten att arbeta.
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En ytterligare indirekt effekt som flera av myndigheterna vittnar
om ar den uppmérksamhet som regeringen och andra myndig-
heter har visat for myndigheternas férandringsarbete. Det positi-
va intresset utifran bidrar till stimningen hos medarbetarna och
fungerar som vardefull aterkoppling for myndigheternas led-
ningar. Inte minst galler det Migrationsverket som ofta presen-
terar sitt arbete och sina resultat i offentliga sammanhang.

Nagra avslutande reflektioner

Har har vi beskrivit nagra exempel pd myndigheter som har
bedrivit ett systematiskt och omfattande arbete for att 6ka verk-
samhetens effektivitet. | samtliga fall har det lett till ganska om-
fattande forandringar. Myndigheterna har i olika grad formule-
rat om sina mal och visioner, andrat sina organisationer och sett
Over ansvarsfordelningen, infort nya rutiner samt sétt att arbeta
och folja upp resultaten, vidtagit atgarder for att fanga upp idéer
och goda erfarenheter fran medarbetarna, engagerat hela organi-
sationen att delta i utvecklingsarbetet etc.

Gemensamt for de aktuella myndigheterna &r att det var nagot
forhallande utanfor myndigheten som blev startskottet for att
paborja arbetet, och som fungerade som en viktig drivkraft for
att genomfdra det.

Vi betonar 4n en gang att det inte gar att dra nagra generella
slutsatser av erfarenheterna fran den har sarskilt utvalda lilla
gruppen av myndigheter. Men det hindrar oss inte fran att
reflektera nagot runt ett par fragor som berdr forutsattningarna
for myndigheters effektiviserings- och utvecklingsarbete i all-
méanhet. Det galler myndigheternas drivkrafter for att paborja
den hér typen av arbete och orsakerna till att det i de har fallen
blev s& omfattande.

Behdvs kriser som startskott?

Behovs det nagon form av kriser eller andra omstandigheter
utanfor myndigheterna for att de ska pabodrja ett systematiskt
arbete for att effektivisera verksamheten? | de fall vi har be-
skrivit fanns det sa vitt vi kan se inget som hade hindrat myn-



digheternas ledningar fran att vidta exakt de har étgarderna
inom ramen for sitt generella uppdrag att utveckla verksam-
heten och forbattra effektiviteten. Forutsattningarna borde
atminstone inte ha varit samre om de hade kunnat bedriva
arbetet utan kniven mot strupen for att I9sa ett akut och upp-
marksammat problem.

Vi kan forstas inte utesluta att de har myndigheterna hade gjort
samma sak oavsett omstandigheterna, men de har sjalva pekat
pa att de sarskilda handelserna hade stor betydelse for att de
skulle paborja arbetet. Att den har typen av yttre faktorer spelar
in har nog till stor del att géra med att det alltid finns en risk
med att paborja stora forandringar. Sannolikt gar det att astad-
komma patagliga forbattringar i alla organisationer, men sa
lange verksamheten fungerar nagorlunda val sa finns det inga
starka skal att vidta radikala forandringar. Det finns inga garan-
tier for att lyckas, och varje forandring innebar nagon form av
kostnader och skapar stress i organisationen. | varsta fall blir
effekten bortkastade pengar, storningar i verksamheten och
irriterad personal, men utan att verksamhetens resultat forbéattras
markbart.

Om det stammer sa behdver en kris inte bara betraktas som en
ovalkommen stdrning. Forutsatt att den inte &r alltfor dramatisk
kan den i basta fall bidra till att skapa ett gynnsamt klimat for
forandringar. Den fungerar som en tydlig signal till hela organi-
sationen om att nagot maste goras. Det skapar beredskap och
okad acceptans mot atgarder som i vanliga fall bara skulle upp-
fattas som stérande och obekvama. Om ledningen fér organisa-
tionen kan formulera och forankra fornuftiga och tydliga mal
samt genomfora de atgarder som kravs pa ett langsiktigt, tydligt
och uthalligt satt kan krisen vandas till en framgangsrik utveck-
ling.

Varfor sa omfattande?
En annan fraga dr om det var rena tillfalligheter som fick de har
myndigheterna att genomféra sa omfattande atgarder, eller om
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det fanns nagra sarskilda orsaker som paverkade besluten att
gora det.

Det gar inte att saga vad resultaten hade blivit om myndigheter-
na hade tacklat de uttalade problemen pa ett annat satt. Kanske
hade det rackt med betydligt mer begransade atgéarder for att
komma at dem. Vart samlade intryck ar att myndigheterna har
gatt langre och genomfort storre forandringar &n vad som hade
varit nodvandigt for att komma till ratta med de konkreta
problemen. Men enligt myndigheternas egna beddmningar var
det vart mddan. Med sitt systematiska arbete har de inte bara
I6st de akuta problemen, utan tagit vara pa flera mojligheter att
utveckla och effektivisera verksamheten och organisationerna.

Det finns ingen brist pa tankbara forklaringar till varfor myn-
digheterna har genomfort sd omfattande atgarder. Det skulle till
exempel kunna handla om att myndigheterna har anvant nagon
av de generella modeller som finns for att férdndra och utveckla
organisationer, eller tagit hjalp av konsulter som tillampar vissa
metoder. Men sa har det inte varit. Visserligen gar det att kanna
igen olika delar av lean-filosofin i samtliga fall, men oftast har
myndigheterna inte haft metoden som uttalad utgangspunkt nar
de har planerat och genomfort sina atgarder. Och visserligen har
alla tagit hjalp av konsulter, men inte pa samma satt och i flera
fall bara till mycket avgransade insatser.

En annan gemensam nadmnare skulle kunna vara att myndig-
heterna har fatt sarskilda resurser for att genomfara olika atgar-
der. Men det gallde bara i ett av fallen. Och dar paverkade de
extra resurserna inte inriktningen utan bara takten pa atgarder-
na.

Ytterligare en mojlig orsak skulle kunna vara att regeringen har
styrt arbetet i en bestamd riktning med hjélp av detaljerade mal
och krav pa omfattande uppfoljningar. Men hér ar det samlade
intrycket snarast det motsatta. | de fall dér regeringen har angett
sarskilda mal for effektiviseringsarbetet sa har de varit fa, enkla
och tydliga. Den har i stort sett avstatt helt fran att ge anvis-
ningar om hur myndigheterna skulle gora for att uppna dem.



Déremot har regeringen visat intresse for utvecklingen inom
ramen for sin reguljara dialog med myndigheternas ledningar,
vilket har fungerat som en positiv aterkoppling och ett stod for
arbetet.

Nagra av de intervjuade myndigheterna efterlyser dock an tyd-
ligare och konkret aterkoppling fran regeringen. I brist pa sadan
aterkoppling tolkas nya uppdrag som ett kvitto pa framgangsrikt
forandringsarbete. Att malen har varit fa men tydliga har troli-
gen underlattat for myndigheterna. De har varit enkla att kom-
municera i organisationen och skapat ett tydligt fokus for arbe-
tet. Dessutom har det varit relativt latt att folja upp resultaten i
forhallande till malen.
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5 Politics, administration and performance: A
continuing search but no one best way?

Introduction

I have been tasked with the following question: how do
relations between politics and administration shift when
performance-improving reforms are introduced? As always,
there is more than one way of interpreting the question, and of
trying to answer. There are also strong normative aspects — for
example, who should lead performance reforms, politicians or
administrators? | will address this complexity by offering a
number of different perspectives on performance management,
and by making copius references to relevant work by scholars in
many countries. Thus, for example, | will look at what we know
of past performance-oriented reforms; at why a particular
reform may work well in one context but not in another; at how
relations between politicians and administrators have been
shifting over the past few decades, and at what impacts current
conditions of austerity may be having on these key
relationships. Throughout | will also be emphasizing a paradox
— that we have a huge literature on these issues, and yet this
mountain of words leaves us without any clear or sure general
answer. | attempt to show why generalisations are so difficult,
and what kind of answers we may be able to develope once we
abandon the perenially seductive idea that there is, if only we
can find it, "one best way’.

Clearing the conceptual ground

Before we can begin our analysis there is a need to define some
of our key terms. In particular, we need to be clear what we
mean by politician, administrator and performance. The paper
focuses mainly on executive politicians — ministers and others
who wield executive authority. Among all the various types of



public servant it focuses principally upon senior advisers to
executive politicians, and on top managers (e.g. chief
executives of operating agencies). It recognises, however, that,
even if some very common features of political behaviour can
be recognised across many countries, the detailed expectation of
political roles vary a good deal from one state to another. Thus
the role of a minister in a powerful, centralized, one party
government like the UK’s is different from that in a relatively
weak, multi-party government such as has prevailed recently at
the federal level in Belgium — as, indeed, it is also different
from the role of a minister in one of Denmark’s typical minority
coalitions, or in a short-lived government in Latvia or Romania
(Bekke et al, 1996; Heclo, 1978; Hood and Lodge, 2006; Kettl
et al, 2004; Peters, 2006; Peters and Pierre, 2004; Pollitt, 2009;
Schréter, 2004). The implication, of course, is that what
politicians will seek and require from their senior civil servants
will also differ. Just as there is no standard legal definition of a
civil servant that fits all countries — or even all western
European countries — neither is there a common set of
normative expectations about what the relationships should be
between civil servants and political power. This ‘public service
bargain’ (PSB) between the political power and the bureaucratic
power varies a great deal from one country to another (Hood
and Lodge, 2006). One basic distinction is between those
systems in which civil servants is primarily regarded as
‘trustees’ of the public interest, guardians and representatives of
the state, and those other systems where civil servants are
primarily regarded as ‘agents’ of their political masters.
Therefore, when asking what effects performance- or austerity-
driven reforms are likely to have on relations between
politicians and administrators we have to recognise that the
starting point for these relations looks very different in different
countries.

Next, we come to performance. Here lie some crucial
conceptual distinctions. Performance is a loose and very
general term that has been used with an endless variety of
specific meanings. It has been deployed to encompass, inter

119

Den effektiva staten



120

Den effektiva staten

alia, economy, efficiency, effectiveness, equity, quality,
accountability, transparency and responsiveness. In the context
of this paper we need to focus on some more specific elements

Economising (making economies) is quite different from
increasing efficiency (and wholly different from improving
service quality). In essence, economies are reductions in inputs
while efficiencies are improvements in the ratio between inputs
and outputs (where outputs are what the organization delivers to
society, such as grants, licenses, monetary benefits, education or
healthcare treatments). Increasing efficiency may therefore even
sometimes entail an increase in inputs — if that produces a
proportionately larger increase in outputs. Effectiveness is
different again, usually meaning the degree to which the
objectives of a policy or programme are in fact achieved — so
this concerns impacts on the outside world beyond the
organization itself — real outcomes (Pollitt and Dan, 2011).
Economy, efficiency and effectiveness are mutually
independent — an increase or decrease in one by no means
automatically leads to an increase or decrease in the others, in
fact it is not unusual for them to move in opposite directions. In
this paper | will take ‘performance’ to mean all three: economy,
efficiency and effectiveness — the famous ‘3Es’- but | will not
spend much time looking at other dimensions (e.g. equity,
quality) which have, by some, been included within the concept
of performance.

Performance improvements in the past

The literature on performance improvements is vast. | can do no
more here than provide a brief overview of selected — and |
hope significant — recent studies. One immediate problem is
that, while there is a mountain of studies of performance
management and measurement, there is only a molehill of
studies of the effects these processes have on the
administrator/politician interface.

Several recent research projects across Europe have shown that
hard evidence for large scale performance improvements has



often been thin. One database of more than 500 studies of NPM
reforms across the EU indicates performance improvements in
only 40-60 % of cases, and actual deteriorations in a significant
minority — see Table 1 below.

Type of impact Entries (n) Improved Worse | Unchanged
Outcomes 57 44 % 23% 33%
Outputs 163 53 % 20 % 27 %
Processes/activities 639 58 % 19 % 23%

Table 1: Database entries for NPM reform impacts (source: Pollitt and
Dan, 2011).

Note: Studies may contain (and in some cases have contained) more
than one entry for processes/activities, outputs or outcomes or any
combination of these. Therefore an entry is not the same as a study. At
the point at which this Table was composed the database contained
518 studies, comprising 68 % academic studies and 32 % official
studies of one kind or another, plus management consultancy reports
and studies by civil society organizations. For full details see Pollitt and
Dan, 2011, on www.cocops.eu

Outcomes, of course, are crucial to effectiveness (see discussion
in previous section). Outputs are one half of the efficiency
equation (we would need to be able to measure changes in
outputs against changes in inputs to ascertain efficiency, but in
most of these studies that is not possible). Changes in
processes/activities are internal reforms which may, or may not,
lead to changes in inputs and outputs, and therefore, ultimately,
to changes in efficiency and effectiveness. Note that this
database relates only to NPM-type reforms, so it is always
possible that other types of reform may be more regularly
successful and predictable. ‘Performance’ was, however, at the
heart of the NPM approach.

Another recent study has shown that, looking across 18 EU
states, contracting out does not seem to be positively associated
with long term savings. It found that ‘outsourcing was not
associated with a reduction in the public sector size as regards
expenditure and employment, either in the short or long term’
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(Alonso et al, 2011, pp27-28). Unfortunately, this study was
based on aggregate data which did not permit much causal
analysis. The authors speculated that the result might be due to
high transaction and co-ordination costs. This study was also
unable to comment one way or the other on possible efficiency
gains, but we will come to those in a moment.

If we turn to the conclusions of a major, 30 country study of
agencification the message is similarly cautious (Verhoest et al,
2012). After large surveys in 30 countries, backed up by
interviews and documentary analysis the authors came to the
conclusion that:

‘[A]ctual research into agency performance is scarce
and empirical evidence of such effects is still
inconclusive... Also, based on our research, there is no
indication that autonomy automatically leads to good
performance; there are many different factors that play
an important role” (Van Thiel et al, 2012, p430).

Next, we might mention the findings of a statistical analysis by
Andrews (2011) of claims that competition-oriented
management reforms had improved efficiency. Reviewing the
available quantitative studies, he found roughly equal chances
of positive effects and no measurable effect at all, although the
chances of negative effects were considerably smaller than
either positive or no change.

Finally, we take note of some UK studies, focused on the
economies and the efficiency gains that were supposed to have
accrued from the famous efficiency drives under the
premierships of Thatcher, Major and Blair. Careful scholarship,
working with the official statistics, indicates that Thatcher’s
economies were far less impressive that is popularly supposed
(Dunsire and Hood, 1989) and that the efficiency gains inside
particular departments under successive governments were
sometimes non-existent (e.g. Dunleavy and Carrera, 2011). The
running costs of UK civil departments actually rose 1980-2000.
It is true that, over the same period, Total Managed Expenditure



(programme spending) increased enormously, but even relative
to these expenditures, total running costs only fell by roughly
1 % (Hood and Dixon, 2012).

Several studies of ‘post NPM’ style reforms, including major IT
schemes, have also found that gains are absent or hard to detect.
For example, a recent National Audit Office analysis of the
post-NPM programme for efficiency savings through ‘joined-
up’ shared service centres found that the planned savings of
£159M had actually turned into a net increase of £255M
(National Audit Office 2012; see also
http://whitehallwatch.org/2012/03/07), and an earlier study by
Dunleavy et al (2006) identified many failures with government
IT schemes in several countries.

On the other hand, some detailed statistical studies of the UK
performance target regimes in healthcare and education 1997-
2007 have shown that they had very significant effects in
improving targeted performance (e.g. Kelman and Friedman,
2009; Propper et al, 2008; Wilson and Piebalga, 2008).
However, these gains were made under very specific conditions,
which would be hard to reproduce in many other countries. A
powerful, majoritarian central executive was able to impose
strong and detailed target regimes on health and education (and
other) authorities throughout the country, to publicize successes
and failures, and often to punish failure quite severely (Barber,
2007; Pollitt and Bouckaert, 2009; Pollitt et al, 2010)

Overall, therefore, we have a great deal of information about
past performance improvement schemes (including some very
successful ones) but it is hard to distill any general rules of best
practice that will travel easily from one context to another.
What is quite clear, however, is that the evidence for large scale
success using NPM-type mechanisms (contracting out,
agencies, performance-related pay, performance targets) is
rather weak — even in those countries where the conditions for
NPM seemed to be most favourable. Furthermore, the emerging
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picture for post-NPM-type reforms is by no means
automatically better.

The existing literature does not indicate that the introduction of
performance management systems has usually had major
consequences for relations between politicians and
administrators, largely, perhaps, because this has not been a
focus for most of these studies. In some countries the
autonomization of tasks into arms-length agencies has led to
anxieties about the loss of political steering capacity (Verhoest
et al, 2012) , but in general the evidence — from many countries
— calls into question whether most politicians have really taken
much systematic interest in the new flows of performance
information (Johnson and Talbot, 2007; Pollitt, 2006). What
there is much clearer evidence for, however, is that the
introduction of performance management systems has a variety
of effects on the relations between different parts of the public
service — especially between operational staff and professional
service deliverers on the one hand and central units responsible
for setting targets and assessing their achievements on the other
(Barber, 2007; Pollitt et al, 2010).

The importance of context

The preceding brief review of the literature makes it obvious
that any serious analysis of the likely effects of performance
management will have to take into account a number of
contextual factors. It is not a question of whether performance
targets, or performance budgeting, or whatever, work, rather it
is a question of in what contexts do they prove more or less
effective (Pawson and Tilley, 1997; Pawson, 2002). But what
are the contextual factors that should be taken into account?

The meta analysis of studies of European NPM reforms referred
to earlier gives some clues (Pollitt and Dan, 2011). It picks out a
number of contextual features which are reported in a wide
range of studies. These are summarized in Table 2 (see annex at
end of paper). These features are very various. Some — such as
cultural features or basic patterns of political institutions — are



usually deeply embedded in a particular national or sectoral
system. Realistically, they cannot be changed in weeks or even
months — reformers have to manage them and live with them.
On the other hand, they are predictable — anyone with local
knowledge and experience can anticipate when and how they
will be encountered. Other contextual factors are far less
predictable, but may also have shorter-term effects — such as
accidents or scandals, or particular election results. There may
also be significant short-term effects from the rise or fall of
particular individual leaders. Somewhere between these two
sets of factors lie important medium gauge factors such as
administrative capacity — this can be changed by vigorous
recruitment and training reforms, but tangible results are likely
to take a year or more to accrue.

In short, influential contextual factors can be long term or quite
sudden, and they can be cultural, institutional, political,
technical or having to do with individual agents (charismatic
leaders, scandals, etc). Therefore many of these can be foreseen
or predicted, but some cannot.

