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Forord

De senaste decennierna har den offentliga sektorn genomgétt stora
férindringar. Under 1980-talet bérjade det vixa fram en syn pé den
offentliga sektorn som uppmirksammade de problem det innebar
att den offentliga sektorn stod utan konkurrens; verksamheterna
hade svart att jimféra sig med andra och veta om de presterade bra.
Anvindare av de offentliga tjinsterna hade inte heller ndgot val om
de blev missnojda. Avsaknad av drivkrafter for effektivisering drev
upp utgifterna fér verksamheterna. Som en f6ljd kom delar av den
offentliga sektorn att konkurrensutsittas. Inspirerad av teorier som
himtats frin bland annat niringslivet — new public management
(NPM) - kom ocksa sjilva styrningsmodellen att férindras.

Resultatet har blivit en offentlig sektor som ser helt annorlunda
ut 1 dag dn foér 30 &r sedan. Den offentliga sektorn samverkar och
konkurrerar med privat verksamhet 1 hogre grad in tidigare. Har di
de wursprungliga méilen med forindringarna uppndtts? Har
verksamheterna blivit effektivare och mer efterfrigeanpassade? De
forsok som har gjorts for att utréna effekterna har minga ginger
fatt konstatera att mojligheten till utvirdering ir begrinsad.

ESO har som uppdrag att genom sitt arbete bidra till att bredda
och férdjupa underlaget f6r framtida finanspolitiska och samhills-
ekonomiska avgoranden. Nir det giller effekterna av reformerna
inom den offentliga sektorn finns skil att séka mer kunskap men
ocks3 att ata olika synpunkter motas.

I denna rapport till ESO betraktar Per Molander de genomforda
férindringarna inom skolan, sjukvdrden, socialforsikringsomridet
och andra delar av den offentliga sektorn. Han kommer till
slutsatsen att betydande delar av NPM-reformerna bér omprévas
och reverseras. Inte minst beror det enligt forfattaren pd den
offentliga sektorns sirart, dir sivil graden av Oppenhet som
drivkrafter skiljer sig frdn den privata sektorn.
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Det kan samtidigt konstateras att ett dterstillande till tidigare
politik innebir lingtgdende forindringar inom de aktuella
sektorerna. Dessutom reser det frigor om en reversering ir mest
indamilsenligt och ritt vig. Vidare méste de problem och svirig-
heter som rapporten belyser vigas mot andra virden som exempel-
vis valfrihet och méngfald.

Min férhoppning ir att rapporten ska utgéra ett underlag och ge
nytt brinsle till den alltid aktuella diskussionen om hur den
offentliga verksamheten ska styras och vilken roll medborgarna och
den privata sektorn bor spela.

Arbetet med denna rapport har {6ljts av en referensgrupp dir
personer med god insikt 1 dessa frigor har ingdtt. Gruppen har letts
av Yvonne Gustafsson, ledamot 1 ESO:s styrelse. Forfattaren svarar
sjilv for innehall, slutsatser och forslag i rapporten.

Stockholm 1 mars 2017

Hans Lindblad
Ordforande 1 ESO
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Sammanfattning

Stora forindringar har under senare decennier skett bdde 1 grins-
dragningen mellan offentligt och privat och i styrningen av de
verksamheter som bedrivs med nigon form av offentligt engage-
mang. Atskilliga av frindringarna kan knytas till det komplex av
idéer som gir under namnet New Public Management (NPM). De
har ofta utformats efter utlindska forebilder, som har anpassats
mer eller mindre vil tll svenska férhdllanden. Férindringarna
innebir en rorelse frin offentligt mot privat och har genomférts pd
alla nivder — ifrigasittande av det offentliga dtagandet, nya drifts-
former som bolag och stiftelser, 6kade privata inslag i finansiering
och produktion av offentliga tjinster, kvasimarknader och import
av styrmetoder, begrepp och personer i ledande stillning frin den
privata sektorn.

Motiv bakom forindringarna

De viktigaste motiv som presenterades for ett regimskifte var en
onskan att 6ka effektiviteten 1 den offentliga verksamheten och att
dimpa wutgiftsutvecklingen. 1 det lingre perspektivet férutsdg man
demografiska forindringar som skulle medféra en vixande
forsorjningsborda fér den arbetande befolkningen, och det ansdgs
nodvindigt att bide begrinsa de totala utgifterna och 6ka utbytet
av de resurser som anvinds inom den offentliga sektorn. De medel
som skulle utnyttjas fér att uppnd dessa overgripande mal var
professionella ledningsmetoder, decentralisering av beslut, resultat-
styrning, konkurrens och en allmint stirkt disciplin nir det giller
utgifter.

Under 1980-talet var kirnan i det offentliga tagandet — infra-
strukturen, vilfirdssektorerna, férsvar, rittskipning och forvale-
ning — vil fungerade i internationell jimférelse. Samtidigt fanns
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incitamentsproblem 1 socialférsikringen, och pensionssystemet
framstod inte som finansiellt hillbart pd sikt. Det framférdes frin
vissa hll ocksd mer allmint hillna krav pd den offentliga sektorns
fornyelse. Nyckelord 1 den debatten var férbittrad service och
valméjligheter 1 den offentliga sektorn, medborgaren 1 centrum,
delaktighet och stirkt kommunal demokrati.