Performance improvements in the new age of
austerity

In many EU states the current dominant imperative is to reduce
public spending. Economy is paramount. However, undiluted
economy, on its own, is not a popular programme, either for the
general public (a future of unending service reductions) or for
public servants themselves (the majority of whom work in
delivery tasks). Politicians in most countries have therefore
been keen to ‘sugar the pill’ by insisting that money-saving
reforms can be crafted in ways that will nevertheless preserve or
even improve service quality, efficiency and effectiveness.
Much stress is being placed on new ways of working and on
‘innovation’. This is a difficult argument to balance (and to
evaluate). On the one hand new ways of working are
undoubtedly part of the solution, and one of the main hopes for
performance improvement under conditions of austerity. But on
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the other it is easy to exaggerate the extent to which we
understand innovation and can channel or manage it (Bekkers et
al, 2011; Edgerton, 2007). Furthermore, it may be that even
with considerable innovation, the sheer scale of required
expenditure reductions is so great that innovation will not
entirely offset the need for service cuts.

To be optimistic, there are past cases where national
governments were able to achieve major spending reductions
which were politically difficult, but not disastrous (e.g. Canada,
Netherlands, Sweden). There seem to be a number of
ingredients here, including creating public understanding of the
nature of the problem, the skillful advancement of arguments
for burden-sharing, and the holding-out of some longer term
vision of a return to less austere times, plus, of course political
courage (Posner and Bldndal, 2012). There also seems to be
evidence that political fragmentation, the repeated
postponement of ‘pain’ and a failure to engage the broad public
in the debate (so as to try to disguise and obscure the extent of
the necessary cuts), tend to lead to public policy disasters and a
loss of government legitimacy. There may alos be a danger that,
as incremental reductions of service quality occur, performance
measurement systems may be dismantled or weakened by either
staff and/or politicians, so that unwelcome results are obscured,
not recorded or not published. In the UK, for example,
alongside deep cuts in public expenditure some Conservative
politicians have spoken of the need to be free of heavy
bureaucratic measurements systems, and have applauded the
idea of a ‘bonfire of targets’.

Politicians and administrators — already on the move

The great pressures that erupted with the global financial
meltdown of 2007-8 did not impact on a static set of
relationships between politicians and administrators. As many
analysts have recognized, political roles have been changing for
decades now. In particular, increasing electoral volatility,
declining perceived legitimacy and a transformation of the



nature and intensity of media scrutiny of politicians have made
their jobs more difficult than they used to be in the immediate
post war period. Second, what civil servants are expected to be
has changed and continues to change. At Ileast two
internationally quite widespread trends can be noted. However,
the patterns are complex, and there is no one best way or one
single point towards which all national systems are converging.

The first of trend has been the changing nature of executive
politics, and, in particular, its increased volatility. Executive
politicians in many countries face a situation in which mass
voter party loyalty has declined (‘party dealignment’) while
media scrutiny of their day-to-day decisions (and non-
decisions) has increased in both volume and aggression. At the
same time the old ‘gentlemen’s club’ style of politics has given
way to populist smears and personal attacks (Kettl et al, 2004,
Obama, 2007, pp9-11). So executive politicians can rely less on
loyal followers to vote for them come what may and they
simultaneously experience a daily inquisition from a hydra-
headed media which demands transparency but shows them
little respect. No wonder they want more media-savvy
protection and more politically-tuned, instantly available advice
(for a good flavour, see BBC 2007a and b)

A widely-spread (though not universal) perception by
politicians is that the traditional career civil servant is somewhat
unlikely to satisfy this particular need. The career bureaucrat is
often stereotyped as slow-moving and more concerned with
procedural rectitude than with the minister’s television
interview later this evening. “The capacity of the Civil Service,
to deal with the pressures of modern government, is much less
than it needs to be” (Charles Clarke, senior cabinet minister in
the Blair administration, BBC 2007b). Politicians therefore turn
to a range of other providers — to public relations experts,
loyalists from party think tanks, political enforcers,
management consultants, even film stars or TV journalists. And
once this begins there is a kind of snowball effect — other parties
or other governments notice and think ‘well, maybe we should
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do that too’. Sociologists and public administration scholars call
this ‘isomorphism’ or ‘convergence’ (Pollitt, 2002). Soon
having more political advisers becomes the ‘modern thing to
do’.

The formal, legal status of these newcomers — the political
advisers and public relations experts — varies from one system
to another. In the UK, for example, they are often officially
designated as civil servants. But both they and the permanent
civil servants know that they are different — their loyalties, their
incentives and the basis of their authority all mark them out
from the traditional career civil servant. In other systems they
are located in politicians’ personal cabinets — as in the French
government or the European Commission. In the USA they
form a ‘government of strangers’ perched on top of the career
civil service like the icing on the cake (Heclo, 1977). Note,
however, that in all these cases they are political advisers and
analysts and sometimes enforcers, not elected political
representatives. They are public servants who have political
skills and who are part of the political process, but they are not,
themselves politicians. We cannot vote them out, so we need
other rules for controlling their conduct.

The second trend — which often occurs in parallel — is that there
is an increased stress on the need for management skills and
attitudes. Senior civil servants are expected to become
professional managers, capable of driving through change and
stimulating innovation. These expectations are backed up not
just by new training, but also by new recruitment and promotion
criteria, changes in tenure, competency schemes, performance
related pay, appraisal systems and all the paraphernalia of
modern management (Pollitt and Bouckaert, 2011, pp87-96).
Often a greater emphasis is put on extrinsic rewards — pay and
promotion will go to those who hit their targets and most
closely and visibly fulfill the minister’s requirements. [The
2007 return of performance related pay in the US federal
departments of Homeland Security and Defence appears to
mark the triumph of hope over experience, since PRP schemes



have very seldom achieved clear success, either in the US or
any other public sector — see Perry et al, 2009]

Much of this new apparatus is probably useful, and even
overdue. Some of it, however, creates a further confusion or
tension for senior civil servants. As Moynihan argues, the
extrinsic-rewards model:

‘also damages public service motivation in two ways:
(1) through a selection effect, by attracting and
retaining those with primarily extrinsic motivations;
and (2) through an incentive effect, by crowding out
intrinsic motivations’ (Moynihan, 2008, p248)

Furthermore this change, like the first one, is subject to the
amplifying effects of international fashion/isomorphism.

There is a connection between the two trends, and it is a
contradictory one. It is that, to some extent at least, politicians’
desire for more loyal political protection and partisan advice is
provoked by the growth of managerialism (Peters and Pierre,
2004). NPM-style changes have, in a number of countries, led
to a proliferation of decentralized or contracted-out services run
by professional managers who enjoy a degree of autonomy
from the political process (Verhoest et al, 2012). This has
reduced the range of ‘levers’ which executive politicians can
pull, and ‘politicization...was one of the more important of the
strategies adopted to achieve that end of control’ (Peters and
Pierre, 2004, p284).

Thus several things come about — either gradually or suddenly.
First, a politicized wedge is driven between the career civil
service and the political executive (or, in already-politicized
regimes such as the USA or ltaly, or Germany, the existing
wedge gets bigger — Derlien, 2004; Peters, 2004; Ongaro,
2009). Second, a cadre that was previously focused on giving
policy or legal advice now finds itself expected to manage. All
of which suggests to senior civil servants that the terms of their
previous understanding with ministers — their ‘bargain’ — are
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shifting (Hood and Lodge, 2006). What had been largely taken
for granted is now a source of uncertainty, and up for re-
negotiation.

Of course these several developments are not the only problems,
and neither are these problems present to the same degree in
each and every country. There are also some very practical
issues around pay and image (see, e.g. Rimington, 2009). Yet
politicization plus managerialism do seem to be major factors in
unsettling relations between politicians and senior career civil
servants in a number of countries. To some extent they push
civil servants in opposite directions. On the one hand they are
expected to become responsive agents, quickly and sensitively
assisting the minister through the swiftly changing political
tides. On the other, they are asked to be professional executive
managers, applying modern techniques in a systematic and
expert way, in order to get the optimal performance out of
public sector organizations. Further, major problems can easily
arise when civil servants are asked to behave in more
entrepreneurial or innovatory ways but the political framework
within which these new behaviours are to take place has not
been clearly defined and firmly settled (for a vivid early
example, see Lewis, 1997).

The current era of austerity: impacts of on the
relationships between politicians and administrators
In the current crisis different EU states have started from
different positions, in several important respects:



e Type of political system

o Nature of Public Service Bargain (PSB) between executive
politicians and top public servants

e Make-up of the national economy (e.g. the finance sector
and the housing sector are both proportionately large in the
UK)

o Level of stress in public finances

Perceived legitimacy of the public sector (e.g. much higher in
Denmark than Romania, or even the UK)

These and other features mean that different strategies will
appeal in different degrees to different governments. For
example, one important recent strand of research has suggested
that there are currently at least four strategies in play among
OECD countries (Lodge and Hood, 2012):

1. The directing state (technocratic attempts to direct and
organize one’s way out of the crisis — the state forms and
implements a strategic plan for solving fiscal, social and
organizational problems)

2. The hollow state (an intensification of business-friendly,
New Public Management-type responses — large scale
privatization, contracting out and stripping-down of the
remaining public sector core)

3. The communitarian state (localism, decentralization, greater
participation and local self-sufficiency)

4. The coping state (trying to keep the status quo as far as
possible, but with many cut backs and diminutions of the
security and privileges of the public service)
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Each of these approaches carries different implications for
relations between politicians and administrators. In particular
each implies certain competences that politicians will expect
from administrators, each also has implications for the rewards
that administrators are likley to receive for their work, and each
may have a particular effect on the nature of the bond of trust
and loyalty which exists between the two groups. Performance
management probably has a role in all four, but it is clearly
absolutely central to the first two.

Whilst no state fits exactly and exclusively into just one of the
four approaches, some states do exhibit distinct tendencies in
one direction or another. A few examples may illustrate this. In
the second half of the twentieth century, all four Nordic states
operated in a predominantly ‘directing’” mode, at least in the
sense that governments readily assumed very wide
responsibilities for welfare, employment and social security. In
a somewhat different way, France was also a strong, directing
state, famous for its technocratic centralized planning.

The federal government of the US, however, became more and
more ‘hollowed out’. By 2002 contract employees represented
62 % of the combined total of civil service, military and
contractee positions (Durant et al, 2009; see also Peters 2010).
Even in military matters, the ‘contract state’ grew and grew. By
the end of the tenure of Secretary of State for Defense Donald
Rumsfeld in December 2006, there were approximately 100,000
private contractors in Irag — almost as many as there were active
duty U.S soldiers (Ricks, 2007, p371, see also Scahill, 2007).

However surprising this might seem to continental European
audiences, it might be argued that the state was still in control.
After all, did not Department of Defense write the contracts and
pay the contractors? Unfortunately matters were not so simple.
As Scahill and others have made clear, the very rapid growth of
contracted out military activities was not just an efficient
response to functional pressures, but rather the product of a new



ideology, the ‘Rumsfeld doctrine’, according to which the
Pentagon should:

‘draw heavily on the private sector, emphasize covert
actions, sophisticated weapons systems, and greater use
of Special Forces and contractors’ (Scahill, 2007,
PPXiv-XV).

The result of this rapid shift, and of the unexpected levels of
resistance in Irag and Afghanistan, was not a neat, efficient or
well-ordered system. Indeed, a 2006 Government Accounting
Office (GAO) investigation noted that the Army and Air Force
were unable to provide information concerning the number of
contractors they were using at deployed locations, or a full list
of the services being supplied. The GAO concluded that:

‘problems with management and oversight of
contractors have negatively impacted military
operations and unit morale and hindered DOD’s ability
to obtain reasonable assurance that contractors are
effectively meeting their contract requirements in the
most cost-efficient manner’ (Government Accounting
Office, 2006)

The UK also seems to be on the road to hollowing out, although
it has not yet gone nearly as far as the US, and anyway started
in a different place. In the 1960s and ‘70s the central executive,
in the UK system, was much stronger and less constrained than
its American counterpart (Pollitt and Bouckaert, 2011).
However, since the 1980s the grip of the centre has been
loosened by a number of factors (Rhodes, 1997). First, there
was the very large scale privatization of state industries and
services, which, for better or worse, both deprived government
of various levers of power and reduced or obscured the public
accountability of these activities (see e.g. Shaoul, 2004).
Second, there was, in parallel, large scale contracting out. This
affected many aspects of public services, from basics such as
catering and cleaning through to core issues such as IT. In their
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international comparative study Dunleavy et al (2006) found
that the UK was among those countries where:

‘NPM impaired government IT modernization by
hollowing out public sector staffs and capabilities and
bringing new contractually based risks and barriers into
cross-government policymaking’ (2006, p7).

Third, there was a rapid and extensive process of creating
’arms-length’ executive agencies, which soon employed more
than two thirds of the home civil service. Although in many
respects moderately successful, this shift did throw up co-
ordination problems and in some cases it opened wider gaps
between policy making and implementation (James et al, 2012).
Fourth, the sheer intensity of incessant reform in the UK has
produced its own confusion and change-weariness, with a
significant loss of ’institutional memory’ among core civil
servants, and a merry-go-round of consultants advising on
performance management and re-structuring issues that would
once have been central to the task of the higher civil service
(National Audit Office, 2006; Pollitt, 2007; 2008). Finally,
current UK coalition government polices appear likely to
accelerate hollowing out, as the main reform white paper
signalled that direct state provision should henceforth be the
exception rather than the rule (Minister for Government Policy,
2011, especially p29)

These examples illustrate tendencies characteristic of the first
and second approaches. There is insufficient space to say more
than a few words about the third and fourth. Few, if any, EU
countries seem yet to adopted a full-blooded *communitarian’
approach. Despite all the talk — in many countries — about
decentralisation and localism, the overall tendency, until
recently, has been towards bigger, more professional local
government units (Baldersheim and Rose, 2010). It is possible
that, under the impact of austerity, this will change (see, e.g.
Minister for Government Policy, 2011) but we must wait and
see. As for the fourth, ’coping’ approach, at the moment



countries such as Greece and Portugal are in danger of falling
into that category.

We must now turn back to the fourfold framework and ask what
implications each approach might have for relations between
politicians and administrators in the current period of austerity?
For the sake of clarity each approach will be described in quite
stark terms — actual practice would, no doubt, be far more
nuanced.

1. The directing state. Senior officials will be given strong
authority to plan and control. They will therefore need to
acquire the relevant skills in strategic planning and
operational and project management. This approach favours
explicit strategies rather than incremental change. Senior
officials will be major ’doers’ (running programmes in
infrastructure  development, employment retraining,
financial regulation, targeted assistance to innovatory
research and development, and so on). Senior officials will
thus enjoy high status, though whether as trustees or as
agents may vary according to the political system. The
directing state will certainly need performance
measurement.

2. The hollow state. Like the directing state, this is a strategic
response, but one in which the state expresses much less
confidence in its own abilities and skills. Performance
improvement becomes a matter for others rather than public
servants themselves. Senior officials will be reponsible for
carrying through a programme of mass contracting out and
privatisation. They will need to know how to design and
supervise multiple contracts, measure performance and how
to talk business to business. Because of the general
assumption that private business is more efficient than
direct public provision, it is unlikely that public officials
will have a very high status, or that their rewards will be
remotely competitive with those of the private sector.
Special privileges such as strong tenure or final salary-
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based pensions will be diminished or removed. All this will
make it harder and harder for politicians to rely on high
levels of loyalty from their civil servants.

3. The communitarian state. The stress will be on joined-up
local solutions in the common good. Competencies in
mediation and facilitation will therefore be paramount. It is
difficult to assess the longer term implications of this
option. On the one hand, local discretion and innovation
may make public sector jobs more attractive, but on the
other discretion and innovation may come to seem rather
empty if the resource shortage is acute. There is also a
danger of competing localities and a loss of the sense that
the public service is associated with equitable solutions for
all citizens. Unified national systems of performance
emasurement may well be weakened.

4. The coping state. An essentially conservative response,
cheese-slicing here and there but not risking a grand
strategic plan. It might just work for some of the countries
which are better-placed in terms of fiscal soundness, but
even there is likely to carry serious consequences for public
servants. They may be asked to do increasingly impossible
jobs (overloaded, fewer resources) whilst simultaneously
facing an erosion of their privileges in terms of job security,
pensions and secure salaries. Sooner or later this is likely to
raise questions of loyalty to the system.

What about the citizens?

The changes described in the previous section do not proceed in
a vacuum. They inevitably also have effects on
citizens’experiences and attitudes to governments and the
public services. Some possible effects are the following:

The directing state. The government is seen to be in charge and
to have a plan, and is therefore in a better position to call for
burden-sharing among different groups in society. The risk, of
course, is that the plan does not appear to be working, so that



the initial public sense of we don’t like this much but we
accept that something has to be done’ is gradually replaced with
'we have made these sacrifices and still it isn’t working — the
government is incompetent’. Trusted systems of performance
measurement could play an important part here, but not if they
are perceived as just government propoganda’ (Magee et al,
2003)

The hollow state. The service-using public has less and less
contact with public officials, and more and more with
contractors and sub-contractors. The longer term legitimacy and
identity of government may become fragile, especially if
privately-provided services appear to be no better than their
public predecessors, and/or if serious concerns with equity and
access arise, as they tend to do in mainly market-driven
allocations of service. Once again, performance measurement is
likely to be one (but only one) important factor in the public
debate about such issue.

The communitarian state. This is a relatively unknown quantity.
It sounds very citizen-friendly, but there are clearly risks of
geographical inequities increasing, and of a decline in the extent
to which services are ’joined-up’nationally. Some states have
more  experience  of  locally-based, = community-run
public/private partnerships than others, but overall it is an area
where there is still a great deal of learning to be done.

The coping state. The main problem here is that there is no clear
overall plan of what will happen — nothing for the public to
identify with (or argue against). No credible longer term vision.
The government may easily appear weak and dithering, while
what citizens actually experience is gradually (or rapidly)
deteriorating levels of service offered by what is likely to be an
increasingly disenchanted body of public service staff.

Concluding reflections
The entire thrust of this analysis precludes the possibility of
arriving at any neat ’six steps’ type of recommendation. Instead
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it emphasizes the crucial importance of a variety of contextual
factors which can individually, or more often in combination,
strongly affect both the fate of any given performance-oriented
reform and the specific character of relations between
politicians and administrators.

However, to argue that there is no single *one best way’ or *best
practice’ is by no means the same as saying that we have no
guidance. As this paper has shown, there are plenty of studies
out there with thought-provoking conclusions which bear some
relevance for politician/administrator relationships when
performance improvement is the priority. But the guidance is
more a description of a landscape than a set of precise
directions. In effect it warns *look out for this’, “this hill may be
too steep to climb’, and ’don’t damage that’. It does not say
"first on the right, then second on the left and then go straight
on’. Neither does it assume that performance management must
always be a good thing, or that it can always be forced to work.