Syften med rapporten
Syftena med denna ESO-studie ir foljande:

— att etablera en funktionell begreppsram for analysen av grins-
ytan mellan privat och offentligt

— att pd ett dversiktligt plan samla nigra av de viktigare erfaren-
heterna frin de senaste decenniernas styrningstérindringar och
dra slutsatser av dem

— att, fortfarande pd ett dversiktligt plan, diskutera hur princi-
perna for styrningen av den offentliga férvaltningen kan
utvecklas. Bide den statliga och den kommunala sektorn
behandlas, bland annat dirfor att nigra av de fundamentala
frigorna ror arbetsfordelningen mellan stat och kommun eller
skapandet av juridiska subjekt skilda frn staten. De tvd grund-
liggande frigorna ir alltsd dels hur grinsen mellan offentligt och
privat ska dras, dels hur den verksamhet som pd si sitt
definieras som offentlig bor styras.

— att mer specifikt diskutera hur resultatstyrningen i den statliga
forvaltningen kan utvecklas och hur den forhdller sig till de
professionella gruppernas stillning

— att diskutera vilken roll utvirdering och de s& kallade analys-
myndigheterna bér spela i1 styrningen av den offentliga verksam-
heten.

Grinsytan mellan privat och offentligt

Ett inslag i NPM-doktrinen ir tanken att det inte féreligger nigon
skillnad mellan privat och offentlig sektor och att import av
losningar och rekryteringar frin den privata sektorn tll den
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offentliga dirmed ir oproblematiska. Detta dr en felsyn. Den
offentliga sektorn skiljer sig frin den privata 1 framfor allc tvd
viktiga avseenden: den grundliggande logiken och graden av dppen-
het.

I en privat verksamhet styrs det dagliga arbetets beslut och
handlande av det 6verordnade méilet om vinstmaximering och
ansvaret gentemot dgarna. Nigra decenniers empirisk forskning har
visat att det finns signifikanta skillnader mellan offentliganstilldas
och privatanstilldas referensramar — vad som kan sammanfattas
under rubriken offentligt etos (public service mentality). Aven om
det finns gemensamma inslag 1 de normer som styr offentlig och
privat sektor, till exempel effektivitet och service, ir skillnaderna
mellan politiskt styrda och marknadsstyrda verksamheter viktiga.
Den privata sfiren har exempelvis inget eget krav pd likabe-
handling; diremot kan bide interna och externa krav pd icke-
diskriminering innebira vissa restriktioner.

Ocksd vad avser dppenbet finns det viktiga skillnader mellan
offentligt och privat. Oppenhet i form av exempelvis meddelar-
skydd ir ett viktigt inslag i kvalitetssikringen av en verksambhet.
Oppenhet har positiva biverkningar ocksi pi innovationsarbetet i
en sektor. Medan samarbete myndigheter emellan ir ett naturligt
inslag 1 verksamhetsutvecklingen, ligger kommersiella intressen
hinder i vigen {oér informationsspridningen 1 den privata sfiren.

Inom den offentliga sektorn ir 6ppenhet grundregeln, och det
ir avsteg frin denna som specificeras 1 sekretess- och personupp-
giftslagstiftning. I den privata sektorn giller i1 stillet kommersiell
sekretess som grundliggande princip, och det dr avsteg frin
sekretessen som specificeras i exempelvis aktiebolagslagens redo-
visningskrav. Aven i detta avseende riskerar samhillet allts3 att gora
en forlust, nir en verksamhet 6vergdr frin offentlig till privat regi.

Motiv for offentliga dtaganden

De situationer som typiskt ger upphov till marknadsmisslyckanden
ir grundligt analyserade i den ekonomiska teorin. De viktigaste
exemplen pd misslyckanden handlar om negativa externa effekter
(miljopaverkan, segregation) och dess spegelbild, positiva externa
effekter eller kollektiva nyttigheter (infrastruktur, spridnings-
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effekter av utbildning), l8ngsiktiga beslut (utbildning, pensions-
sparande, foérvaltning av naturresurser) och informationsbrister av
olika slag (kvaliteten i erbjudna tjinster).

Med utgdngspunkt i en analys av detta slag kan férutsittning-
arna for olika sitt att foérverkliga politiken diskuteras. Huvud-
mannaskapet mdste forliggas pd ritt nivi inom den offentliga
sfiren — stat, kommun eller landsting. Finansieringen ska l6sas med
en limplig kombination av skatter och avgifter. Vad giller
produktionen méste man avgdra vad som ska skétas 1 egen regi och
vad som kan liggas ut pd externa utforare.

En generell observation vid tillimpningen av detta analysschema
ir att de motiv for offentliga dtaganden som kommer fram i
analysen ofta ir fler och viktigare in vad en standardbetonad
ekonomisk utredning ger vid handen. Férsummelser av detta slag
har bidragit till simre utfall av politikférindringar dn férvintat.