Most fundamentally, it warns us not to treat performance
management as technical issue, divorced from the larger
framework of institutions and relationships. Further, it suggests
that most if not all the tools of performance management need
to be assessed for their suitability to the specific context where
it is suggested that they should be deployed. Performance-
related pay (PRP), for example, tends to work poorly — or even
become counter-productive — in contexts where a) political
patronage determines most senior appointments, b) the bonuses
available are only a very small % of the total remuneration, c)
the work is hard to measure in an objective and widely-accepted
way, d) there is a lack of managerial capacity in the
organization promoting PRP and/or in the organizations where
it is being implemented, e) real or perceived issues of favoritism
and corruption exist (e.g., Jeannot and Guillemot, 2010;
Makinson, 2000; Marsden and French, 1998; Perry et al, 2009;
Randma-Liiv, 2005; World Bank, 2001). One implication of
this way of thinking is that performance reforms need to be led
(or at least strongly informed) by ’insiders’ who have an in-



depth knowledge of the organizations where reforms are to take
place. External consultants can be extremely useful but they can
seldom substitute for an insider’s knowledge of context.

One element of the terms of reference for this paper was to offer
some comments specifically relevant to Sweden. Readers will
appreciate, 1 hope, that I am not an expert on Sweden — | am a
comparativist who knows just a little about Sweden, so that is
the vantage point from which my remarks must come. What |
have to say will be necessarily tenative and speculative.

Sweden (and the other Nordic states) have a number of strong
advantages in the matter of reform. First, the political system
itself is stable and broadly consensual — there is no helter-
skelter of short-term governments with violently different
ideologies. Second, the public service is well-trained and
substantially free from both corruption and large scale political
patronage. It is generally held in respect by citizens and
politicians alike. Logically, then, nothing should be done that
would significantly undermine these (fundamental) advantages.
Third, most parts of the public service already have experience
of performance measurement, in one form or another. It is not a
new and foreign idea (as it sometimes has been in other
countries) so “culture shock’ should be modest and there should
be a good supply of ’insiders’ with relevant experience.

Furthermore Sweden has already had considerable experience
of moderating excessive levels of public expenditure, and its
macro-economic and demographic situation is not nearly as
threatening as those of some Mediterranean states or other EU
members such as Ireland or Poland (Lodge and Hood, 2012). It
has been a strong state and a big state, and remains so, even if it
is no longer automatically at one extreme of every OECD table,
and has practised moderate liberalisation on and off for two
decades (OECD, 2011). In terms of the Lodge and Hood
typology (section 7 above) it could credibly adopt a directing
state approach. On the other hand it is not yet "hollow’ — it has
not gone nearly as far as the US federal government, or even the

139

Den effektiva staten



140

Den effektiva staten

UK in mass privatisation and contracting out (Pollitt and
Bouckaert, 2011). So it could perhaps afford to go a little
further down that road without risking the impotence that
hollow states are beginning to realize they have let themselves
in for. As for communitarianism Sweden (again like the other
Nordics) has a long and strong tradition of local government, so
is well placed to experiment further with local governance and
’joining-up’. In short, strategically, the basic strength of
Sweden’s tradition of governance gives it more options than
some other states may have, including the possibility of a mixed
strategy that preserves existing strengths while experimenting
with new forms.

Operationally, however, what is challenging is the need to
tighten the actual implementation of performance management
at the same time as making further expenditure savings. Sweden
is one of a number of countries where the outward form of a
modern performance management system has not always
produced a real performance-oriented culture, a culture in
which operational and policy staff alike hold measured
performance as central to their roles (Sundstrém, 2006).

If breathing real life into performance management systems is
the aim, then the tentative lessons of past reforms might include
the following:

e There is a need to make a case for performance
management reform — over and over again — to the staff
who will have to implement it, and to show that this
particular reform is likely to deliver changes that are
professionally, socially and politically valued. This will
require leadership — preferably at both the political and the
official levels.

e There is a need to focus on, first, relevance and, second,
fairness. Many performance management schemes have
been weakened or resisted because staff could not see how
they would contribute to the organizational goals which
motivated them, or because their impacts did not appear to



be fair. This implies a degree of staff participation in the
design and on-going refinement of the system. And it takes
time.

It may well be necessary to form some more explicit
linkages between the achievement of performance targets
and individual careers. This is a very delicate issue, and
needs to be tailored to the local task and culture. Too tight a
link, and one slides into a punitive regime, which is resisted
and disliked by the staff who are subject to it. Too loose,
and some staff will continue to see performance targets as
just a formality, or an ’optional extra’, or something
imposed from above and not really part of their career
(Propper et al, 2008).

Building one all-encompassing performance measurement
system across the whole public sector may be doomed to
failure. Different tasks need to be measured in different
ways and, beyond that, measurement can play different
roles in different types of activity (for a classic statement of
this see Wilson, 1989; for a specfically Swedish expression
of a similar idea, see Betdkande av Styrutredningen, 2007).

While the logic of paying attention to outcomes is cogent,
outcomes are often unsuitable as criteria for judgements
about the success or failure of particular organizations and
groups of staff. Outcomes are frequently influenced by a
host of factors, some of which will be beyond the control of
the managers of particular agencies or ministries (Pollitt
and Bouckaert, 2011, ppl143-144; Pollitt and Dan, 2011,
ppl0-17). In many cases outputs may provide a better basis
on which to assess the performance of individual
organizations and their staff.

Where public tasks are contracted out great attention needs
to be given at the contract design stage to what the
performance  reporting  requirements and  public
accountability arrangements should be.
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e There is a need to monitor implementation closely over
time, not just ’launch and forget’ a set of targets or a new
scheme. Many reforms which look weak after six months or
one year later become more accepted and effective. Others
start well in a blaze of enthusiasm and publicity and then
wither away. W.ithout independent monitoring the
government cannot know what is happening in the medium
and longer term

When we come to the political interface the challenge is even
greater. There is a need to convince busy politicians that the
better performance management will produce something of
interest and immediate value to them. In many cases, in many
countries, performance information has been either ignored or
only used opportunistically by politicians. Even ministers have
often sometimes shown only lukewarm interest. So reformers
need to ask themselves *why should this be different this time?’
At this point expert opinions seem to diverge. Some concern
themselves with all sorts of ways to increase the attractiveness
of performance information — new ways of presenting the data,
new ways of linking it to other issues or events that the
politicians are already involved in. Others draw the conclusion
that politicians’ use of performance data will always be episodic
and opportunistic. They argue that, realistically, performance
data is mainly produced by operational staff and managers for
other managers, and that the best they can hope for is the
minister’s attention once or twice a year at the results meetings.
From this perspective the most important thing is to make the
data accurate, up-to-date and trustworthy for managers. | cannot
adjudicate between these alternative ways of thinking, except to
observe that contextual factors may, once again, influence how
receptive politicians are to performance data. Sweden may be
one of the states where circumstances are not so unfavourable
as to make reformers give up hope of engaging at least some
politicians in evidence-based performance dialogues. Yet, even
if this is so, it will remain true that, overwhelmingly, the most



regular and systematic use or performance data is by managers.
If they are uninterested by, or untrusting of, the data then
performance management will not work anyway.

Moving back from Sweden to a more general level, | conclude
with five very broad observations about performance
management schemes internationally. [By ’performance
management’ | include performance indicators and
measurement activities plus the whole array of processes that
may or may not be connected to them, such as individual
appraisal, levels of organizational autonomy, and/or budgets.]
First, in the past, many such schemes have failed to show
credible positive results, although some have been successful.
The historical record is patchy, to say the least. Second, a range
of contextual factors appear to account for the high degree of
variation — these need to be taken firmly into account in any
future attempted reforms. Third, performance management
nevertheless remains an immensely powerful idea — and not just
within NPM thinking — and it is hard to see how a modern state
could entirely do without it. Fourth, looked at from an
international comparative perspective, Sweden is one of those
countries which is fortunately in a rather strong position further
to improve its performance management systems but may need
a differentiated approach, with close attention to the detail of
implementation. Fifth, and finally, to connect back to the
discussion of politicians and administrators in section 6, it may
be that what we are seeing in a number of countries is the
emergence of a more differentiated higher public service. One
senior group will be the policy advisers, policy diplomats and
"fixers’, closely attuned to the day-to-day imperatives of the
political lives of their ministers. The other will be top
executives, armed with a range of modern management skills
and techniques (very much including locally-adapted versions
of performance management) and focused on steering public
organizations within increasingly complex environments. The
criteria for *success’ would vary between these two groups. The
danger, of course, is that relationships between them could
become distant or hostile, so that the age-old tensions between
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policy and implementation would re-emerge in newly
destructive forms. The challenge is to preserve and promote
mutual understanding and co-operation between two emerging,
and somewhat contrasting, sub-cultures.
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Annex

Table 2: Contextual influences on public management

reforms
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6 Det finanspolitiska ramverket

Inledning

En av de vanligaste fragorna som jag fick under min tid som
riksrevisor handlade om huruvida den statliga forvaltningen &r
effektiv. Bedrivs verksamheten pa ett bra satt? Far medborgarna
ut det mesta mojliga av de skatter som betalas? Och vilken ut-
veckling har vi haft i Sverige i forhallande till andra jamforbara
lander? Det ar beréattigade fragor, inte minst i ett land som
Sverige med ett hogt skattetryck och en omfattande offentlig
sektor. Samtidigt maste man konstatera att det inte gar att ge
nagra enkla och tydliga svar pa dessa fragor. Den offentliga
debatt som under senaste aret handlat om konsekvenserna av
privatisering och konkurrensutsattning inom offentlig sektor har
pekat pa den begransade kunskap som finns om vad dessa nya
verksamhetsformer betytt for t.ex. kostnader och kvalitet. Men
an mer hépnadsvackande &r hur lite vi vet om hur produktivitet,
kvalitet och effektivitet utvecklats inom den offentliga sektorn i

sig.

Sjalvklart ar begrepp som produktivitet, kvalitet och effektivitet
varken entydiga eller enkla nar det géller statlig verksamhet
som ju ar mycket komplex. Det gar darfor inte att uttala sig
generellt om tillstandet i staten. Det innebar vidare att det finns
en rad olika mal och restriktioner inom manga omraden. Av
detta foljer att det kan finnas malkonflikter savéal inom som
mellan olika utgifts- och politikomraden. Slutligen finns ocksa
en rad olika problem med att méta och folja upp verksamheten.
Darmed inte sagt att man inte ska forsoka. Det bedrivs ocksa
utvecklings- och analysverksamhet pa olika omraden.

En forutsattning for att myndigheterna ska kunna bedriva sin
verksamhet i enlighet med de mal som formuleras av riksdag
och regering dar att den ekonomiska styrningen utformas och



tillampas péa ett oppet och nagorlunda forutsagbart satt. Den
ekonomiska styrningen &r i sin tur en del av finanspolitiken. Det
finanspolitiska ramverket innehaller ett antal principer som har
som dvergripande mal att finanspolitiken ska vara langsiktigt
hallbar och transparent. Darmed paverkar ocksa finanspolitiken
i hog grad béade vilka forutsattningar som myndigheterna for att
bedriva sin verksamhet, men ocks& incitamenten for hur denna
verksamhet bedrivs.

Det Overgripande syftet med detta kapitel &r att diskutera vilken
betydelse det finanspolitiska ramverket och den ekonomiska
styrningen i staten har for effektiviteten i férvaltningen.

Ekonomisk styrning i staten kan sagas utgéra skarningen mellan
tva viktiga politikomraden; finanspolitiken & den ena sidan och
forvaltningspolitiken & den andra (diagram 1). Den ekonomiska
styrningen innehaller darfér bade ett myndighetsperspektiv och
ett budgetpolitiskt perspektiv. Darmed finns ocksa en risk for
malkonflikter. Den ekonomiska styrningen bestar i sin tur av tva
ben, dér det ena benet avser den finansiella styrningen och det
andra benet utgors av resultatstyrningen.

Ekonomisk styrning — mellan tva
politikomraden

Finanspolitik Farvaltningspolitik

Ekonomisk
styrming

Finansiell styrning Resultatstyrning
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Den svenska forvaltningsmodellen &r annorlunda &n i andra
vasteuropeiska lander. Vi har ett kollektivt beslutsfattande inom
regeringen, ett forhallandevis litet regeringskansli, stora organi-
satoriskt fristéende myndigheter med en omfattande delegering
vad galler politikens genomfdrande och slutligen ett mycket
langtgdende kommunalt sjélvstyre. Det ar en modell som staller
hoga krav pa ekonomisk styrning for att fungera val. Det
handlar bl.a. om att mal och uppdrag ska vara tydligt definiera-
de, att ansvar och befogenheter ska foljas &t och att riksdag och
regering behover dgna tid och resurser at uppféljning. Allmant
sett kan konstateras att det finns brister inom alla dessa om-
raden.

Av det foregaende framgar att det inte enkelt gar att bara titta pa
konsekvenserna av den finansiella styrningen i staten, utan man
behover ocksa relatera till resultatstyrningen. Den avgransning
som gors i kapitlet ar att fokus ligger pa det finanspolitiska ram-
verket, men darutéver gors ett antal nedslag kring den ekono-
miska styrningen av myndigheterna som bedéms paverka for-
utsattningarna for effektivitet i forvaltningen.

Framstallningen ar till sin karaktar tentativ. Det handlar inte om
att i kostnadsmassiga termer forsoka berdkna vad ramverket
betytt for den statliga verksamheten. | stallet diskuteras vilka
forutsdttningar som finanspolitiken skapar och vilka incitament
som den ekonomiska styrningen ger upphov till nar det galler
att effektivisera verksamheten.

Inledningsvis presenteras i avsnittet ”Vad menas med det
finanspolitiska ramverket?” 1 avsnitt "Utvecklingen av det
finanspolitiska ramverket och den finansiella styrningen” redo-
visas de forandringar som genomforts under det senaste kvarts-
seklet, avseende inte bara budgetpolitiken utan dven den finan-
siella styrningen av myndigheterna. | avsnittet diskuteras vidare
granssnittet mellan finanspolitik och forvaltningspolitik och
utvecklingen av nya styrformer. | det féljande avsnittet "Till-
lampning av det finanspolitiska ramverket” kommenteras
tilldmpningen av det finanspolitiska ramverket. | avsnittet refe-



reras bl.a. till den granskning som Riksrevisionen och Finans-
politiska radet genomfort av regeringens tillampning av ramver-
ket.

| avsnitt “Hur paverkas effektiviteten i statlig verksamhet?”
diskuteras inledningsvis begreppen produktivitet, kvalitet och
effektivitet och hur dessa anvénds i olika sammanhang. Dérefter
fors ett resonemang kring vilka forutsattningar som finans-
politiken och den ekonomiska styrningen ger for att verksam-
heten ska kunna bedrivas effektivt. | sammanhanget diskuteras
nagra inslag i den ekonomiska styrningen och hur dessa kan
antas paverka produktivitet och effektivitet. Det handlar t.ex.
om anslagens konstruktion och villkor, mdjligheterna till
krediter och sparande, budgetperiodens langd, kostnadsméssig-
het i budgeteringen samt pris- och I6neomrakningen.

| det avslutande avsnittet redovisas nagra tankar kring hur
tillampning av ramverket kan utvecklas for att battre stodja en
forvaltning som ska leva upp till statsmakternas och medbor-
garnas forvantningar och krav.

Vad menas med det finanspolitiska ramverket?

I skrivelsen "Ramverk for finanspolitiken” (2010/11:79) redo-
visar regeringen sin syn pa det finanspolitiska ramverket och de
bakomliggande principerna. Det Overgripande malet ar att
finanspolitiken ska vara langsiktigt hallbar och transparent. Dér-
igenom bidrar finanspolitiken till att skapa makroekonomisk
stabilitet och en sa hog tillvaxt och sysselsattning som mojligt.

En central del av det finanspolitiska ramverket &r de overgri-
pande budgetpolitiska malen. De utgors idag av

e Overskottsmal for den offentliga sektorns finansiella sparan-
de

o utgiftstak for statens primara utgifter och alderspensions-
systemet

e det kommunala balanskravet
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Overskottsmalet ar uttryckt som att den offentliga sektorns
finansiella sparande ska uppga till en procent av bruttonational-
produkten 6ver en konjunkturcykel. Enligt regeringen sker upp-
foljningen av malet i huvudsak framétblickande. Overskotts-
malet foljs upp med flera olika indikatorer. Avvikelser fran
malet korrigeras genom ofinansierade reformer eller budgetfor-
starkande atgarder. Samtidigt anger regeringen att en samlad
beddomning alltid maste goras utifran stabiliserings-, férdelnings
och strukturpolitiska utgangspunkter.

Regeringen ar enligt budgetlagen (2011:203) skyldig att i
budgetpropositionen foresla ett utgiftstak for det tredje tillkom-
mande aret. Utgiftstaket syftar till att sékerstélla att Gverskotts-
malet kan uppnas och att de statliga utgifterna utvecklas pa ett
onskvart satt pd lang sikt. Overskottsmalet och utgiftstaket &r
tillsammans styrande for att halla det totala skatteuttaget under
kontroll. Regeringen anger vidare att utgiftstaket inte bor kring-
gas genom att formaner redovisas pa budgetens inkomstsida
eller att utgifter bokfors for ett annat ar an nar de ar avsedda att
anvandas. Under utgiftstaket ska det vidare finnas en budgete-
ringsmarginal som i forsta hand ska fungera som en buffert om
utgifterna, pa grund av konjunkturutvecklingen, skulle utveck-
las pa ett annat sétt an prognostiserat.

En viktig utgangspunkt i statens budget ar den s.k. fullstandig-
hetsprincipen. Det innebar att budgetpropositionen ska innehal-
la forslag till alla inkomster, utgifter och andra betalningar som
paverkar statens lanebehov. Den andra viktiga principen ar den
s.k. bruttoprincipen som anger att utgifter och inkomster redo-
visas brutto pa utgiftssidan och inkomstsidan.

Det tredje 6vergripande budgetpolitiska malet utgors av det s.k.
balanskravet for den kommunala sektorn. Varje kommun och
landsting ska budgetera sa att intakterna overstiger kostnaderna,
dvs. s att det ekonomiska resultatet ar positivt. Vidare anges att
kommuner och landsting ska ha en god ekonomisk hushallning i
sin verksamhet.



Den statliga budgetprocessen utgor ocksd en del av det
budgetpolitiska ramverket. Overskottsmalet och utgiftstaket
utgor de dvergripande restriktionerna och i budgetprocessen ska
olika inkomst- och utgiftsforslag provas mot varandra utifran ett
faststallt totalt ekonomiskt utrymme. Det handlar bade om
budgetprocessen i regeringens interna arbete och om bered-
nings- och beslutsprocessen i riksdagen.

Som en del av det finanspolitiska ramverket lyfter regeringen i
skrivelsen 2010/11:79 ocksa fram stabiliseringspolitikens roll.
Finanspolitikens viktigaste roll for att stabilisera ekonomin &r
att uppratthalla fortroendet for att de offentliga finanserna ar
langsiktigt hallbara. Normala konjunktursvangningar ska hante-
ras av penningpolitiken. Vid mer allvarliga stérningar kan det
behovas en mer aktiv finanspolitik. Aven finansmarknadspoliti-
ken anges vara en del av ramverket. Vid finansiella kriser kan
regeringen behova vidta atgarder for att forhindra att detta
paverkar hela ekonomin.