Erfarenheter av NPM-inspirerade forindringar dr blandade

I rapporten redovisas en sammanvigd utvirdering av NPM-
reformer 1 Sverige och utomlands. Effekter ir bide positiva och
negativa. De positiva effekter som har registrerats — ékat utbud,
sinkta kostnader — har dock mer att géra med alternativ och
konkurrens in med dgarform. Till de negativa effekterna hor dkad
budgetbelastning, kvalitetsproblem och ¢kad risk fér korruption.

I flera fall har genomférda reformer haft f6ga anknytning till de
faktiska problem som har funnits inom respektive verksamhets-
omrdde och konsekvensanalyserna fére beslut har ibland varit
otillrickliga. Ett exempel ir att pensionsreformen motiverades av
att det tidigare pensionssystemet inte var ldngsiktigt hdllbart givet
de forutsedda demografiska férindringarna, men premiepensions-
systemets NPM-inspirerade komponent, det s kallade fondtorget,
har i genomsnitt forsiamrat utfallet fér de blivande pensionirerna.

Valfrihetssystemen har inneburit 6kat utbud och inflytande for
brukarna p3 vissa omriden, men detta kade inflytande fordelar sig
ojimnt 6ver befolkningen och har dessutom ibland lett il
oonskade effekter. Valfrihetssystem baserade pid skolpengar och
andra liknande ersittningsschabloner har dessutom den egenskapen
att hela vinsten med den produktivitetsékning som eventuellt
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stadkoms stannar hos producenten. Ur ett offentligfinansiellt
perspektiv ir de dirfér ointressanta.

Man har ocksd underskattat de lingsiktiga effekterna av att
slippa in privata producenter, konsekvenser som inte finns med i
beslutsunderlagen och som naturligen inte kommer med i de
utvirderingar av NPM-reformerna som har genomférts. Privata
aktorer soker olika vigar att 6ka vinsterna i verksamheten och kan
d3 bidra till att belastningen pd den offentliga budgeten okar i
stillet for att minska. Aterverkningarna kan ocksi bli politiska,
som 1 fallet med privata fingvirdsanstalter i USA, dir producent-
organisationerna systematiskt arbetar f6r forlingda strafftider, i
strid med vad den kriminologiska forskningen rekommenderar.

I rapporten analyseras tre sektorer nirmare — utbildning, hilso-
och sjukvérd och socialférsikring. Utbildningssystemet har genom-
gatt sirskilt stora férindringar. Vissa av dessa har anknytning till
NPM-doktrinen — skolpengar, fri etableringsritt med l3ga krav pd
anordnarna — medan andra, frimst det 6kade kommunala ansvaret
och den forindrade pedagogiken, har skett oberoende av den.
Intressant ir dock att de framférda motiven for det starkt 6kade
kommunala ansvaret &ren runt 1990 — de féregivna vinsterna med
decentralisering, resultatstyrning, anpassning till lokal efterfrigan —
1 stora delar sammanfaller med vad som har fitt motivera NPM-
férindringar.

Tre forhdllanden dominerar utfallet av den férindrade skol-
politiken: férsimrade resultat, 6kad spridning av resultaten till 61;d
av okad sortering av eleverna och betygsinflation. Prestationerna i
den svenska skolan har fallit stadigt under ett par decennier. Flera
faktorer har bidragit till detta. De férsimrade villkoren for
lirarkdren och de effekter som de har haft pd rekryteringen till
yrket, en otydlig central styrning av undervisningens innehall,
avvecklingen av den centrala liromedelsgranskningen och en allmin
oklarhet om den pedagogiska kirnan ir nigra av de viktigare.
Mycket markerad ir nedgdngen i den kvalitetsjusterade lirartitheten.
En del av detta kan &terféras pd det 6kade kommunala ansvaret,
men de privata skolorna férstirker effekten genom att ha bide
ligre lirartithet och fler lirare utan behorighet in de kommunala.

De svenska erfarenheterna av skolvalet 6verensstimmer med de
internationella: skolvalet pdverkar inte nimnvirt den allminna
prestationsnivdn, men sorteringen av elever forstirks. Vid sidan av
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den spontana sortering som uppkommer till f6ljd av elevers och
forildrars val finns ocksd beligg for att de privata skolorna sorterar
bland de sokande eleverna, 1 strid med gillande regelverk.
Konkurrensen om eleverna har ocksa lett till betygsinflation, efter-
som betygen ir ett huvudinstrument 1 marknadsféringen. Det
foreligger ett dubbelt glapp, dels mellan nationella prov och betyg,
dels mellan den lokala rittningen av de nationella proven och
kontrollrittningar av externa beddémare. Konsekvensen ir att
betygssystemet urholkas pa sitt informationsvirde.

Inom hdlso- och sjukvdrden ir férindringarna in s linge mindre
laingtgdende, eftersom privata virdgivare har funnits linge inom
systemet och det obligatoriska virdvalet genomfordes relativt
nyligen. En viss 6kning av utbudet har skett framfor allt 1 de mer
titbefolkade omrddena, med &tféljande 6kade utgifter. Det finns en
tendens till koncentration av mindre virdkrivande patienter hos de
privata vadrdgivarna, vilket med gillande ersittningssystem kan
innebira en felaktig tilldelning av resurser. Virdvalet har ocksi haft
negativa effekter 1 form av 6kad forskrivning av antibiotika och har
1viss utstrickning ocks8 lett till fler och lingre sjukskrivningar.

Avregleringen av apoteksmarknaden har lett till ett 6kat utbud,
men koncentrerat till titbefolkade omriden. Tillgingligheten har
okat genom lingre dppettider och férsiljning av icke receptbelagda
preparat utanfoér apoteken. Samtidigt befaras detta leda will
dverkonsumtion av vissa likemedel.

Inom socialférsikringen har NPM-inspirerade foérindringar
genomforts 1 pensionssystemet genom premiepensionerna och i
assistansersittningen. Ett oOkat privat inslag i1 den ordinarie
socialférsikringen har ocksi kommit med avtalsforsikringarna.
Valet till premiepensionen engagerade tvd tredjedelar av de blivande
pensiondrerna vid lanseringen, men aktiviteten bland nytill-
kommande i systemet har sedan sjunkit drastiskt och ligger nu
under 1 procent. Forvaltningskostnaderna ir héga 1 de privata
fonderna trots aktivt férhandlande frin Pensionsmyndighetens
sida, och spridningen i utfall bland de blivande pensionirerna ir
hoég. Det statliga alternativet 1 7 AP-fonden har utvecklats
visentligt bittre i4n den genomsnittliga privata fonden, samtidigt
som forvaltningsavgiften har varit avsevirt ligre.

I assistansersdtiningen har mottagarna av férménen total frihet i
valet av anordnare, och de privata féretagen dominerar nu utbudet.
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Detta har, tillsammans med en otydlig lagstiftning och den scha-
blonbaserade ersittningen, bidragit till en kraftig utgiftsékning.

I takt med att den offentliga socialférsikringen har avligsnat sig
frdin inkomstbortfallsprincipen har avtalsforsikringarna vuxit 1
betydelse. De anstillda som inte ticks av kollektivavtal saknar
sddan forsikring, och det foreligger ocksd ett underutnyttjande,
dirfor att alla inte kinner till de kompletterande férsikringarna.
Avtalsforsikringarna leder dessutom till hoégre forvaltnings-
kostnader, eftersom det krivs dubbla system fér en forsikring.

Sammanfattningsvis framstdr de NPM-inspirerade reformerna
inte som adekvata svar pd de problem som har identifierats f6r den
svenska offentliga sektorn. Det finns dirfor starka skil att omprova
en del reformer.

Hur kan styrningen utvecklas?

For att en uppdragsrelation mellan det offentliga och en privat
utférare ska kunna fungera som avsett krivs att tre férutsittningar
ir uppfyllda: ett noggrant specificerat avtal, information om vad
som faktiskt har utférts och sanktioner for det fall att avtalet inte
har f6ljts av uppdragstagaren. Sddana relationer existerar ocksd nir
verksamhet utfors i egen regi, men entreprenadlésningar komplice-
rar forhillandena i alla tre avseendena. Dels férindras forut-
sittningarna nir den ytterst ansvariga offentliga bestillaren inte
lingre ir arbetsgivare till den som utfér sjilva arbetet, dels finns
ingen direkt motsvarighet till den offentliga sektorns etos.

Det finns en omfattande kritik mot 6kande krav pd doku-
mentation, verifikationer, tillsyn, revision och utvirdering som
sammanfattas under rubriken granskningssambillet. En del av denna
kritik dr befogad, men den har ofta riktats &t fel hill. Det ir NPM-
inspirerade reformer med 3tféljande 6kade inslag av privata aktérer,
uppsplittring pd bestillare och utférare och liknande férindringar
som har varit den drivande faktorn bakom denna tillvixt.

Samtidigt som omfattningen av tillsynen har 6kat, upplevs den
pa mdnga hill som otillricklig. I takt med att nya problem uppticks
reses dirfor nya krav pd utokad och skirpt tillsyn. Tyvirr hindras
en effektiv tillsyn 1 vissa fall av resursbrist och ibland ocks8 av brist
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pd lagstdd. Sanktionerna framstér ibland ocks& som inadekvata, nir
fel uppticks.

Utgdngspunkter for policyforindringar

Infér en omprdvning av styrningen av offentlig verksamhet bor
ndgra grundliggande principer slds fast. De giller grinsytan mellan
offentligt och privat, resultatorientering, valfrihet och férut-
sittningarna fér marknadslgsningar.

Den offentliga sektorns sirart ska respekteras. Grinsytan mellan
privat och offentligt miste vara tydlig, och man maiste beakta de
virden som sambhillet kan forlora vid ett regimskifte. Om den
kommersiella sfirens sekretesskrav ir starka pd ett visst omride,
bor det ifrgasittas om privata utforare Sver huvud taget ska
engageras.

Varje verksamhet ska bedémas efter vilka resultat som &stad-
koms. Resultatorientering ir dirfor central, oavsett om verksam-
heten bedrivs 1 offentlig eller privat regi. Resultat och effekter
miste analyseras, vilket ofta ir en krivande uppgift som grinsar till
forskning. Utvirdering ir dock avgérande fér den offentliga
sektorns forméga till lirande.