Avslutningsvis pekar regeringen pa betydelsen av éppenhet och
tydlighet. Det handlar bl.a. om att inriktningen av den ekono-
miska politiken ska redovisas i den ekonomiska varpropositio-
nen och att regeringen dar ocksa foljer upp de budgetpolitiska
malen, gor effektberakningar av olika atgarder samt gor en
beddmning av det aktuella reformutrymmet.

Aven om det ekonomiadministrativa regelverket inte explicit
namns i regeringens skrivelse, sa utgor det i praktiken till stora
delar en nedbrytning av de principer och riktlinjer som ram-
verket baseras pa. En fungerande ekonomisk styrningen i staten
ar darfor ocksa en forutsattning for uppfyllandet av finans-
politikens Gvergripande mal. | den fortsatta framstallningen
diskuteras effekterna av det finanspolitiska ramverket med
inriktning pa budgetpolitiken och delar av det ekonomiadmi-
nistrativa regelverket.
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Utvecklingen av det finanspolitiska ramverket och den
finansiella styrningen

For att forsta betydelsen av ramverket for den statliga forvalt-
ningen, kan det finnas anledning att redovisa framvaxten av det
system vi har idag och vilka motiv som finns for de olika
delarna. I sammanhanget behandlas inte enbart de budgetpolitis-
ka malen, utan dven budgetprocessen och den ekonomiska styr-
ningen av myndigheterna pa ett 6vergripande plan.

Redan under slutet 1980-talet paborjades en reformering av
styrningen av myndigheterna (SOU 2000:61, sid 49). | komplet-
teringspropositionen for 1988 (prop. 1987/88:150) foreslogs att
Okad vikt skulle 1&ggas vid ekonomisk effektivitet och vilka
resultat som uppnaddes i den statliga verksamheten. Riksdag
och regering skulle i mindre utstrackning detaljstyra. Den nya
formen for styrning innebar bl.a. att statsmakterna skulle besluta
om mal for verksamheten och stalla tydliga krav pa resultaten.
Myndigheterna skulle sedan i sina arsredovisningar redovisa
vilka resultat som uppnatts.

Foreberedelserna for denna Gvergang till mal- och resultat-
styrning var ambitidsa och omfattande (Hjalmarsson, 2009, sid
102). Overgdngen genomfordes under en tredrsperiod med
borjan budgetaret 1991/92. Den dndrade formen for styrning av
myndigheterna fick tydligt genomslag i regleringsbreven.
Tidigare hade regleringsbreven varit indelade efter anslag, nu
blev istéllet myndigheten indelningsgrund. Den finansiella
detaljstyrningen minskade ocksa avsevart.

Nésta stora forandring var inférandet av s.k. ramanslag som
fr.o.m. budgetaret 1993/94 tillampades for samtliga myndig-
heters forvaltningskostnader. (prop. 1993/94:100)  Det innebar
bl.a. att myndigheterna kunde féra over ej forbrukade medel
fran ett ar till ett annat och aven till viss del ”Iana” fran nast-
kommande ars anslag. | samband med att ramanslaget infordes
slopades anslagsposten lokalkostnader (Hjalmarsson, 2009, sid
107). En storre reform av lokalférsdrjningen och fastighetsfor-
valtningen inom staten innebar samtidigt att myndigheterna fick



ansvaret for sin egen lokalforsorjning. Ocksa anslagsposten
Ionekostnader togs bort. For att detta skulle vara mojligt krav-
des en rad institutionella férandringar. Tidigare hade ansvaret
for 16nerna inom det statliga omradet varit delat mellan stats-
makterna och parterna. Det fanns dock ingen klar rollfor-
delning. Riksdagens finansutskott skulle godkanna de centrala
avtalen, men for den enskilda myndigheten spelade det egent-
ligen ingen roll om de avtal som sl6ts var hoga eller laga.
Myndigheterna fick genom den s.k. "trollerikungdrelsen” auto-
matisk kompensation om de centrala avtalen ledde till ett
anslagsoverskridande (Arbetsgivarverket, 2011, sid 3). | det
systemet riskerade dels lonebildningen att bli politisk, dels
fanns svaga incitament och mdjligheter for myndigheterna att
bedriva effektiviseringsarbete.

I och med ramanslagsmodellen tydliggjordes ansvaret och
rollférdelningen mellan statsmakterna och staten som avtalsslu-
tande part. Regeringen och riksdagen fick det fullstdndiga
ansvaret for de statliga finanserna medan parterna pa det statliga
omradet fick ansvaret for l6nebildningen.

En viktig byggsten i ramanslagsmodellen ar den s.k. pris- och
I6neomrékningen (PLO). Utgangspunkten for denna omrékning
av forvaltningsanslagen &r att myndigheterna far kompensation
for omvarldens pris- och 16nedkningar, men att de samtidigt
alaggs ett produktivitetskrav. I sammanhanget kan konstateras
att nar ramanslagsutredningen (SOU 1992:102) presenterades
fanns inget forslag om produktivitetskrav. Men i den efter-
foljande debatten diskuterades om man inte borde stalla krav pa
statliga myndigheter att rationalisera sin verksamhet (Arbets-
givarverket, 2011, sid 4). Inom privat sektor bidrar vanligtvis
Okad produktivitet till I16neutrymmet och det framfordes att det
darfor vore rimligt att stalla motsvarande krav pa statlig sektor.
Beredningen av forslaget landade i att regeringen i propositio-
nen gick pa utredningens forslag med tillagget att det skulle
finnas ett produktivitets- och effektivitetsavdrag for de statliga
myndigheterna.
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I samband med den djupa ekonomiska och statsfinansiella
krisen i borjan av 1990-talet inleddes en mer genomgripande
omlaggning av budgetprocessen (SOU 2000:61, sid 50-55).
Bakgrunden var den néra-déden-upplevelse” som den allvarli-
ga finanspolitiska krisen innebar. Krisen var till stor del en f6ljd
av att finanspolitiken under flera decennier varit alltfér expan-
siv. Den utlésande faktorn var valuta- och réntekrisen 1992.
Produktionen minskade tre ar i rad vilket i sin tur ledde till en
kraftig okning av arbetslosheten. Sysselsattningen minskade
med ca 550 000 personer, eller med ca 12 procentenheter som
andel av befolkningen i dldern 16-64 ar. Detta medforde lagre
skatteinkomster och hogre utgifter for bl.a. arbetsmarknads-
relaterade transfereringar vilket i sin tur resulterade i ett mycket
stort underskott i de offentliga finanserna. Ar 1993 motsvarade
den offentliga sektorns underskott 11,6 procent av BNP. Stats-
skulden 6kade snabbt och uppgick till ndrmare 80 procent av
BNP 1994. Situationen var ohallbar och den svenska statens
kreditvardighet var klart ifragasatt.

| en rapport fran ESO, “Statsskulden och budgetprocessen” (Ds
1992:126) lyfte Per Molander upp betydelsen av budgetproces-
sens stramhet. | rapporten hanvisades till internationella studier
som pekade pa sambandet mellan budgetprocessens utformning
och statsskuldens niva (von Hagen, 1992). En jamforelse visade
att stramheten i den svenska budgetprocessen var mycket 1ag i
ett internationellt perspektiv. Vid en jamforelse med de 12 da-
varande EU-landerna lag Sverige i bottenligan, fore Italien men
efter Grekland. Slutsatsen i rapporten var att en stramare
budgetprocess skulle kunna bidra till att starka de offentliga
finanserna. Aven den rapport som presenterades av den s.k.
Ekonomikommissionen (SOU 1993:16) lyfte fram behovet av
en Okad disciplin i budgetprocessen.

Samtidigt pagick ett arbete inom riksdagen for att se Over
formerna for riksdagsarbetet med inriktning pa budgetbered-
ningen. | riksdagsutredningen (1993/94: TK1,2,3), konstatera-
des bl.a. att budgetprocessen var utdragen, att det saknades en
sammanhallning av budgetarbetet i riksdagen, att detaljerings-



graden var for hog och att for lite tid agnades at uppféljning av
resultatet (SOU 2000:61 sid 51). Riksdagsutredningen foreslog
med utgangspunkt fran detta att budgetpropositionen skulle
goras fullstandig och heltdckande och att budgetforslaget skulle
lamnas pa hosten. Ekonomiska riktlinjer skulle lamnas i en
varproposition och den tidigare kompletteringspropositionen
skulle avskaffas. Budgetaret skulle avse kalenderar vilket redan
var en etablerad ordning i den kommunala sektorn. Finans-
utskottet samordnande roll skulle stdrkas. Vidare foreslog
riksdagsutredningen inférandet av den s.k. rambeslutsmodellen.
Den innebér i korthet att riksdagen fattar beslut om budgeten i
tva steg. | det forsta steget faststaller riksdagen, efter be-
handling i finansutskottet, det samlade budgetutrymmet och
fordelar detta pa de 27 utgiftsomradena. Nar ramarna har
beslutats behandlas utgiftsomradena och de enskilda anslagen i
de olika fackutskotten. Det innebér att fackutskotten inte kan
hoja ett anslag utan att samtidigt foresla en finansiering inom
samma utgiftsomrade. Efter utskottsbehandlingen fattar riks-
dagen ett beslut per utgiftsomrade, dér varje sadant beslut avser
alla anslag inom utgiftsomradet. Forslagen antogs av riksdagen
och rambeslutsmodellen tillampades forsta gangen i budget-
arbetet 1996 avseende budgetaret 1997.

Detta var viktiga forandringar som bidrog till att 6ka disciplinen
i beredningen av budgeten. Sammantaget innebar det ocksa att
riksdagens del i budgetprocessen forandrades pa ett genomgri-
pande sétt (Hjalmarsson, 2009, sid 84). Finansutskottet fick en
starkare roll. De tva stegen i rambeslutsmodellen innebar en
tydlig top-down-process. Regelverket bedémdes ocksa under-
latta for en minoritetsregering att fa igenom sina forslag.

Dessa forandringar, tillsammans med den férlangda mandat-
perioden, syftade till att skapa béttre forutsattningar for en
langsiktigt hallbar ekonomisk politik och att undvika nya stats-
finansiella kriser. Till viss del handlade det om att politikerna
underordnade sig ett regelverk, ”band sig vid masten”, for att
inte frestas att oka utgifterna pa ett satt som aterigen skulle
kunna dventyra stabiliteten i de offentliga finanserna. Med stor
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sannolikhet hade dessa viktiga reformer inte varit méjliga utan
det krismedvetande som skapats av de ekonomiska problem
som praglade1990-talets forsta ar; fastighetskrisen, bankkrisen,
valutakrisen och den statsfinansiella krisen. Detta hade skapat
en insikt hos det politiska etablissemanget att man inte kan
bryta mot grundlaggande ekonomiska lagar i langden utan att
bli straffad.

Arbetet i riksdagen med att reformera budgetprocessen foljdes
néra av tjanstemannen i Regeringskansliet och det bedrevs ett
utvecklingsarbete vid Finansdepartementet for att utveckla
budgetprocessens dvriga delar (SOU 2000:61, sid 52). For-
&ndringarna genomfordes successivt och bestod for det forsta av
inforandet av harda ekonomiska mal i form av Gverskottsmal
och utgiftstak, for det andra en fastare reglering genom budget-
lagen och for det tredje en stramare budgetprocess i Regerings-
kansliet. Samtidigt paborjades ett omfattande och modosamt
konsolideringsarbete av statsbudgeten.

I den ekonomisk-politiska proposition som lades pa riksdagens
bord hosten 1994 foreslog regeringen ett budgetpolitiskt mal
som innebar att statsskulden skulle stabiliseras som andel av
BNP senast 1998 (prop. 1994/95:25). For att klara detta fore-
slogs budgetforstarkningar motsvarande 118 miljarder, varav en
stor del skulle klaras genom utgiftsminskningar. Programmet
utokades nagot 1995 och omfattade slutligen en permanent
forstarkning av det offentliga sparandet med 125,5 miljarder
kronor som genomfordes successivt fran 1995 till 1998.
Utgiftsminskningarna var ungefar lika stora som inkomst-
okningarna.

Ett mer langsiktigt mal for den offentliga sektorns finansiella
sparande lades fast i varpropositionen for 1997 dar regeringen
angav att dverskottet ska motsvara 2 procent av BNP 6ver en
konjunkturcykel. Malet infordes fr.o.m. 2000 efter en infas-
ningsperiod pa tre ar. Det langsiktiga malet ligger fortfarande
kvar, men har efter 2007 justerats fran 2 procent till 1 procent
av BNP efter ett beslut av Eurostat att sparandet i premie-



pensionssystemet inte langre ska rédknas med i den offentliga
sektorns sparande.

Det andra 6vergripande budgetpolitiska malet utgérs av utgifts-
taket. 1 kompletteringspropositionen 1995 féreslog regeringen
att ett tak for de statliga utgifterna skulle inféras. Medan saldo-
malet var langsiktigt och syftade till att stabilisera och minska
statsskulden var utgiftstaket mer operativt och var ocksa lattare
att folja upp arligen. Utgiftstakets narmare utformning precise-
rades i varpropositionen 1996 (prop. 1995/96:100). Utgiftstaket
foreslogs bli nominellt och trearigt. Under taket skulle en s.k.
budgeteringsmarginal finnas for att skapa en viss flexibilitet.
Systemet med utgiftstak har i stort sett varit ofordndrat sedan
1997. Fran och med 2010 &r det obligatoriskt for staten att
lamna forslag till riksdagen om ett utgiftstak.

| syfte att ytterliga starka budgetprocessen tillsatte regeringen
en utredning om behovet av en tydligare reglering. Budget-
lagsutredningen (SOU 1996:14) kom fram till att Sverige, till
skillnad fran manga andra lander, hade ett ofullstandigt
regelverk pa omradet och ansag darfor att en budgetlag borde
inféras. Lagen reglerar regeringens befogenheter och skyldig-
heter gentemot riksdagen pa finansmaktens omrade. En portal-
paragraf i sammanhanget ar 3 § dar det slas fast att I statens
verksamhet ska hog effektivitet efterstravas och god hushal-
Ining iakttas”. Lagen om statbudget tradde i kraft 1 januari
1997. | samband med detta avskaffades de s.k. forslagsanslagen.
Lagen om statsbudget har sedan ersatts med en ny lag, budget-
lagen (2011:203), som tradde i kraft 1 april 2011. Bakgrunden
var bl.a. behovet av anpassningar till en dndrad grundlag och
behov av fortydliganden och forenklingar pa vissa omraden.

Den tredje och sista komponenten i de institutionella forand-
ringar som regeringen initierade handlade om den interna
budgetprocessen i Regeringskansliet. En viktig utgangspunkt
var att dven regeringens arbete skulle vara en top-down-process.
Utgiftstak och fordelning pa olika utgiftsomraden skulle fast-
stéllas tidigt i processen och sedan vara styrande for det fort-
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satta budgetarbetet. | detta syfte infordes bl.a. sérskilda rege-
ringsoverlaggningar infor var- och budgetpropositioner. Saval
prognoser som uppféljning av ekonomi och resultat fick en
betydligt viktigare roll i den nya processen. P4 samma satt som
finansutskottets samordnande roll forstérktes i riksdagen, fick
aven Finansdepartementets budgetavdelning en stérkt roll. Tyd-
liga budgetpolitiska restriktioner och en dndrad beslutsprocess i
riksdagen och inom Regeringskansliet forandrade radikalt forut-
séattningarna for budgetavdelningens arbete (Hjalmarsson, 2009,
sid 88). Ett inslag i den nya processen var ocksa inférandet av
sarskilda regeringsoverlaggningar som avsag budgeten.

Budgetprocessen utvarderades ar 2000 (SOU 2000:61). Utred-
ningens forslag innebar bl.a. att budgetprocessen skulle ren-
odlas sa att processen pa varen skulle behandla den ekonomiska
politiken pa medellang sikt och processen pa hosten behandla
det kommande aret. Senare genomfordes ocksa férandringar i
denna riktning.

Utan att forega diskussionen i nasta avsnitt kan man konstatera
att budgetprocessen och det finanspolitiska ramverket i stora
delar fungerat véal. Samtidigt kan det vara viktigt att paminna
om att den omfattande budgetsaneringen under mitten av 1990-
talet genomfordes helt utan stoéd av en formaliserad process.
Varken detta eller den nya budgetprocessen hade gatt att
genomfdra om det inte funnits en bred acceptans hos foretradare
for de politiska partierna. Det var alltsa ett dndrat synséatt, och
inte enbart en teknisk foérdndring av budgetprocessen, som
mojliggjorde bade budgetkonsolideringen och upprétthallande
av sunda offentliga finanser (Hjalmarsson, 2009, sid 93).

Parallellt med budgetsaneringen och inférandet av det finans-
politiska ramverket har utvecklingen av den ekonomiska styr-
ningen av statsforvaltningen fortsatt. Som namnts i det fore-
gaende introducerades mal- resultatstyrningen fr.o.m. 1991/92.
En konsekvens av den nya styrmodellen var att reglerings-
breven dndrades radikalt, fran att tidigare endast reglerat finan-
sieringen till att omfatta bade mal och aterrapporteringskrav.



Efter nagra ar med s.k. fordjupade respektive forenklade an-
slagsframstéllningar &ndrades fokus successivt fran anslags-
framstéllningar till myndigheternas arsredovisningar. Sedan
1993 ska alla forvaltningsmyndigheter Iamna en éarsredovisning
som innehaller bade en resultatredovisning och en finansiell
redovisning. Kraven regleras i férordningen (2000:605) om
&rsredovisning och budgetunderlag (FAB).

En o&vergripande trend i utvecklingen av den ekonomiska
styrningen har varit 6kad delegering. Ett uttryck for detta ar att
antalet anslag i stort sett halverats sedan bérjan av 1980-talet.
Idag finns i princip endast en anslagstyp, ramanslag. Bestam-
melserna pa detta omrade finns i anslagsforordningen
(2011:223). Den reglerar ocksa myndigheternas mojligheter till
flexibilitet mellan kalenderaren. En myndighet har ratt att fora
over och disponera ett anslagssparande pa ramanslag motsva-
rande 3 procent av tilldelat anslag minskat med eventuell in-
dragning av anslagsbelopp. Treprocentsregeln infordes for att
begransa de stora behallningar som ackumulerades pa ram-
anslagen och som fordes dver mellan aren. Sedan 2009 tillam-
pas s.k. kostnadsmassighet i forvaltningsanslagen.