I takt med att NPM-férindringarnas utlovade effekter har
uteblivit har argumentationen forskjutits till att handla om
valfrihet. Valfrihet torde for de flesta vara instrumentell, det vill
siga ett medel for att &stadkomma hogre effektivitet, bittre
anpassning och liknande, men {or vissa personer har valfriheten ett
egenvirde. Oavsett hur man ser pd den miste den dock vigas mot
andra virden, nir politiken utformas.

Forutsittningarna  for marknadslosningar ir generellt mindre
gynnsamma pd de omriden som av tradition hanteras inom den
offentliga sektorn. Under vissa villkor pd styrningen kan de ind3
fas att fungera; regelverket for offentlig upphandling ir ett exempel
pd detta. Problemet med &tskilliga av de férindringar som har
genomforts under senare decennier idr att sidana férutsittningar
inte har skapats men att man trots detta har gitt vidare med av-
eller omregleringarna. En férutsittning fér framgdng ir att de
grundliggande villkoren ir uppfyllda vad avser konkurrens, insyn
med mera.
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Alternativa véigar till bittre styrning

De blandade erfarenheterna frin NPM-regimen pd olika nivier gor
det angeliget att s6ka andra vigar att utveckla den offentliga
sektorn, sdvil inom staten som i1 kommuner och landsting. Om
man i ljuset av erfarenheten omprévar de NPM-relaterade for-
indringarna, ir det samtidigt viktigt att bevara de inslag som ir
virdefulla, frimst fokus pd resultat och utvirdering.

Det finns en kritik mot avprofessionalisering och férlorad
auktoritet 6ver arbetets utférande som ir vilgrundad, och dirmed
finns ocksd goda argument fér att drerge professionerna férlorad
auktoritet. Aven pi detta omride kan man knyta en del av
problemen till nya styrmetoder. Det ir yrkesgrupper med en
svagare professionell identitet som har skadats mest av reformerna.
Klassiska professioner som jurister och likare forefaller ha
vidmakthdllit sin  traditionella yrkesanknutna identitet. Att
oreflekterat 6ka det personliga handlingsutrymmet for berdrda
yrkesgrupper ir dock ingen 18sning. Professionernas intressen
sammanfaller inte i alla delar med allminintresset. Det finns inom
alla verksamhetsomriden behov av autonom analyskapacitet, som
utan direkt ansvar f6r verksamheten kan féra en kvalificerad dialog
med professionen om resultat, forbittringsmojligheter och
strategier pd lingre sikt.

Utveckling av egenregin har tillimpats med framging av myndig-
heter som Skatteverket, Forsikringskassan och Tullverket utan
nigra radikala férvaltningsreformer. I samtliga fall har anstring-
ningar gjorts for att underlitta f6r medborgare och foretag att f6lja
gillande lagstiftning och ta del av de férmdner som man ir
berittigad till. Stirkt rittssikerhet genom okad likformighet ir
ocksd mil som har formulerats och delvis uppnitts.

Inom sivil stat som landsting och kommuner bér man stilla
frdgan om stodfunktioner som it och stidning hanteras bist pd
entreprenad eller i egen regi och inte slentrianmissigt definiera dem
som perifera for kirnverksamheten. Erfarenheter frin sjukvirden
visar att lig kvalitet pd stidningen kan bli ett hot mot
kirnverksamheten.

Hantering av stora floden ir ett universellt problem inom den
offentliga verksamheten och kan gilla s& skilda verksamheter som
resande inom kollektivtrafik, patienter inom sjukvirden, drenden
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hos handliggande myndigheter och interner inom kriminalvirden.
Det finns metoder for att effektivisera flddeshanteringen som nu
regelmissigt anvinds inom delar av den privata sektorn (logistik-
foretag m.fl.) men som dnnu inte har vunnit insteg i den offentliga
sektorn i nigon stdérre omfattning. Det ir angeliget att si sker
genom kunskapsoéverforing till myndighetssfiren. Privatisering ir
en lingsam och svidrmotiverad omvig foér att dstadkomma de
effektivitetsforbittringar som kan nds pd detta sitt, och inom
ménga omriden ir den inte ens ett alternativ.

En mer konsekvent anvindning av offentlig upphandling kan
ocksd leda till betydande besparingar. Inom PPM-systemet skulle
en gemensam upphandling av ett begrinsat utbud av fondlésningar
som tillfredsstiller kravet pd ett varierat utbud sinka kostnaderna
for administrationen av systemet visentligt. Denna [8sning har
tillimpats pd avtalspensionssidan och dven utomlands. En likartad
l6sning skulle kunna tillimpas inom omridet assistanstjinster for
att bemistra utgiftsokningen.