Den oOkade delgeringen till myndigheterna medfér samtidigt
krav pa uppfoljning och kontroll. I Myndighetsforordningen
(2007:515) 38 anges att "myndighetens ledning ansvarar infor
regeringen for verksamheten och skall se till att den bedrivs
effektivt och enligt géllande ratt och de forpliktelser som foljer
av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att den redo-
visas pa ett tillforlitligt och rattvisande satt samt att myndig-
heten hushallar val med statens medel”. Den andra i samman-
hanget viktiga férordningen ar Férordningen om intern styrning
och kontroll (2007:603). Déar anges bl.a. att berérda myndig-
heter ska gora en “riskanalys i syfte att identifiera omstan-
digheter som utgor risk for att de krav som framgar av 3 §
myndighetsforordningen inte fullgors™.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det under det senaste
kvartsseklet har bedrivits ett omfattande utvecklingsarbete i
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Sverige nar det géller hela den finansiella styrningen i staten.
De viktigaste kan sammanfattas i foljande tio punkter:

e Overgripande kvantitativa ekonomisk-politiska mal
e Betoning av det medelfristiga perspektivet

e En budgetprocess som préaglas av en top-down-ansats saval
i riksdagen som i Regeringskansliet.

o En budgetlag som reglerar regeringens befogenheter och
skyldigheter gentemot riksdagen

o Okade krav p& 6ppenhet och transparens

e Okat inslag av delegering fran riksdag till regering och
vidare till myndigheterna genom férre och bredare anslag

o Delegerad arbetsgivarpolitik och ett I6pande produktivitets-
krav

e En medveten avvégning mellan stramhet och flexibilitet

e Kostnadsmassig redovisning och 6kad kostnadsmaéssighet i
budgeten

e Okade krav pa prognoser och uppféljning samt en stérkt
revision

Samtliga dessa forandringar har paverkat forutsattningarna for
effektiviteten i staten pa olika satt och pa olika nivaer. Vi
aterkommer till detta i avsnittet "Hur paverkas effektiviteten i
statlig verksamhet?”

Tillampning av det finanspolitiska ramverket

Regeringens tillampning av det finanspolitiska ramverket grans-
kas saval i Sverige som av olika internationella organisationer. |
Sverige &r det framfor allt Riksrevisionen och Finanspolitiska
radet som genomfor utvarderingar av finanspolitiken. Ocksa
Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket har viktiga
uppgifter pa omradet med analys- och prognosverksamhet. Dar-



utéver granskas regeringen av EU-kommissionen inom ramen
for Stabilitets- och tillvaxtpakten. Aven IMF och OECD
genomfdr genomlysningar av finanspolitiken. Det finns ett stort
varde i att olika aktdrer granskar tillampningen och férhopp-
ningen ar att denna granskning bidrar till att uppratthalla
budgetdisciplinen.

Pa ett dvergripande plan kan konstateras att ramverket fungerat
val utifran malen med reformen. Omvarldens fortroende for
svensk ekonomi och finanspolitik ar hogt, i synnerhet vid en
internationell jamforelse. De svenska statsskuldsréntorna ligger
i paritet med de tyska. En konsekvens av uppstramningen av
budgetpolitiken &r att vi under den senaste krisen haft utrymme
for att 1ata de automatiska stabilisatorerna verka fritt, men ocksa
kunnat fér en mer aktiv finanspolitik. Darmed inte sagt att det
inte funnits och finns inslag i regeringens tillampning som inte i
alla delar varit férenlig med intentionerna bakom reformen.

Riksrevisionen bildades 1 juli 2003 under riksdagen med ett
grundlagskyddat oberoende och ett kraftfullt gransknings-
mandat. Ar 2007 inledde myndigheten ett granskningsprogram
med inriktning pa offentliga finanser och har sedan dess genom-
fort ett antal granskningar som bl.a. behandlat dverskottsmalet,
utgiftstaket och finanspolitikens hallbarhet (Riksrevisionen,
2012). En viktig utgangspunkt for granskningarna har varit
transparens, dvs. i vilken utstrdckning som regeringen forsett
riksdagen med ett tydligt beslutsunderlag.

Flera granskningar har undersokt fragan om regeringens upp-
foljning av 6verskottsmalet och konstaterar att malindikatorerna
ger en splittrad bild av maluppfyllelsen och att regeringen inte
redovisat hur de olika malindikatorerna ska varderas i de fall de
visar pa olika avvikelser. Revisionens slutsatser ar att om over-
skottsmalet foljs upp med flera indikatorer som kan ge olika
vérden blir uppféljningen otydlig om detta inte kommenteras
eller tolkningsstod ges. (RiR 2008:15). Malavvikelser varierar
beroende pa vilken indikator som anvands vilket innebér att den
forandring av finanspolitiken som ar nodvandig for att na 6ver-
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skottsmalet varierar. Skillnaderna kan vara sa stora att indikato-
rerna ger ett svagt stod for en bestdmd inriktning av finans-
politiken (RiR 2008:30). Det blir darfor svart att fd ndgon
egentlig véagledning for inriktningen av finanspolitiken av indi-
katorerna (RiR 2009:14). Regeringens uppfoljning av over-
skottsmalet &r svartolkad vilket ytterst beror pa formuleringen
av malet som ett genomsnitt 6ver en konjunkturcykel (RiR
2009:17).

Det s.k. strukturella sparandet bygger pa berakningar av skill-
naden mellan faktisk BNP och potentiell BNP. Regeringens
bedémning av potentiell BNP har darfor betydelse for bedom-
ningen av laget i forhallande till Gverskottsmalet och rege-
ringens forslag till utgiftstak. Riksrevisionen har i flera rappor-
ter granskat regeringens redovisning och bedémning av poten-
tiell BNP (RiR 2008:15, RiR 2008:30 och RiR 2010:14). |
samtliga tre granskningar ar slutsatsen att regeringens redovis-
ning av underlaget for bedémningen av potentiell BNP é&r
knapphdandig och att en samlad redovisning av revideringar av
tidigare bedomningar av potentiell BNP inte ges.

Nar det géller faststallande av utgiftstakets niva redovisade
regeringen i budgetpropositionen for 2008 ett antal 6vervagan-
den som ska ligga till grund for forslaget. I RiR 2008:15
granskas regeringens 6vervaganden och det konstateras att det
ar svart att se hur dessa vagts av mot varandra forslaget till
utgiftstak. | RiR 2009:17 konstateras att regeringen foreslar ett
utgiftstak som innebéar en budgeteringsmarginal pa 4,6 procent
vilket overstiger den tumregel for budgeteringsmarginalen
(3 procent) som regeringen tidigare formulerat. I RiR 2010:14
papekas att budgeteringsmarginalerna 2011 och 2012 6verstiger
regeringens riktmarke fér budgeteringsmarginal med 40 respek-
tive 50 miljarder kronor. Slutsatsen &r att utgiftstaket inte utgér
nagon restriktion for utgiftsutvecklingen under 2011 och 2012.
Riksrevisionen menar att det &r svart att se att regeringen foljer
de principer och intentioner som stallts upp for utgiftstaket med
anledning av de redovisade budgeteringsmarginalerna. Darmed



riskerar utgiftstakets roll i den finanspolitiska styrningen att
eroderas. (RiR 2010:14)

RiR 2008:30, RiR 2009:14 och RiR 2009:17 tar upp fragan om
tidigarelagda amorteringar for Vagverket och Banverket av lan i
Riksgaldskontoret ar 2008 och vilken paverkan detta har pa
utrymmet under utgiftstaket under perioden 2009-2011. Amor-
teringarna okar de takbegransande utgifterna det ar Véagverket
och Banverket tillférs medel for detta &ndamal (utan att budget-
saldo eller finansiellt sparande paverkas) och Gkar utrymmet
under taket de kommande aren. Om detta utrymme skulle
anvandas for andra utgifter skulle budgetsaldot och det finan-
siella sparandet forsvagas i motsvarande grad. Vidare konstate-
ras i RiR 2009:17 att en stor del av de utgiftsokningar som fore-
slagits i tillaggsbudgetar har avsett en redovisningsmassig flytt-
ning av takbegransande utgifter utan att utgiftstaket anpassats. |
RiR 2009:14 Iyfts ocksa fragan om tidigarelaggning av
statsbidrag till kommunsektorn. Tidigareldggningar av amorte-
ringar och fortida utbetalningar av stathidrag paverkade budge-
teringsmarginalen 2010 med 10 miljarder kronor.

En viktig uppgift for det finanspolitiska regelverket ar att
sakerstalla en langsiktig hallbarhet i de offentliga finanserna.
Regeringens bedomning av finanspolitikens hallbarhet baseras
pa mycket langsiktiga scenarier for ekonomins och de offentliga
finansernas utveckling. For att bedoma hallbarheten i finans-
politiken anvénds bl.a. den s.k. S2-indikatorn. Riksrevisionen
har granskat regeringens berakningar och diskuterat de antagan-
den som gors (RiR 2008:15, RiR 2009:17 och RiR 2010:14).
Revisionen anser att regeringens slutsatser utifran det basscena-
riot dr paradoxala eftersom S2-inikatorn med regeringens an-
taganden visar att finanspolitiken inte &ar langsiktigt hallbar,
trots Gverskott som Gverstiger dverskottsmalet pa 1 procent av
BNP och en kraftig uppbyggnad av den offentliga sektorns for-
mogenhetsstallning. En slutsats ar att syftet med langsiktiga
berékningar bor beskrivas tydligare for att stdrka kopplingen
mellan finanspolitiken pa kort sikt, Gverskottsmalet och analy-
sen av den langsiktiga hallbarheten.
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Aven Finanspolitiska radet granskar regeringens tillampning av
det finanspolitiska ramverket. Radet tillsattes av regeringen ar
2007 och ldamnade sin forsta rapport i maj 2008. Granskningen
avser inte bara finanspolitiken i snav bemarkelse utan radet har
ocksa relativt ingaende granskat bl.a. reformer pa arbetsmark-
nads-, utbildnings- och skatteomradet. | det foljande redovisas
de synpunkter som radet lamnat vad galler det finanspolitiska
ramverket (Finanspolitiska radet, 2012).

Radets forsta rapport fran maj 2008 avhandlade generella
principer sasom finanspolitikens langsiktiga hallbarhet, forut-
sédttningarna for aktiv konjunkturstimulerande finanspolitik och
finanspolitikens medelfristiga mal. Liksom Riksrevisionen
framforde radet att det kravs en battre motivering av 6verskotts-
malet for att malets legitimitet ska uppratthallas. Man framférde
vidare att nar det galler uppfoljningen av malet bor det tydligare
framga vilken vikt som fasts vid de olika indikatorerna.
Regelverket kring utgiftstaket ar oklart och radet menader att
det behover fortydliga hur taket faststélls.

2009 ars rapport blev starkt inriktad pa den ekonomiska krisen.
Nagra slutsatser i rapporten var att de atgarder som regeringen
genomfort i huvudsak var adekvata, men att det borde funnits
ett tydligt regelverk for att hantera finansiella institutioner i kris.
Man menade vidare att den kraftiga konjunkturférsvagningen
borde foranlett mer omfattande stimulansatgarder. Man menade
ocksa att regeringens hantering av de extra statshidragen till
kommunerna 2010 — som redovisades som en utgift 2009 for att
minska risken att bryta utgiftstaket 2010 — skadar utgiftstakens
trovardighet. Radet kritiserade aterigen att det anvands flera
indikatorer for att mata 6verskottsmalets uppfyllelse. Det ansags
sérskilt problematiskt att indikatorerna speglar i grunden olika
mal. Radet efterlyste ett fortydligande av motiven bakom Gver-
skottsmalet.

| radets tredje rapport 2010 diskuterades bl.a. den finans-
politiska hallbarheten och finanspolitiken i ett internationellt
perspektiv och det finanspolitiska ramverket. Radet bedomde att



de offentligfinansiella riskerna i var omvarld var omfattande.
Mot bakgrund av osdkerheten betraffande krisens langsiktiga
aterverkningar och svdrigheten att bedéma reformutrymmet
avradde radet fran permanenta ofinansierade atgarder. Man
upprepade vidare kritiken mot att s3 manga indikatorer anvands
for att folja upp Gverskottsmalet. Radet argumenterade for att
endast anvanda tva indikatorer — en bakatblickande och en
delvis framatblickande.

Avsnitten om finanspolitiken i 2011 ars rapport behandlade bl.a.
det strukturella sparandet och regeringens beddémningar av
reformutrymmet. Radet konstaterade att den relativt gynnsam-
ma finanspolitiska utvecklingen under krisen forklaras bade av
utgangslaget med ett hogt sparande fore krisen och av att de
offentliga finanserna reagerade ovantat svagt pa BNP-fallet.
Radet kritiserade berakningarna av det strukturella sparandet
och papekade bland annat att dessa inte beaktar det kommunala
balanskravet. Angaende det for finanspolitiken centrala begrep-
pet “reformutrymme” menade radet att regeringen bor visa hur
detta uppkommer. Radet varnade vidare for att utgiftstaken satts
sa hogt att de riskerar att forlora sin styrande roll.

Sammanfattningsvis har alltsa bade Riksrevisionen och Finans-
politiska radet genomfort ett antal granskningar av regeringens
tillampning av det finanspolitiska ramverket utifran olika aspek-
ter. Ett viktigt syfte med omléggningen av budgetpolitiken var
att oka transparensen i finanspolitiken, och pa sa satt underlatta
for riksdagen att utéva finansmakten genom att férse den med
ett fullgott beslutsunderlag (Molander, P., Paulsson, G., 2008,
sid 5). | saval Riksrevisionens granskningar som i Finanspolitis-
ka radets rapporter har just transparensen varit en viktig
utgangspunkt, och ocksa ett omrade dar man riktat kritik och
pekat pa forbattringsmojligheter. Det har bl.a. handlat om upp-
foljningen av overskottsmalet, kopplingen mellan finanspoliti-
ken pa kort och lang sikt samt bedomning av utgiftstakets niva.
Andra aterkommande aspekter har varit i vilken utstrackning
som utgiftstaket verkligen binder och vilken roll budgeterings-
marginalen ska spela.
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Trots den kritik som framforts angdende transparensen fram-
haller bade Riksrevisionen och Finanspolitiska radet att det
finanspolitiska ramverket i stora delar fungerat val nar det géller
att uppratthalla sunda offentliga finanser. Denna slutsats delas
aven av andra bedomare. Samtidigt bor man understryka att den
kanske viktigaste forandringen under 1990-talet inte var regel-
verket i sig, utan den insikt som krisen forde med sig. Ram-
verket kan s&gas ha inneburit ett institutionaliserat minne som
forhoppningsvis varar langre an det politiska minnet (EEAG,
2012).

Hur paverkas effektiviteten i statlig verksamhet?

Det ar intressant att notera att de politiskt framférda motiven
bakom de atgarder som har genomforts, saval vad galler de
budgetpolitiska malen som utvecklingen av det ekonomi-
administrativa regelverket, i flertalet fall ar “effektivitets-
neutrala”. Det har, med nagra undantag, sallan explicit han-
visats till krav pa produktivitets- eller effektivitetsforbattringar
nar olika forandringar genomforts.

Som namndes redan i inledningen till detta kapitel ar kunskapen
om utvecklingen av produktivitet och effektivitet i staten
mycket begransad. Lange matte vi vardet av offentlig produk-
tion som lika med kostnaderna. Enligt ett EU-beslut mats nu-
mera ett antal offentliga tjanster med individuell inriktning med
hjalp av volymmatt. Detta paverkar framst den kommunala
sektorn, medan staten paverkas i betydligt mindre omfattning.
For kollektiva tjanster saknas det idag helt volymbaserade matt
pa prestationer. Darutéver behdver de prestationer som anda tas
fram, for individuellt och kollektivt inriktade varor och tjanster,
kvalitetsjusteras. Sammanfattningsvis kravs ett omfattande ut-
vecklingsarbete for att pa ett battre satt kunna folja utvecklingen
av produktivitet och effektivitet i staten.

Till vardags ror vi oss ofta med begreppen produktivitet och
effektivitet men betydelsen kan vara olika. Aven inom statsfor-
valtningen varierar tolkningen och anvéndningen av begreppen.
Till exempel visar en kartlaggning av statliga myndigheters ars-



redovisningar pa en betydande variation nar det géller
effektivitetshegreppet (Statskontoret, 2011:13, sid 88). Till stor
del handlar det om utifran vilket perspektiv och med vilket syfte
som man vill beskriva produktivitet och effektivitet.

Nér det galler produktivitet brukar detta anges som produktion
per resursinsats. Detta tar dock inte hansyn till kvaliteten.
Kvalitet i sig ar ett svarfangat begrepp, som kan innehdlla bade
subjektiva aspekter och mer maétbara delar. Utan kvalitets-
justering riskerar ett produktivitetsmatt att bara bli ett matt pa
styckkostnaden. Om man tar hénsyn till kvaliteten narmar man
sig mer ett effektivitetsmatt som handlar om grad av malupp-
fyllelse i forhallande till insatta resurser. Ibland talar man om
inre effektivitet och yttre effektivitet, dar det forsta begreppet
handlar om kostnadseffektiviteten i en organisation, medan yttre
effektivitet tar sikte pa vardet av produktionen per insatt resurs-
enhet for mottagarna utanfér den egna organisationen. En annan
aspekt handlar om hur mycket resurser som ska séttas in och
hur detta ska vagas mot andra angelagna omraden. Effektivitet
handlar darmed inte bara om att gora ratt saker och pa ratt satt,
utan ocksa om att anvanda resurserna inom ratt omrade.

Ett annat sétt att beskriva samma sak &r att tala om den s.k.
effektkedjan (Statskontoret, 2011:13, sid 17-18). Startpunkten
for kedjan ar resurser, t.ex. i form av varor, arbetskraft och
kapital. Resurserna anvands till aktiviteter. Merparten av
aktiviteterna forvantas ge upphov till nagon typ av prestationer
som vander sig till mottagare utanfoér den egna organisationen.
Prestationerna ska i sin tur resultera i effekter som kan ha olika
perspektiv utifran vilket mal som finns for verksamheten. Man
kan t.ex. tala om effekter for hushall eller foretag, effekter pa
miljon eller samhallsekonomiska effekter dar alla effekter
forutsatts varderas och vagas in.

Man kan ocksa diskutera effektivitet utifran vilken nivd man
avser (Molander, P., Stigmark, K., 2005, sid 16-17). Teknisk
effektivitet innebdr att tillgangliga resurser ska anvandas pa
effektivast mojliga satt. Ett sétt att mata ar att anvanda en s.k.
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DEA-metod dar man konstruerar en “produktionsfront” och
mater potentialen for effektivisering genom att mata avstandet
for befintliga producenter till denna front.” Nasta steg handlar
om allokeringseffektivitet, dvs. om i vilken utstrackning resur-
serna fordelas utifrdn valjarnas énskemal. Den tredje dimen-
sionen avser de beslutsprocesser som tillampas och kan benam-
nas institutionell effektivitet. Det kan bl.a. handla om att utforma
processen pa ett satt som hanterar problem med t.ex. kollektivt
beslutsfattande, s.k. tidsinkonsistens och beslut under osékerhet.

I detta avsnitt diskuteras det finanspolitiska ramverkets be-
tydelse utifrdn samtliga olika nivaer. Ett viktigt syfte bakom
ramverket var att 6ka den institutionella effektiviteten. Saval de
overgripande budgetpolitiska malen som budgetprocessen kan
ha betydelse for allokeringseffektiviteten. Nér det galler den
ekonomiska styrningen mer generellt sa finns ett antal inslag i
den som bor paverka den mer tekniska effektiviteten i forvalt-
ningen.

Som konstaterats i det foregaende har under det senaste kvarts-
seklet bedrivits ett omfattande utvecklingsarbete i Sverige nér
det galler hela den finansiella styrningen i staten. De viktigaste
inslagen och resultaten av detta arbete sammanfattats i tio punk-
ter i avsnitt "Utvecklingen av det finanspolitiska ramverket och
den finansiella styrningen”. | det foljande fors ett resonemang
kring vilka konsekvenser dessa inslag kan forvantas ha pa
effektiviteten i olika avseenden och pa olika nivaer i staten.

Overgripande kvantitativa ekonomisk-politiska mél

Pa vilket satt har Overskottsmalet och utgiftstaket paverkat
effektiviteten i statsforvaltningen? Det ar naturligtvis en svar
fraga att svara pa. Pa ett 6vergripande plan har inférandet av det
budgetpolitiska ramverket sannolikt haft mycket stor betydelse
for att vi idag har starka offentliga finanser. Starka offentliga
finanser utgor i sin tur en viktig grund for att myndigheterna ska

'*> DEA star for Data Envelope Analysis. Se t.ex. Riksrevisionen 2006:22 dar
metoden anvants for att mata Arbetsformedlingens effektivitet.



fa goda villkor att bedriva sin verksamhet. Langsiktighet och
forutsagbarhet ar viktigt for att skapa stabila planeringsforut-
séttningar for forvaltningen.

Pa ett 6vergripande plan har ramverket spelat en viktig roll for
fortroende for de offentliga finansernas langsiktiga héllbarhet i
Sverige. Detta har i sin tur bidragit till en lagre riskpremie pa
svenska statspapper vilket i forlangningen innebdr att stabilise-
ringspolitiken blivit mer effektiv (Boije, R., Kainelainen, A.,
Norlin, J., 2012). Utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv kan
man ocksa havda att dverskottsmalet framjar ekonomisk effek-
tivitet om det leder till "tax-smoothing”, dvs. att skatteuttaget
inte behdver variera dver tiden t.ex. till féljd av den framtida
demografiska utvecklingen (regeringens skrivelse 2010/11:79).

Men effektivitet i sammanhanget kan ocksa handla om hogre
grad av méluppfyllelse. Overgripande mal tvingar fram tydliga-
re politiska val. Faststallande av utgiftstaket och ramarna for
utgiftsomradena kraver en hardare och mer medveten priorite-
ring an utan dessa skarpa restriktioner. Detta har troligen lett till
att fordelningen av resurser battre Overensstdmmer med de
politiska prioriteringarna och i den bemérkelsen bidragit till
utgifter av hogre kvalitet. | viss utstrackning har ocksa nya
reformer finansierats med neddragningar av mindre angelagna
omraden. Sammantaget bor detta ha inneburit en hogre kvalitet
pa utgifterna. Det besparingskrav pa 11 procent som infordes
1996-98 for samtliga myndigheter bor ocksa ha skapat ett tryck
pa effektivitetshojningar (Hjalmarsson, 2009, sid 91). Daremot
finns ingen systematisk uppféljning av vilka konsekvenser detta
de facto fick, vilket ar anméarkningsvart.

Samtidigt kan det finnas risk for malkonflikter mellan finans-
politiken och forvaltningspolitiken. Om det inte finns nagon
flexibilitet i systemet t.ex. i form av outnyttjade budgeterings-
marginaler kan regeringen tvingas till drastiska och kortsiktiga
beslut om utgiftsminskande atgarder. Ett tydligt exempel ar de
atgarder som regeringen vidtog 2005 nar utgiftstaket var i fara.
Regeringen fattade da beslut om en frysning av saval myndig-
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heternas anslagssparande som deras anslagskrediter. Det finns
en risk att denna typ av atgarder far konsekvenser for myndig-
heternas satt att bedriva sin verksamhet som paverkar effektivi-
teten. | en utvardering frdn Ekonomistyrningsverket (2006:03)
framkom att drygt halften av de myndigheter som ingick i
underlaget angav att beslutet om restriktioner fatt ganska nega-
tiva eller mycket negativa effekter foér moéjligheterna att genom-
fora planerad verksamhet. Det finns andra exempel pad denna
typ av atgarder dar forvaltningspolitiska aspekter fatt sta
tillbaka for budgetpolitiska dvervaganden. Lite harddraget kan
man sdga att kontrollen Over statsfinanserna har prioriterats
framfor effektiviteten ute i myndigheterna.

I avsnittet "Tillampningen av det finanspolitiska ramverket”
diskuterades tillampningen av det finanspolitiska ramverket.
Det konstaterades att regeringen vid flera tillfallen flyttat
utgifter mellan aren for att pa sa satt klara utgiftstaket. Det kan
ifrdgasattas om en tidigarelaggning av t.ex. utbetalningen av
EU-avgiften ar forenligt med kraven pa effektivitet och god
hushallning med offentliga medel. For att utgiftstaket ska kunna
bidra till en hardare prioritering av utgifter ar det viktigt att det i
nagot skede verkar "bindande” pa finanspolitiken. Om ett antal
utgifter istallet laggs pa inkomstsidan far inte utgiftstaket
samma tydliga funktion. Ett Overutnyttjande av den s.k.
andringsbudgeten dar medel tillfors anslagen under pagaende
verksamhetsar, och dar det inte finns nagon riktig finansiering,
riskerar ocksa att erodera utgiftstaket som budgetpolitiskt
medel. Detsamma géller om budgeteringsmarginalen blir alltfor
stor.

Betoning av det medelfristiga perspektivet

Rationella beslut forutsétter att framtida effekter av olika beslut
kan vagas samman. Kostnader och nyttor av beslut ar dock inte
alltid jamnt fordelade Over tiden. Det gor att det kan finnas risk
att framtida osakra kostnader underskattas i forhallande till den
direkta och synliga nyttan. Det finns med andra ord ett s.k.
tidsinkonsistensproblem (Molander, P., Paulsson, G., 2008, sid
11). Det tredriga utgiftstaket ar ett tydligt uttryck for att for-



langa det finanspolitiska beslutsfattandet utGver den ettariga
budgetperioden. Overskottsmalet syftar till att sakerstalla att de
offentliga finanserna &r langsiktigt hallbara. En betoning av det
medelfristiga perspektivet bor oka den institutionella effektivi-
teten och forhoppningsvis leda till en finanspolitik som i hogre
grad an annars avspeglar de politiska prioriteringarna av fram-
tida kostnader och nyttor.

En budgetprocess som préglas av en top-down-ansats

Ett viktigt inslag i reformeringen av budgetprocessen var in-
forandet av en top-down-process, bade i beredningen av budge-
ten i Regeringskansliet och i beslutsprocessen i riksdagen.
Motivet var att forhindra att det skapades tillfalliga koalitioner
for att oka utgiftsnivan utan motsvarande finansiering
(Molander, P., Paulsson, G., 2008, sid 9). Den tidigare budget-
processen hade varit efterfragedriven och inkrementell. Budge-
ten bestamdes i en process "nerifran och upp” (Hjalmarsson,
2009, sid 75-78). Forandringarna har varit en starkt bidragande
orsak till att stramheten i processen har kunnat uppréatthallas och
att de budgetpolitiska malen kunnat nas. Genom en top-down-
process har beslut kunnat tas om helheten och darmed har man
kunnat minska de effektivitetsforluster som en suboptimering
riskerar att innebdra. | forlangningen bor detta bidra till en
hogre kvalitet i utgifternas sammansattning.

Till skillnad fran en del andra inslag i budgetreformen har
processen i riksdagen i stort forblivit oférandrad. Vad géller
processen i Regeringskansliet forefaller systemet med rege-
ringsoverlaggningar efterhand fatt en mindre styrande roll &n
vad som ursprungligen planerats. Ramarna for respektive ut-
giftsomrade har inte heller fatt den styrande roll i Regerings-
kansliets interna arbete som forutsags fran borjan.

Budgetlagen

Inférandet av budgetlagen innebar en tydlig reglering av
regeringens befogenheter och skyldigheter gentemot riksdagen.
En portalparagraf i budgetlagen (2011:203) &r att hog effektivi-
tet ska efterstravas och god hushallning iakttas i statens verk-
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samhet. Det bor tolkas som att regeringen ansvarar gentemot
riksdagen for att sakerstélla att forvaltningen praglas av hog
effektivitet och god hushallning. Begreppen specificerades i
propositionen till budgetlagen (prop. 1995/96:220 s. 19 f.) pa
foljande satt: "Uttrycket hog effektivitet asyftar att den statliga
verksamheten ska bedrivas sa att av riksdagen avsedda mal nas i
sd hog grad som mojligt inom ramen for tillgangliga resurser.
Verksamheten kan da sagas vara andamalsenligt utformad. Med
att god hushallning ska iakttas menas att onddiga utgifter ska
undvikas, att verksamheten ska bedrivas med hég produktivitet,
att statens medel ska hanteras sékert samt att statens tillgangar i
ovrigt och skulder ska forvaltas val.”

Nar det galler aterrapporteringen finns dock inga specifika krav
i denna del. | budgetlagen regleras kraven pa regeringens rap-
portering i 10 kap. § 1-3. Dér anges bl.a. att “redovisningen ska
ge en rattvisande bild av verksamheten, det ekonomiska
resultatet och stallningen samt forvaltningen av statens till-
gangar”. Regeringen ska vidare i budgetpropositionen lamna en
redovisning av de resultat som uppnatts i verksamheten i forhal-
lande till de av riksdagen beslutade malen.

Utformningen av arsredovisningen for staten regleras i budget-
lagens 10 kap. § 5-6. Arsredovisningen for staten ska bl.a.
innehalla en uppféljning av riksdagens beslut om den offentliga
sektorns finansiella sparande (6verskottsmalet), utgiftstaket och
andra Overgripande budgetpolitiska mal, en redovisning av
utfallet pd budgetens inkomsttitlar och anslag samt av statens
lanebehov och hur regeringen har utnyttjat bemyndiganden.
Vidare finns krav pa en resultatrakning, en balansrakning, en
finansieringsanalys och noter samt en redovisning av utveck-
lingen av statsskulden. Darutover ska arsredovisningen innehal-
la ett uttalande av regeringen om huruvida rakenskaperna har
upprattats enligt god redovisningssed och ger en rattvisande
bild, och det finns regler och system som syftar till att skapa en
betryggande intern styrning och kontroll av EU-medel.



Ingenstans finns dock specifika krav pa redovisning av hur
staten levt upp till kraven pa effektivitet och god hushallning.
Om budgetlagen &r tydlig nar det galler dessa begrepp sa kan
man konstatera att det inte ar lika tydligt hur riksdagen ska fa
information om hur verksamheten faktiskt bedrivs. | stallet
trycker lagstiftaren pa begreppen god redovisningssed och
rattvisande bild. Har kan man évervdga om man bor tydliggora
kraven pa regeringen att aterapportera vad som héant nar det
galler effektiviteten i statsforvaltningen.

Okade krav pa 6ppenhet och transparens

Det kan vara viktigt att papeka att de reformer som genomforts
varit "neutrala” i den bemadrkelsen att de inte med automatik
skulle paverka den offentliga sektorns omfattning, statsskuldens
storlek eller liknande (Molander, P., Paulsson, G., 2008, sid 5).
Dessa parametrar bestdms helt av riksdagen som en del av
finansmakten. Det &vergripande syftet med budgetreforme-
ringen har i stéllet varit att 6ka transparensen for att darigenom
ge riksdagen ett battre beslutsunderlag men ocksa ¢ka mojlig-
heten till demokratisk insyn.

Merparten av beslutsfattande sker under osakerhet, och nér det
galler politiska beslut som ofta handlar om langsiktiga fragor ar
detta sarskilt patagligt (Molander, P., Paulsson, G., 2008, sid
11). Det finns en omfattande teoribildning kring beslutsfattande
under osakerhet och problem med s.k. asymmetrisk informa-
tion. Béttre och mer omfattande information i form av bl.a.
prognoser, berdkningar och uppféljning ar en forsta naturlig
atgard for att I6sa problemen. Alla inslag inom det finans-
politiska ramverket som syftar till att dka transparensen kan
darfor sagas bidra till ett battre beslutsunderlag och darmed i
forlangningen till utgifter av hégre kvalitet.

Saval Riksrevisionen som Finanspolitiska radet haft synpunkter
pa transparensen och tydligheten nar det galler bl.a. uppféljning
av Overskottsmalet och motiveringen av utgiftstakets niva, men
ocksa nar det géller kopplingen mellan finanspolitiken pa kort
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och medellang sikt och den langsiktiga hallbarheten i de offent-
liga finanserna.

Okad delegering

Som framgatt tidigare i detta kapitel har det under det senaste
kvartsseklet genomforts en minskad detaljstyrning fran riks-
dagen till regeringen och i nasta steg fran regeringen till myn-
digheterna. Som en bakgrund kan namnas att antalet anslag
uppgick till ca 1700 i mitten pa 1950-talet (Hjalmarsson, 2009,
sid 117). Dérefter har en successiv minskning skett, och 1996
var anslagen 650 och tio ar senare farre an 500. Denna minsk-
ning ar ett tydligt uttryck for en forskjutning av befogenheter
fran riksdagen till regeringen.

P& samma satt har det genomférts en allman minskning av
underindelningarna av anslagen i regleringsbreven till myndig-
heterna. Fran att anslagen i snitt var uppdelade i fem eller sex
poster har antalet anslagsposter minskat kraftigt. | samband med
ramanslagets inférande minskade den finansiella detaljstyr-
ningen betydligt. Forandringarna genomfordes i samband med
introduktionen av mal- och resultatstyrning och innebar en tyd-
lig delegering av befogenheter nér det galler politikens genom-
forande. Utgangspunkten for denna delegering ar uppfattningen
att den som ar narmast verksamheten ocksa har de bésta forut-
sattningarna att besluta om hur verksamheten ska bedrivas pa
effektivast mojliga séatt. Utan tvekan ar minskningen av antalet
anslag och inférandet av ramanslag en av de allra viktigaste
principiella férandringarna néar det géller att skapa forutsatt-
ningar for en effektiv forvaltning.

Ramanslagen har alltsa varit avsedda att ge myndigheterna stor
frihet att styra Over resursfordelningen i sin verksamhet. Eko-
nomistyrningsverket har dock i en rapport visat att ramanslagen
till myndigheterna ofta &r forenade med finansiella eller
"verbala” restriktioner (ESV, 2009, sid 14). Fér 2008 var endast
43 procent "rena” ramanslag. Om man granskar de knappt 1300
anslagsposterna som anslagen indelas i, hade endast 36 procent
bade spar- och kreditmojligheter. Resten var forknippade med



olika begransningar. Enligt rapporten gar det inte att hitta ndgon
enhetlig princip for ndr regeringen véljer att villkora anslags-
posterna pa det ena eller andra sattet.

Delegerad arbetsgivarpolitik och ett I6pande produktivitetskrav
Den forandrade forhandlingsordningen for de statsanstélldas
I6ner som infordes fr.o.m. 1994/95 utgdr en annan viktig reform
for att skapa forutsattningar for myndigheterna att effektivisera
verksamheten. Storsta delen av forvaltningskostnaderna utgors
av loner. Idag finns ett system som innebér att myndigheterna
sjalva hanterar 10nebildningen under fullt kostnadsansvar. Det
ger sjalvklart ocksa helt andra méjligheter an tidigare att arbeta
strategiskt med kompetensforsorjning.

Reformeringen av personalpolitiken och delegering av ansvaret
for 16neférhandlingarna fran politikerna till myndigheterna bi-
drog sannolikt till att Ionedkningstakten kunde sénkas inom den
offentliga sektorn (Hjalmarsson, 2009, sid 111). | kombination
med ett antal andra forandringar inom saval penningpolitiken
som pa arbetsmarknaden medverkade detta till lagre pris- och
I6nedkningstakt i hela samhallet. Detta har haft betydelse for
hela samhéllsekonomin.

Systemet med pris- och I6nekompensation baseras pa officiella
indexserier nér det galler lokalkostnader och I6nekostnads-
utvecklingen i tillverkningsindustrin. Modellen bygger pa den
s.k. EFO-modellen som bl.a. utgar fran att staten inte ska vara
I6neledande. Fran lonekostnadsdelen gors ett produktivitets-
avdrag som utgar fran produktivitetsutvecklingen inom den pri-
vata tjanstesektorn. Detta avdrag har utan tvekan inneburit ett
omvandlingstryck pa den statliga forvaltningen. Ett sadant
tryck, och vetskapen om att de reala resurserna aven framover
successiv kommer att minska, bor kunna leda till nya I6sningar,
innovationer och kanske &ven nya produkter och tjanster. Dar-
utdver har produktivitetskravet pa forvaltningen, i kombination
med avsaknad av indexupprakning for bl.a. barnbidrag och
bidragen till kommunerna, medfort att det ocksa kan skapas ett
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visst reformutrymme for medvetna satsningar pa andra om-
raden.

Samtidigt har den nuvarande modellen for pris- och 16neomrék-
ningen av anslagen inneburit en viss ryckighet for myndigheter-
nas del. Upprakningen har varierat mellan aren, och det har
varit svart att veta vad som kommer att galla de kommande
aren. Ett exempel var I6neomrakningstalet for 2010 som lag pa
4,43 procent, vilket var historiskt hogt. Det féljande aret var
motsvarande upprakningstal 0,49 procent, vilket kan forklaras
med att loneutvecklingen inom industrin var mycket lag till
foljd av finanskrisen. Arbetsgivarverket (2009) har nyligen ut-
vérderat l6neomrékningen i det statliga ramanslagssystemet och
bl.a. foreslagit en modell dér arbetskostnadsindex skulle berak-
nas som ett flerdrigt glidande medelvarde.

I sammanhanget kan ocksa papekas att nagra motsvarande
explicita krav pa produktivitetsforbattringar inte finns inom den
avgiftsfinansierade verksamheten. Har galler istallet principen
om full kostnadstéckning, vilket i praktiken innebér att myndig-
heterna fullt ut kan fa kompensation for faktiska kostnads-
okningar.