Konkurrens kan 8stadkommas p8 olika sitt. Med hjilp av allmint
tillgingliga informationskillor som Skolverkets databas Salsa eller
hilso- och sjukvirdens Oppna jimférelser kan man skapa ett
forindringstryck utan ndgra organisatoriska forindringar 1 dvrigt.
Om man vill ha ett inslag av valfrihet — vilket inom bade skolan och
sjukvdrden alltsd har visat sig medfora problem — ir ett forsta steg
att 6ppna for konkurrens inom en offentlig ram pd det sitt som
illustreras av universitetssystemet, dir sokande till spirrade linjer
inom hogre utbildning far uttrycka sina 6nskemadl. Ett andra steg ir
att oka kretsen av producenter med icke-vinstdrivande aktérer, om
man ser ett sidant behov.

Resultatstyrningen har dterkommande ifrigasatts, men dven pd
det omrddet dr det viktigt att precisera kritiken. Den form av
resultatstyrning som framfér allt har vickt kritik ir den som
bygger pa resultatindikatorer pd lig nivd i organisationerna — 1
extremfall individnivd — och dir resurstilldelning eller 16nesittning
mer eller mindre automatiskt kopplas till utfallet.

Resultatstyrningen behéver stindigt utvecklas och anpassas till
verksamheterna. Detta ir ett svirt analytiskt problem, som hittills i
stor utstrickning har limnats &t férvaltningsmyndigheterna sjilva
att klara av. En vil avvigd standardisering kombinerad med
specifikt sektorkunnande krivs. Huvudfrdgor vid sidan av sjilva
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utformningen ir i vilka typer av verksamheter och pd vilket sitt
resultatstyrningen ska anvindas — som ett diskussionsunderlag eller
mer direkt 1 beslut om resursallokeringen.

Verksamhetsutveckling forutsitter resultatanalyser och utvdrde-
ring. Utvirdering 1 betydelsen kausal utvirdering har blivit
viktigare. Samtidigt har metodutvecklingen inom omridet kausala
analyser gjort att fler kvalificerade utvirderingar nu kan géras.
Liksom 1 allt forindringsarbete ir det viktigt att resultaten frin
sddana analyser forankras i berérda organisationer innan itgirder
vidtas.

Analysmyndigheterna har en central roll att spela 1 styrningen av
den offentliga verksamheten. Genom att man skapar en kvalificerad
aktdr inom varje sektor som ir fristdende frin férvaltningen far
regeringen och den breda allminheten en belysning av sektorn som
bidrar till transparens, ansvarsutkrivande och utveckling. Det
saknas fortfarande analysmyndigheter fér viktiga sektorer som
forsvaret och miljopolitiken. Ytterligare verksamhetsomriden kan
vara aktuella.

Specifika policyslutsatser

For de tre politikomridden som studerats sirskilt 1 rapporten dras
foljande policyslutsatser.

Betriffande utbildningspolitiken:

— Det offentliga ansvaret for utbildningssystemet miste foérliggas
pid ritt nivd for att de nationella intressena knutna till
utbildningen ska kunna tillgodoses pd ett korrekt sitt. Staten
mdste dirfor dterta det fulla ansvaret for skolan frin kommuner
och privata huvudmin.

— De privata skolorna presterar inte bittre in de kommunala, nir
hinsyn tas till férutsittningarna. De har inte bidragit till
innovationstakten utan nir resultat genom att elever sorteras
och att lirartitheten dirmed kan sinkas. Om man underkinner
kommunerna som huvudmin foér skolan, bor detta 1 konsekven-
sens namn ocks3 gilla privata utforare.
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Skolvalet leder till betygsinflation och ¢kad sortering av ele-
verna utan att ha signifikanta effekter p& den allminna pre-
stationsnivin. Det bér avvecklas och ersittas med prioriterade
onskemdl om placering som fir stimmas av mot samhilleliga
mal om likvirdighet och integration.

Betritfande hilso- och sjukvdrden:

Landstingen ges frihet att sjilva avgora i vilken utstrickning val-
frihet och fri etableringsritt ska tillimpas, s att bittre forut-
sittningar for en utvirdering av vdrdvalet skapas.

Ersittningssystemen utformas si att de si vil som mojligt
terspeglar faktiska kostnader hos virdgivarna.

Betriffande socialforsikringen:
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Taket hojs 1 den offentliga forsikringen, si att principen om
inkomstbortfall respekteras ocksd 1 praktiken. Finansiering kan
ske genom en avgiftsvixling mot avtalsférsikringarna, som i
motsvarande mén blir obehovliga.

Premiepensionssystemet avvecklas. Om valfrihet anses 6nsk-
vird, bor ett begrinsat antal fonder upphandlas och forvaltas 1
offentlig regi.

Assistanstjinster upphandlas regionalt och lokalt, s& att mot-
tagarna av sddana tjinster kan vilja mellan ett antal anordnare.
Frigjorda resurser kan anvindas f6r hojd ambitionsnivd eller
sparas 1n.



Summary

In recent decades great changes have taken place, both in the
demarcation between public and private and in the governance of
the activities carried out with some form of public involvement. A
great number of these changes can be linked to the complex of
ideas that go under the name of New Public Management (NPM).
They have often been modelled on foreign examples, adapted more
or less well to Swedish conditions. A general movement from
public to private has taken place and has been implemented at all
levels — calling into question the public involvement, introducing
new forms of operation as companies and foundations, increasing
private financing and private production of public services,
establishing quasi-markets, and importing methods of governance,
concepts and people in managerial positions from the private
sector.