Avvagning mellan stramhet och flexibilitet

Redan nédr den nya budgetprocessen infordes diskuterades
behovet av flexibilitet i systemet. Det gallde regelverket saval
pa regerings- som pa myndighetsniva. | det foéregaende har
budgeteringsmarginalen diskuterats i relation till utgiftstaket
och de komplikationer som uppstar vid en alltfor stor budgete-
ringsmarginal. Men dven det motsatta problemet finns, dvs. nér
marginalen &r for liten. Det Overgripande syftet med marginalen
har varit att klara att moéta oférutsedda utgiftsdrivande faktorer
och att undvika att utgiftstaket bryts. Budgeteringsmarginalen ar
i grunden ofinansierad, dvs. om den utnyttjas kommer det
offentligfinansiella sparandet att minska. Om budgeterings-
marginalen utnyttjas till varaktiga utgifter, minskar marginalen
mot framtida oférutsedda utgifter. Detta var problemet under
nagra av de forsta aren efter reformen, vilket tvingade rege-



ringen till kortsiktiga och oplanerade neddragningar. Det inne-
bar i sin tur negativa effekter for myndigheternas forutsattningar
att planera och bedriva sin verksamhet pa ett langsiktigt satt.

Ramanslagens konstruktion innebdr en mojlighet att spara och
lana. De generella villkoren innebar att regeringen har en an-
slagskredit pa 10 procent och mgjlighet till ett obegransat
anslagssparande. FOr myndigheterna ar villkoren snévare. Nar
det galler forvaltningsutgifter far myndigheterna disponera ett
anslagssparande pa 3 procent. Bakgrunden till denna regel var
det forhallande att manga myndigheter byggt upp ett omfattande
sparande, vilket skapade en osakerhet om den framtida utgifts-
utvecklingen. Ibland diskuteras om myndigheterna borde ha
storre mojligheter till sparande och krediter. For detta talar
risken for ineffektiv hushallning, t.ex. i form av att myndig-
heterna spenderar onddiga utgifter under slutet av aret for att
undvika att anslagssparande 6ver 3 procent dras in.

En okad anvédndning av hojda anslagskrediter skulle kunna
bidra till en minskning av antalet andringsforslag till riksdagen
under pagaende verksamhetsar. Som framgatt av avsnitt 5.4 har
Riksrevisionen granskat regeringens tillampning av den s.k.
andringsbudgeten (tidigare tillaggsbudgeten) och konstaterat att
regeringen varje ar begar andring av 70-80 anslag (RiR
2008:17). | princip innebdr detta att man stéller riksdagen infor
ett fait accompli. Flertalet av forslagen har ingen riktig finansie-
ring och innebér ocksa avsteg fran den vanliga budgetproces-
sen. En 6kad anvandning av anslagskrediter skulle ge en avlast-
ning av riksdagsbehandlingen fran sa manga forslag pa
andringsbudget.

Behovet av flexibilitet hanger samman med riksdagens ettariga
anslagsbeslut. Fran myndighetshall framfors ibland 6nskemal
om langre perioder, t.ex. i form av tredriga budgetramar. Den
nya budgetlagen befaster dock systemet med ettariga beslut.
Regeringen ska aterkomma till riksdagen varije ar och riksdagen
ska darmed ocksa fa majlighet till arliga provningar. Ytterst ar
detta en demokratisk fraga, som ju ocksa innefattar mojligheten
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att fora fram andra prioriteringar &ven for andra partier an
regeringspartierna.

Kostnadsmassig redovisning och o6kad kostnadsmassighet i
budgeten

Redovisningen i staten gors sedan 20 ar tillbaka enligt bok-
foringsmassiga (kostnadsméssiga) principer. En sadan redovis-
ning stodjer mal- och resultatstyrningen pa ett battre satt an en
kassaméssig redovisning. Genom att redovisa resursforbruk-
ningen i stéllet for kassaflodet ges en tydligare koppling till
prestationer och effekter, saval i myndigheternas interna styr-
ning som i regeringens styrning av myndigheterna. Detta bor
skapa mojligheter for myndigheterna att utnyttja resurserna pa
ett effektivare satt. Det skulle vidare kunna ge beslutsfattare pa
olika nivaer incitament for ett mer langsiktigt tankande genom
att man vid anskaffningstidpunkten av en tillgang beaktar vérdet
aven i ett langre perspektiv (Molander, P., Paulsson, G., 2009,
sid 27). Samtidigt blir informationen mer komplex och det kan
ocksa finnas risk for godtycklighet nar det galler t.ex. val av
avskrivningstid.

Né&r det géller budgeten hade vi i Sverige fram t.o.m. 2009 en
blandning mellan utgiftsmassighet och kassaméssighet. Fran
den 1 januari 2009 avraknas statens forvaltningsutgifter kost-
nadsmassigt mot anslaget. Overgangen fran utgiftsmassig till
kostnadsmassig avrakning motiverades med att en sadan avrak-
ning ger en mer réattvisande bild av resursférbrukningen under
aret. Dessutom betonades att det ar en fordel att samma redo-
visningsprincip kan anvandas i anslagsavrakningen som i den
I6pande redovisningen och i bokslutet. Detta i sig bor ha inne-
burit effektiviseringsmdjligheter for myndigheterna.

Samtidigt kan det finnas risker da man onskar genomfora mer
omfattande forandringar i forvaltningen. Till exempel medfér
kompetensvaxlingar med évergangskostnader vid kostnadsmaés-
sig anslagsavrékning att hela kostnaden for uppségningsperiod
mm belastar det ar nar beslutet fattas. Detta kan riskera att leda
till att viktiga strukturforandringar skjuts pa framtiden vilket i



sin tur skulle kunna minska effektiviteten i delar av forvalt-
ningen.

Okade krav pé prognoser och uppféljning

I samband med ramanslagsmodellens inférande avskaffades de
s.k. forslagsanslagen. Denna anslagstyp fick Gverskridas vid
behov — om man ska férenkla en aning fick utgifterna under for-
slagsanslagen bli vad de blev. Med en sadan anslagstyp fanns
det darfor svaga incitament for att géra noggranna prognoser
och ha god kontroll pa utgiftsutvecklingen. Nar utgiftstaket
inférdes och forslagsanslagen avskaffades blev det mycket
viktigare att gora bra prognoser, att budgetera rétt och att folja
upp utvecklingen noggrant. En positiv bieffekt av detta torde
vara att myndigheterna pa ett helt annat sétt an tidigare tvingas
ha kontroll 6ver kostnadsutvecklingen. Det medfor vidare
behov av analyser av olika forandringar i t ex. regelverk och
incitamentsstrukturer. Detta bor verka effektivitetsfrdmjande.

Som namnts tidigare har hela mal- och resultatstyrningen mar-
kant okat kraven pa uppféljning av verksamheten. Kraven pa
myndigheternas resultatredovisning regleras i FAB. Efter den
s.k. Styrutredningens forslag (SOU 2007:75) har kraven pa
uppfoljning andrats. For det forsta har fokus flyttats fran rappor-
tering av effekter till rapportering av aktiviteter. Tanken ar att
endast det som myndigheten kan paverka ska rapporteras. For
det andra har myndigheterna getts ett 0kat ansvar att sjélva
bestdmma om vad som ska rapporteras till regeringen.

Det ar ocksa viktigt att peka pa riksdagens roll nar det galler
resultatuppfoljning. Sedan ar 2011 har utskotten en grundlags-
reglerad uppgift att folja upp och utvardera riksdagsbeslut inom
utskottets ansvarsomraden. Regeringen har 6kat myndigheter-
nas inflytande over vad dessa ska aterrapportera till regeringen.
Men regeringen kan inte abdikera fran ansvaret for vilken
resultatinformation som ska ges till riksdagen.
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Avslutande kommentarer

Det omfattande utvecklingsarbete av den ekonomiska styr-
ningen i staten som bedrivits sedan mitten av 1990-talet har
bestatt av tva delar. Den forsta delen har utgjorts av finans-
politiken dar har hela ramverket férandrats i grunden. Syftet har
varit att undvika nya statsfinansiella kriser. De explicita malen
har handlat om okad transparens och langsiktigt hallbara offent-
liga finanser. Den andra delen av den ekonomiska styrningen
har haft fokus pa myndigheterna och utgjort en del av for-
valtningspolitiken.

Utvecklingen av det finanspolitiska ramverket har sallan moti-
verats utifran effektivitetskrav. Samtidigt kan man konstatera att
de kvantitativa, 6vergripande malen med stor sannolikhet bi-
dragit till en 6kad allokeringseffektivitet, dvs. de politiska prio-
riteringar som ramverket tvingar fram gor att mindre angelagna
satsningar far sta tillbaka for sadana som mer avspeglar valjar-
nas onskemal. | den beméarkelsen kan man tala om en hogre
grad av maluppfyllelse. Den budgetprocess som tillampas idag,
bade i riksdagen och i Regeringskansliets interna arbete, har
varit central. Betoning av det medelfristiga perspektivet, en top-
down-process och finansutskottets samordnande roll har defini-
tivt Okat den institutionella effektiviteten. | termer av effekt-
kedjan kan man tala om att det finanspolitiska ramverket utan
tvekan har haft betydelse for resursdimensioneringen.

Det finanspolitiska ramverket har i stora delar fungerat val.
Samtidigt finns det inslag i tilldmpningen som inte varit i linje
med intentionerna bakom reformen. Uppféljningen av &ver-
skottsmalet har inte varit tillrackligt tydlig for att leva upp till
kraven pa transparens. For stora budgeteringsmarginaler, teknis-
ka forskjutningar av utgifter mellan budgetaren eller en alltfor
slapp anvandning av dndringsbudgeten kan innebéra att utgifts-
takets funktion som budgetrestriktion férsvagas. Detta riskerar
att minska resurseffektiviteten och att underminera utgiftstaket
som budgetpolitiskt verktyg.



Vilka konsekvenser har da ramverket i snav bemarkelse haft for
den tekniska effektiviteten? Eller, annorlunda uttryckt, pa vilket
satt paverkar finanspolitiken de aktiviteter, prestationer och
effekter som myndigheternas verksamhet genererar? Har ar
sambandet mer indirekt. Regeringen har varit tydlig med att
omsorgen om de offentliga finanserna gar fore forvaltnings-
politiska hansyn. Samtidigt utgdr sunda offentliga finanser
grunden for de forutsattningar som myndigheterna har att verka
under. Att inte ha god kontroll 6ver utgiftsutvecklingen riskerar
att ge upphov till panikatgarder som innebar tvéra kast i styr-
ningen av myndigheterna. Nar detta skett, t.ex. ar 2005 nar
utgiftstaket var hotat, har den tekniska effektiviteten i delar av
forvaltningen sannolikt paverkats negativt. Slutsatsen ar alltsa
att det finanspolitiska ramverket haft stor betydelse nér det
galler att uppratthalla starka offentliga finanser och att skapa
mer stabila planeringsforutsattningar. Men det &r inte sjalvklart
att ramverket i sig inneburit en mer effektiv offentlig sektor.

Déremot innehaller den ekonomiska styrningen i vidare bemar-
kelse ett antal inslag som definitivt bor verka effektivitets-
frimjande. Det viktigaste i detta & ramanslagsmodellen som
innebar en langgaende delegering till myndigheterna. Modellen
bygger pa synsattet att de som ar narmast verksamheten ocksa
har bést kunskap om hur den bor bedrivas. Regeringen bor
undvika att beldgga anslagen och anslagsposterna med for
mycket finansiella eller verbala restriktioner. Ramanslagen i
kombination med det lopande kravet pa produktivitetsfor-
béattringar skapar en insikt hos myndigheterna att man standigt
maste soka forbattra verksamheten och minska resursforbruk-
ningen. Dessa utgangspunkter bor omfatta all offentlig verk-
samhet, inte bara den anslagsfinansierade. ldag ar den avgifts-
finansierade verksamheten till stora delar undantagen produkti-
vitetskravet.

En langtgaende delegering forutsatter samtidigt en val utveck-
lad uppfoljning. Portalparagrafer i saval budgetlagen som i
myndighetsférordningen anger att i statens verksamhet ska hdg
effektivitet efterstravas och god hushéllning iakttas. Aven for-
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ordningen om intern styrning och kontroll i staten kopplar till
denna paragraf. Daremot behover uppfoljningen mot dessa be-
stdmmelser stérkas.

| FAB:en vore det rimligt med ett tydligt krav p& att myn-
digheterna redovisar resultatet, férutom mot instruktion och
regleringsbrev, ocksa mot myndighetsférordningen i allméanhet
och kraven pa effektivitet och god hushallning i synnerhet. Det
skulle i sin tur skapa tydliga signaler for arbetet med intern
styrning och kontroll i staten. Som férordningen om intern
styrning och kontroll (FISK) tillampas idag finns en dverdriven
fokus pa regelefterlevnad och kontroll i efterhand. Portal-
paragrafen om effektivitet och god hushallning riskerar darfor
att hamna i bakvattnet till forman for mer detaljerade mal och
aterrapporteringskrav. Det bor tydligare framga att FISK:en ska
vara ett verktyg for myndigheterna att sékerstalla att allménna
medel anvands pa basta satt. Det skulle i sin tur bl.a. kunna leda
till att olika typer av samhallsekonomiska analyser blev mer
frekventa inslag i myndigheternas styrning av sin verksamhet.

Pa motsvarande satt kan i budgetlagen, under avsnittet om ars-
redovisningen for staten, stallas krav pa att regeringen aterap-
porterar utifran effektivitet och god hushallning. Ett tydligare
aterrapporteringskrav pa regeringen skulle sannolikt skapa ett
tryck for att intensifiera arbetet med att félja upp och mata
produktivitets- och effektivitetsutvecklingen i staten.
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7 Nagra reflektioner

Okad effektivitet genom andrad styrning

Effektivitet ar sedan ett par decennier en central malsattning
och utgangspunkt for styrningen av den offentliga sektorns
verksamhet. Det rader dock en viss osakerhet om effektivitets-
begreppets innebord nar det anvands sd brett och i s& manga
olika sammanhang. Detta var en av anledningarna att Statskon-
toret ansdg det relevant att lyfta fragan om de teoretiska
utgangspunkterna for effektiviseringsarbetet i staten.

I Unemos artikel gors en grundlig genomgéng av begreppet och
dess innebérd. Det framkommer att det nationalekonomiska
perspektivets tolkning har etablerats, vilket innebar att det finns
en enighet om att effektivitet uppnas nar vi skapar storsta mojli-
ga samhalleliga nytta av de resurser som finns for den offentliga
sektorns verksamhet — samhéllsekonomisk effektivitet. Detta
innebar att varje verksamhetsomrade inte enbart kan vérderas
utifran sin egen effektivitet utan att samtliga omraden ska végas
mot varandra.

Detta ar dock den teoretiska utgangspunkten och nar begreppet
ska operationaliseras tillkommer en rad dimensioner. For att
strukturera effektivitetsmatt i olika led anvands i allt storre ut-
strackning effektkedjan, dvs. en beskrivning av hur resurser,
aktiviteter, prestationer och maluppfyllelse till sist leder fram
till effekter ur ett samhallsekonomiskt perspektiv.

Att mata effektiviteten i offentlig verksamhet innebar salunda
att vdrdera resultatet av verksamheterna i relation till insatta
resurser. Detta &r en stor utmaning. A ena sidan méste man tyd-
liggora vilka effekter man vill uppna (som ger storsta méjliga
nytta for medborgarna) och for det andra kunna mata i vilken
utstrackning man faktiskt uppnatt dem. Sedan maste man kopp-



la den egna verksamheten (resurserna) till dessa uppnadda
effekter.

Utgangspunkten for de senaste decenniernas effektivitetsinrikta-
de arbete harstammar fran styrformer som i stor utstrackning
hamtats fran privat sektor. Inom den offentliga sektorn har styr-
former som inspirerats av den privata sektorn samlats inom
ramen for det som ibland kallas New Public Management
(NPM). Saval resultatstyrning i offentlig regi som konkurrens-
utsattning med privata inslag innehaller marknadsorienterade
drivkrafter. Marknadsstyrningen anses darmed ha en hdogre
sannolikhet an planeringsstyrningen att dstadkomma en effektiv
verksamhet.

Stora delar av den offentliga sektorns verksamhet, t.ex. val-
fardstjansterna, fungerar emellertid inte som en kommersiell
marknad. En viktig skillnad &r att efterfragan inte ar helt styrd
av individens betalningsvilja utan reglerad genom ramar i form
av budgetbeslut (eller budgettak). En sadan reglerad efterfragan
far ocksa effekter pa utbudet i form av att méjligheten att gora
vinst frémst styrs till tekniken att minska kostnaderna, forandra
kvaliteten eller nischa sig pa det mest lonsamma segmenten.
Detta &r ett sérdrag som hittills inte har beaktas i styrningen.

Otydliga kriterier for organisering av verksamheter
Sammansattningen av den offentliga sektorn har blivit betydligt
mer komplicerad och staten upptréder i flera olika skepnader.
Okad mojlighet att valja offentliga tjanster kan t.ex. innebéra att
flera offentliga utférare konkurrerar, att flera privata utforare
konkurrerar eller att offentliga utforare konkurrerar med privata
utforare. Bolagiserade verksamheter med statligt deldgarskap
har bade kommersiella och samhalleliga krav som ska vagas
mot varandra. Decentraliserade verksamheter till den kommu-
nala nivan innebar storre lokala variationer vilket kan fa bade
positiva och negativa konsekvenser. Den mer mangfasetterade
forvaltningen innebér att det blir viktigare att utveckla nya
kriterier for styrningen och uppféljning av verksamheten.
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De grundlaggande skalen for ett offentligt atagande inom
manga omraden &r att organisering i offentlig regi ska bidra till
endera ett mer positivt samhallsekonomiskt utfall &n vad som
annars skulle bli fallet eller att ett definierat och dnskat fordel-
ningspolitiskt mal uppnas i hogre grad. Som den offentliga
sektorns verksamhet har utvecklats ar emellertid ett offentligt
atagande inte langre helt och hallet ett atagande for det offent-
liga. Bade produktion och finansiering kan t.ex. ocksa ha priva-
ta inslag.

Den offentliga sektorn upphandlar en relativt stor och 6kande
andel av sin verksamhet fran helt privata leverantérer av tjans-
ter. Det finns stora variationer mellan olika verksamhetsom-
raden och mellan olika nivaer (stat, region och landsting) och
det &r slaende att det inte verkar finnas nagra tydliga kriterier
for valet av driftsform. Asell visar i sitt kapitel att de grund-
laggande skalen for ett offentligt atagande inte verkar vara en
tydlig utgangspunkt i avvagningen mellan vilka omraden dar
det privata inslaget har fatt ett relativt starkt inflytande. Ung-
domsvard och missbrukarvard ar exempel pa forhallandevis
komplicerade verksamhetsomraden med kvalitetsinriktade (icke
standardiserade) tjanster dar produktionen i hog grad éverlam-
nats till privata utforare. Ett i teorin ofta anfort kriterium for
forbattrad effektivitet vid privatiseringar ar att tjanstens innehall
ar relativt oproblematisk utifran ett kvalitetsperspektiv dvs. dar
kvaliteten &r av mindre betydelse eller latt att definiera och folja
upp. | detta sammanhang har inte den nationalekonomiska
teorin fatt genomslag i det praktiska utévandet.