Motives behind the changes

The most important motives presented for a regime shift were a
desire to increase effectiveness in public sector activities and to limit
expenditure increases. In the longer perspective demographic
changes were foreseen that would entail a growing dependency
burden on the working population, and it was considered necessary
both to limit total expenditure and increase the efficiency of
resource use in the public sector. The means to be used for
achieving these overall objectives were professional management
methods, decentralisation of decision-making, results-based
management, competition and generally strong expenditure
discipline.

In the 1980s the core of the public sector — infrastructure, the
welfare sectors, defence, justice and administration — was effective
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and efficient in international comparison. At the same time, there
were incentive problems in social insurance, and the pension
system did not appear to be financially sustainable in the long term.
From some quarters there were also more general calls for an
overhaul of the public sector. Key phrases in that debate were
improved service and choice in the public sector, the citizen in
focus, participation and strengthened municipal democracy.

Purposes of the report

The purposes of this ESO study are the following:
to establish a functional conceptual framework for
analysing the interface between private and public

- to collect at an overall level some of the more important
experiences from the past decades' changes in governance
and draw conclusions from them

- to discuss, still at an overall level, how principles for
governance of public administration can be developed.
Both the central government and local government sectors
are dealt with, partly because some of the fundamental
questions concern division of responsibility between
central and local government or the creation of legal
persons separate from the state. Hence the two
fundamental questions are: how to draw the line between
public and private, and how the activities thus defined as
public should be governed.

- to discuss more specifically how results-based management
in central government administration can be developed and
how it relates to the position of professional groups

- to discuss the role that evaluation and the “analysis
agencies” should play in governance of public sector
activities.

Interface between private and public

One element of the NPM doctrine is the idea that there is no
difference between the private and public sectors and that
importing solutions and recruitment from the private to the public
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sector is therefore unproblematic. This is an error of judgment.
The public sector differs from the private sector, above all in two
important respects: the fundamental logic and the degree of
transparency.

In a private operation the workaday decisions and actions are
governed by the overall objective of maximising profit and
responsibility to shareholders. A few decades of empirical research
has shown that there are significant differences between the frames
of reference of public sector and private sector employees — what
can be summarised under the heading of a public service mentality.
Even if there are common elements in the norms governing the
public and private sectors, such as effectiveness and service, the
differences between politically governed and market governed
organisations are important. For example, the private sphere has no
inherent requirement for equal treatment, though imposed non-
discrimination requirements may entail some restrictions in this
respect.

Also as regards transparency, there are important differences
between the public and private sectors. Transparency, for example
in the form of protection of sources, is an important element of
quality assurance of an activity. Transparency also has positive
side-effects on innovation in a sector. While collaboration between
agencies is a natural part of operational development, commercial
interests hinder dissemination of information in the private sphere.

In the public sector, transparency is the fundamental rule, and
deviations from this are specified in the secrecy and personal data
legislation. In the private sector commercial secrecy applies as a
fundamental principle, and it is deviations from secrecy that are
specified in the reporting requirements in the Companies Act, for
example. Hence also in this respect society stands to lose, when an
activity moves from public to private management.

Justifying public involvement

The situations that typically give rise to market failures are
thoroughly analysed in economic theory. The most important
examples of failures concern negative external effects
(environmental impact, segregation), and their mirror images,
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positive external effects or public goods (infrastructure, knock-on
effects of education), long-term decisions (education, pension
savings, natural resource management) and information
deficiencies of various kinds (quality of services offered).

Taking this type of analysis as the starting point, the conditions
necessary for various ways of implementing a policy can be
discussed. Overall responsibility must be placed at the right level in
the public sphere — central government, municipality or county
council. Funding should be secured through a suitable combination
of taxes and charges. As regards production, a decision must be
made on what should be taken care of in house and what can be
contracted out to external providers.

A general observation when applying this scheme of analysis is
that the motives for public involvement that emerge in the analysis
are often more numerous and more important than those indicated
by a standard economic analysis. Omissions of this nature have
contributed to poorer outcomes of policy changes than expected.

Experiences of NPM-inspired changes are mixed

The report presents an overall evaluation of NPM reforms in
Sweden and abroad. There are both positive and negative effects.
The positive effects recorded — increased supply, reduced costs —
have, however, more to do with alternatives and competition than
with form of ownership. Among the negative effects are increased
budget strain, quality problems and increased risk of corruption.

In several cases, reforms implemented have had little to do with
the actual problems identified in the respective areas of activity,
and impact assessments before decisions have sometimes been
insufficient. One example is that the pension reform was motivated
by the fact that the previous pension system was not sustainable in
the long-term, given expected demographic changes, but the
premium pension system’s NPM inspired component, the “funds
marketplace”, on average worsened the outcome for future
pensioners.

Freedom of choice systems have meant increased supply and
influence for users in some areas, but this increased influence is
unevenly distributed in the population and, in addition, has
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sometimes led to undesired effects. Freedom of choice systems
based on school vouchers and other similar flat-rate compensation
schemes also have the attribute that the entire gain from a
productivity increase that may arise stays with the producer.
Consequently, from the perspective of public finances they are of
no interest.