Det verkar saledes som det ar andra omstandigheter an mer teo-
retiskt renlariga argument som avgor i vilken grad en verksam-
het ska konkurrensutsattas. Synen pa konkurrensutsattningen
som en metod som kan l6sa de flesta problem inom de flesta
verksamhetsomraden, saknar gediget teoretiskt och empiriskt
stod och har kan finnas anledning till eftertanke. Det finns
annars en risk till allt for generella I6sningar pa specifika
problem.



Det ar sannolikt ocksa sa att politiken dras till stora forand-
ringar. Genomgripande forandringar av en verksamhet uppvisar
handlingskraft. Det kan uppfattas som lattare att omorganisera
en verksamhet &n att utveckla en organisations inre formaga att
effektivisera verksamheten. Det kan emellertid innebéra en risk
att forandringen inte 16ser problemet eller att andra problem
uppstar i stallet. Det finns ocksé en risk att beslutsfattare inte
tillrackligt genomgripande analyserar alternativet verksamhets-
utveckling, dvs. de manga sma forandringarna i vardagen och
deras betydelse for effektiviteten. Pollitt tar t.ex. i sitt kapitel
upp det starka fokus som finns pa forandringar som starker de
offentliga finanserna genom minskade utgifter. Utifran ovan-
staende resonemang behdvs en Okad teoretisk koppling infor
stéllningstaganden om vilka verksamheter som bor konkurrens-
utséttas och i vilket avseende (produktion, finansiering, regle-
ring/beslut).

En ytterligare aspekt som inte alltid beaktas néar verksamheter
reformeras genom avreglering och stdrre konkurrensutsattning
ar den Okade tillsyn som behdvs for att t.ex. sakerstédlla ratt
kvalitet, tillganglighet, service och rattsakerhet pa omradet. Nar
effektivitetsforbattringar framhalls som ett viktigt argument, sa
bor aven tillsynsverksamheten och kostnaderna foér denna beak-
tas i kalkylen insatta resurser i forhallande till uppnadda mal.

Det verkar vidare ha funnits en viss 6vertro pa en évergang fran
anslags- till avgiftsfinansiering och att avgiftsfinansieringen
automatiskt innebar en effektivare I6sning. Om sa inte &r fallet
ar risken for bristande effektivitet stor eftersom den avgifts-
finansierade verksamheten ar mycket omfattande. De statliga
myndigheternas avgiftsintakter under 2010 uppgick till nara 75
miljarder kronor (14 mdkr for offentligrattslig verksamhet och
60 mdkr for uppdragsverksamhet). En mer efterfragestyrd verk-
samhet finansierad av avgifter kan se ut som en effektiv mark-
nadslosning, men i manga fall saknas en stark konkurrens pa
marknaden. Avgiftsfinansieringen blir da i praktiken ett system
med full kostnadstackning for producenten med svagare ratio-
naliseringskrav som resultat. Det innebér sannolikt en svagare
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produktivitetsutveckling jamfért med en stram anslagsfinansie-
ring dar ett produktivitetskrav kan byggas in redan fran bérjan.

Otillrackligt empiriskt underlag om effektiviteten

Den offentliga sektorns effektivitet ar oomtvistligen viktig och
efterstravansvard. Det ar emellertid svart att fa en éverblick
bade av hur effektiviteten utvecklas i den offentliga sektorn och
i vilken grad effektivitet 6kar genom de beslut om konkurrens-
utsattning som fattas inom olika omraden. Flera av forfattarna i
denna antologi lyfter fram att det saknas tillrackligt empiriskt
underlag for att bedéma den samlade effektivitetsutvecklingen.
Saval offentliga utredningar som forskare har konstaterat detta
tidigare.

Avsaknaden av ett vederhaftigt underlag om den mer marknads-
styrda inriktningen beror inte pa ointresse for fragan. | hog grad
beror det pa metodproblem nar det galler matbarhet samt sva-
righeter att vardera malkonflikter sasom t.ex. avvagningen mel-
lan valfrihet, fordelning och effektivitet eller avvagningen mel-
lan olika myndigheters mal. Vidare ar den kontrafaktiska jam-
forelsenormen mycket svar att definiera for ett stort och fler-
arigt reformarbete som t.ex. omregleringen av energimarkna-
den. Hur skulle energimarknaden ha utvecklats de senaste
decennierna utan en omreglering?

Det finns ocksa en grundlaggande svaghet inom den offentliga
sektorn nar det galler att fullfélja den marknadsorienterade
styrningen med en marknadsorienterad resultatuppfoljning. Det
finns t.ex. inga specifika krav pa en redovisning av hur staten
lever upp till kraven pa effektivitet och god hushallning trots att
exempelvis budgetlagen tydligt anger att detta ska uppnas,
vilket Lindstrom framhaller som en brist. Detta galler dven
kommunernas uppféljning och skyldigheter inom kommunal-
lagen. Vidare finns inte langre krav pa myndigheter att redovisa
effekter av sina insatser i sin arsredovisning. Det dgnas mer
intresse at att formulera nya forslag an att folja upp och utvarde-
ra effektiviteten i befintliga ataganden. Det innebér att plane-
ringen och finansieringen av vad man vill astadkomma riskerar



att prioriteras fore en uppféljning och vardering av det som
astadkommits. Det ska naturligtvis papekas att det finns flera
granskande och utvarderande myndigheter, men nér det galler
den samlade effektiviteten i staten borde det finnas mer empi-
riskt underlag med tanke pa omfattningen av insatserna.

| allt reformarbete inom den offentliga sektorn &r det viktigt att
beslutskriterierna framgar tydligt oavsett om kriterierna &r
samhallsekonomiska, fordelningspolitiska eller motiverade pa
andra satt. De Gvervaganden och val som gors kan annars svar-
ligen foljas upp och utvarderas utifran syftet med reformen.

Det dar mojligen latt att se fortjansterna med en 6kad konkur-
rensutsattning i teorin och i planeringsskedet, men samtidigt
innebér sadana reformer och omvalvande omorganisationer av
verksamheter att energi tas fran karnverksamheten under en
period som ibland kan bli ganska lang. Detta ar en aspekt som
bor beaktas vid storre reformer.

Som helhet pekar det mesta pa att Gvergangen fran detalj-
styrning till en mer marknadsorienterad styrning av den offentli-
ga verksamheten ar en positiv férandring i bemarkelsen att
skapa mer effektiva verksamheter. Daremot framstar uppfolj-
ningen och utvérdering av vilka delar av férandringen som varit
sarskilt effektivitetsframjande som uppenbart bristféllig. Pollitt
beskriver i sitt kapitel de varierande resultat som identifierats
utifran en stor mangd New Public Management-inspirerade
reformer. Det gar att resonera om vad som orsakat ett lyckat
eller mindre lyckat utfall, men egentligen vet vi ganska lite om
varfor vissa reformer lyckas dka effektiviteten men inte andra.
Kunskapen om vad som avgor hur effektivitetsframjande en
insats ar finns inte i tillrcklig utstrackning i dag. Det &r centralt
att utveckla sadan kunskap i den fortsatta stravan efter den
effektiva staten, for att i ndsta led vdga den mot fordel-
ningspolitiska eller andra ideologiska argument.
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En gemensam forstaelse for malen kan vara nyckeln till
framgang

Overgangen fran en detaljreglerad till en mer resultatstyrd for-
valtning har medfort en 6kad frinet for bade myndigheter och
personal inom den offentliga sektorn. Nér statsmakterna lamna-
de detaljstyrningen och Overgick till en mer resultatorienterad
styrning var det ett skifte i synsétt. Styrningen handlar egent-
ligen mer om ledning genom formuleringar av visioner och
overgripande mal — ett mer idébaserat ledarskap i forvaltningen.

Det finns manga exempel pa ett lyckat idébaserat ledarskap,
men det finns ocksa flera svarigheter med en sadan ledning.
Politiker formulerar garna en vision eller ett évergripande mal
som ska uppnas langsiktigt och lagger ner stor moda pa att
informera om den och utforma regleringar i 6verensstimmelse
med visionen. Anda hander det aterkommande att arbetet och
utfallet inte visar sig ligga i linje med visionen.

Ett viktigt skal till att ett mer idébaserat ledarskap inte far det
genomslag som ar ténkt &r att det inte finns en gemensam for-
staelse for vad insatserna ska leda till. Det behévs en gemensam
bild av syftet och malen dvs. varfor en verksamhet finns till. En
hypotetisk nollvision om t.ex. ungdomsarbetslosheten ar natur-
ligtvis véllovlig, men Arbetsformedlingen kan mycket val na ett
sadant mal pa ett suboptimerande, ineffektivt och kortsiktigt satt
om man inte har samma forstaelse som de politiska malsattarna
har med malet.

Ett ytterligare problem med alltfor visionara mal &r att det inte
alltid ar mojligt att astadkomma maluppfyllelse inom ramen for
de befogenheter som finns for en specifik verksamhet. Effek-
terna av en myndighets insats kan vara beroende av andra myn-
digheters insatser, olika transfereringssystem eller kommuners
agerande. Detta kan stélla krav pa en omfattande samverkan for
en hogre och langsiktig uppfyllelse av ett dvergripande mal.
Sadana langsiktiga insatser kan mycket val forsamra mojlig-
heten till att nd ett mer kortsiktigt och myndighetsspecifikt
resultatkrav. Kanske styrs utvecklingen dessutom av faktorer



helt utanfor det offentligas paverkansomrade. Malet pa halso-
och sjukvardsomradet om en god hélsa paverkas t.ex. inte en-
bart av sjukvardens insatser utan ocksa av kosthallning, arbets-
liv, demografisk och teknisk utveckling m.m.

Det finns en risk att politiker inte har varit tillrackligt tydliga
med att etablera sin syn pa de problem som t.ex. en myndighet
ar satt att hantera. Darmed finns en risk att 6vergangen fran
detaljstyrning till en mer idébaserad styrning till viss del varit
mer retorisk och formell men inte etablerats i det vardagliga
arbetet i forvaltningen. Generaldirektorer, chefer och medarbe-
tare i forvaltningen handlar helt enkelt utifran sin egen forstael-
se och sannolikt ar det sa att kortsiktiga resultatmal och avgran-
sade sektorsintressen kan tranga undan ett mer langsiktigt age-
rande utifran ett mer overgripande syfte. Har finns en risk for
bristande effektivitet, men ocksa for att demokratiska beslut inte
far genomslag fullt ut.

Styrning en relativt opolitisk fraga

Det ar slaende vilket politiskt samférstand som funnits de
senaste decennierna nér det géller de nya formerna for den stat-
liga sektorns organisation och verksamhet. Som framgar i kapit-
let om det finanspolitiska ramverket har det t.ex. funnits ett brett
politiskt stéd for utvecklingen av ramverket och den ekono-
miska styrningen. Saval borgerliga som socialdemokratiska
regeringar har drivit en likartad linje i dessa fragor. Vad beror
det pa, vilka konsekvenser far det och hur blir det i framtiden?

Den svenska ekonomin ar i hog grad beroende av den inter-
nationella ekonomiska utvecklingen genom ett starkt export-
beroende och genom de allt mer sammanflatade finansiella
marknaderna i varlden som kan fa effekter direkt pa finansiella
tillgangar och sysselséttning eller indirekt pa skatteunderlag och
valfardsutgifter. Det for med sig ett stort forandringstryck pa
den svenska ekonomin och dven pa utvecklingen av den offent-
liga sektorn. Dartill kommer en demografisk utveckling som
innebdr att allt fler ska forsorjas av allt farre och sannolikt en
okad efterfragan pa valfardstjanster. | en situation nar brister i
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de offentliga verksamheterna uppmarksammas samtidigt som
forvantningarna fran allmanheten och olika verksamhetsfore-
tradare &r stora, dr det lattare att falla for frestelsen att, oavsett
politisk Overtygelse, géra en genomgripande fordndring an att
arbeta traditionellt med utveckling av en verksamhets innehall.
(Detta motsager inte att storre reformer ocksa ar nodvandiga for
att tillgodose mer genomgripande férandringsbehov.)

Den sociala ingenjorskonsten véxte sig stark i Sverige under
efterkrigstiden i takt med utvecklingen och storleken pa den
offentliga sektorn. Det handlade mycket om noggrann planering
och detaljstyrning av verksamheter. Aven da fanns en ganska
god dverensstammelse mellan olika politiska lager om styrkan i
planeringen och detaljstyrningen. Mot slutet av 1970-talet
borjade dock pendeln svanga at andra hallet och utvecklingen
gick mot en allt mer marknadsorienterad offentlig sektor. Saval
produktionen, finansieringen och regleringen/efterfragan har
fatt okade privata inslag.

Den politiska enigheten om vardet av denna marknadsorien-
tering har varit stark. Det ar forst pa senare ar som en mer
principiell diskussion har uppkommit av konsekvenserna av de
forandringar som har genomforts. Diskussionen har berort kva-
litetsfragor, graden av maluppfyllelse och bade nivan pa och
hanteringen av vinster hos privata utférare. Frdgor om en
starkare reglering och mer detaljerad styrning fran statens sida
har lyfts fram. Bristen pa empiriskt underlag om hur reformerna
har paverkat effektiviteten har ocksa pa senare tid aktualiserat
behovet av att inte bara ndja sig med synen att en mer mark-
nadsorienterad offentlig sektor automatiskt skulle resultera i
Okad effektivitet.

I vilken riktning den politiska diskussionen utvecklas aterstar att
se, men nagot grundlaggande ifragasattande av den marknads-
orienterade styrfilosofin som helhet verkar inte vara sannolik.
De brister som aktualiserat en politisk diskussion nu visar pa ett
Okat intresse for en fordjupad analys, uppféljning och utvarde-
ring av de marknadsorienterade reformerna av den offentliga



sektorn. En sadan diskussion innebar ocksa ckade krav pa ett
mer omfattande empiriskt underlag om de senaste decenniernas
konsekvenser pa effektiviteten i den offentliga verksamheten
och hur olika typer av verksamheter lampar sig for en 6kad
marknadsutsattning. En atergang till en mer detaljstyrd, forstat-
ligad och monopoliserade verksamhet ter sig emellertid inte
sannolik. Utmaningen nu handlar om att utveckla, och ibland
konsolidera, de reformer som genomforts och de brister som
finns i verksamheterna och i styrningen av desamma.

Ansvarsfordelning for effektivitetsarbetet

Bade Pollitt och Borchers m.fl. berdr i sina kapitel ansvaret for
effektivitetsarbetet. Politikerna har naturligtvis det évergripande
ansvaret for att forvaltningen fortlépande arbetar med effektivi-
tet och effektiviseringar. Men eftersom styrningen i forvalt-
ningen i stor utstrackning har delegerats till myndigheterna &r
det av stor vikt att det finns drivkrafter, incitament och en kultur
som stodjer effektivitetsarbetet pa tjanstemannaniva, saval i
Regeringskansliet som i myndigheterna.

Det kravs ett samspel mellan tjanstemannanivan och den politis-
ka nivan for att driva effektivitetsarbetet. Rent administrativa
rationaliseringar i forvaltningen t.ex. i form av teknisk utveck-
ling drivs ofta av myndigheterna sjalva och resulterar i hogre
produktivitet. Sadana insatser ar relativt okomplicerade efter-
som de inte kraver politiskt stod eller samverkan och det ekono-
miska utrymme som skapas kommer myndigheten till del i form
av Okade resurser for andra insatser. Ju storre ekonomiskt ut-
rymme som frigors vid en effektivisering desto starkare blir
politikernas inflytande 6ver hur utrymmet ska fordelas. Det &r
en rimlig ordning men finns det en risk att detta ocksa for med
sig att effektiviseringsarbetet pa bred front ute i forvaltningen
inriktas pa mer administrativa rationaliseringar, dar man vet att
det ekonomiska utrymmet far disponeras av myndigheten sjélv.
Det &r relativt ovanligt med genomgripande forslag fran tjanste-
mannanivan som far negativa konsekvenser for den egna verk-
samheten men som innebar en mer effektiv offentlig verksam-
het totalt sett. Aven i Regeringskansliet kan det finnas en risk
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att omfattande omprovningar inte kommer till stdnd om de
riskerar att minska det ekonomiska utrymmet for ett departe-
ment.

Nér det galler en mer fordjupad 6versyn av verksamheten som
kan resultera i myndighetsinterna omprioriteringar som berér
karnverksamheten behdvs ofta ett narmare samspel mellan
myndighetsnivan och den politiska nivan. Sadana insatser kan
resultera i bade hogre produktivitet och hogre kvalitet och i
nésta led ge utrymme for omférdelningar av resurser mellan
myndigheter. Nér verksamheter omprévas pa ett myndighets-
overgripande plan &r styrning fran den politiska nivan nodvan-
dig och det ar sannolikt hdr som de stora effektivitetsresultaten
kan uppnas.

Utvecklingen av det finanspolitiska ramverket, den ekonomiska
styrningen och budgetprocessen har medfort ett stramare regel-
verk. Systemet med pris- och I6neomrakning och ett produkti-
vitetskrav innebér ett generellt effektivitetskrav pa forvalt-
ningen. Omprévningen inom den offentliga sektorns befintliga
verksamhet styrs ddremot inte av en lika institutionaliserad pro-
cess. | utvecklingen av ett ramverk som ocksa framjar effekti-
viteten i férvaltningen parallellt med varnandet av de offentliga
finanserna vore det vardefullt med en etablerad process som tar
fram ett underlag for den politiskt styrda omprévningen. Genom
en systematisk och aterkommande omprévning av statliga
verksamheter kan effektiviteten hojas och ett ekonomiskt ut-
rymme skapas for de stora utmaningar som den offentliga sek-
torn star infor i framtiden.

Motiven for ett offentligt atagande ar i huvudsak endera sam-
héllsekonomiska eller fordelningspolitiska. Har beslutsfattarna
andra motiv bor det klargéras. Det samhallsekonomiska kriteriet
innebdr att den offentliga sektorn antas kunna utféra verksam-
heten pa ett mer effektivt satt an i en marknadsldsning. Det stél-
ler beréttigade krav pa att verksamheten ocksa i 6kad utstrack-
ning an vad som sker i dag foljs upp i samhallsekonomiska
termer. Viljer beslutsfattarna sedan att aterfora hela eller delar



av det offentliga atagandet till en mer konkurrensutsatt marknad
utifran ett effektivitetsargument stéller dven detta krav pa en
6kad anvandning av samhéllsekonomiska bedémningar i sam-
band med t.ex. omregleringar. Oavsett om en verksamhet refor-
meras till att i hogre grad utsattas for konkurrens och privata
utforare eller regleras striktare genom offentlig organisering
behovs en tydligare uppfdljning och utvardering av utveck-
lingen av effektiviteten inom den offentliga sektorn.
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