The long-term effects of letting in private producers were also
underestimated - effects not included in the decision support
documents and naturally not included in the evaluations of the
NPM reforms that have been carried out. Private actors seek
various ways of increasing operating profit and may then
contribute to increasing the burden on the public budget instead of
reducing it. The repercussions may also be political, as in the case
of private prisons in the USA, where producer organisations
systematically work for extended sentence periods, contrary to
criminological research recommendations.

The report analyses three sectors in detail — education, health
and medical care and social insurance. The education system has
undergone particularly large changes. Some of them are linked to
the NPM doctrine — school vouchers, free right of establishment
with low requirements on providers — while others, mainly the
increase in municipal responsibility and pedagogical reforms, took
place independently of it. However, it is interesting that the
motives put forward for a strong increase in municipal
responsibility in the years around 1990 - the alleged gains of
decentralisation, results-based management, adjustment to local
demand - to a great extent coincide with what was used as
justification for the NPM changes.

Three facts predominate in the outcome of the changed
education policy: poorer outcomes, increased spread of outcomes
due to increased sorting of pupils, and grade inflation. Performance
in Swedish schools has fallen steadily over a couple of decades.
Several factors have contributed to this. The deterioration of the
conditions for the teaching profession and the effects this has had
on recruitment, unclear central directives concerning the curricula,
discontinuation of central review of teaching materials, and general
lack of clarity on the pedagogical core are some of the most
important. The fall in quality-adjusted teacher-pupil ratio is very
marked. Some of this can be explained by the increased municipal
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responsibility, but private schools augment the effect by having
both lower teacher-pupil ratios and more unqualified teachers than
municipal schools.

Swedish experiences of the school choice system are in line with
international experiences: the choice of school does not have any
appreciable impact on the general level of performance, but sorting
of pupils is reinforced. Besides the spontaneous sorting that arises
as a result of pupils’ and parents’ choices, there is also evidence that
the private schools sort among applicant pupils, in contravention of
the current regulations. Competition for pupils has also led to
grade inflation, since grades are a main instrument in marketing.
There is a double gap; partly between national tests and grades,
partly between local marking of national tests and control marking
by external assessors. The consequence is that the information
value of the grade system is undermined.

In health and medical care, the changes are as yet less far-
reaching, since private care providers have existed for a long time in
the system and the compulsory care choice scheme was
implemented relatively recently. Some increase in supply has taken
place, particularly in more densely populated areas, with
consequent expenditure increases. There is a tendency towards
concentration of less care-intensive patients to the private care
providers, which may imply an incorrect allocation of resources
under the current compensation system. The care choice scheme
has also had negative effects in the form of increased prescription
of antibiotics and to some extent has also led to more and longer
sick leave periods.

Deregulation of the pharmacy market has led to increased
supply, though concentrated to densely populated areas.
Accessibility has increased through longer opening hours and sales
of non-prescription medicines outside the pharmacies. At the same
time, it is feared that this may lead to over-consumption of some
medicines.

In social insurance, NPM-inspired changes have been
implemented in the pension system through the premium pension
system and assistance allowance to handicapped persons. Collective
group insurance schemes have also added an increased private
element in the system of social insurances. The premium pension
choice engaged two thirds of future pensioners when it was
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launched, but the level of activity of newcomers to the system
subsequently fell drastically and is now below 1 per cent.
Administration costs are high in the private funds, despite active
negotiation by the Swedish Pensions Agency, and the spread in
actual outcome among future pensioners is high. The state
alternative, the Seventh Swedish National Pension Fund, has
performed considerably better than the average private fund, while
its administration fee is significantly lower.

In assistance allowance to handicapped persons, the recipients of
the benefit have total freedom of choice of provider, and private
companies now dominate supply. Along with unclear legislation
and the flat-rate compensation, this has contributed to a severe
increase in expenditure.

As public social insurance has distanced itself from the income-
loss principle, the collective group insurance schemes have gained in
importance. Employees not covered by collective agreements do
not have this insurance, and there is also some underutilisation,
because not everyone knows about the supplementary insurance
schemes. The collective group insurance schemes also lead to
higher administration costs, since double systems are needed for
one insurance policy.

In summary, the NPM inspired reforms do not appear to be
adequate responses to the problems identified for the Swedish
public sector. Consequently, there are strong reasons to reconsider
a number of reforms.

How can governance be developed?

For a principal-agent relationship between public and private
providers to function as intended, three conditions must be met: a
carefully specified contract, information about what has actually
been provided and sanctions in case the contract has not been
fulfilled by the contractor. These relationships also exist when a
service is produced in house, but outsourcing solutions complicate
matters in all three respects. Conditions are changed when the
public sector principal that is ultimately responsible no longer is
the employer of the person performing the actual work. Further,
there is no direct equivalent to the public sector ethos.
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There is extensive criticism against increasing requirements for
documentation, verifications, supervision, audit and evaluation that
are summarised under the heading of the audit society. Some of this
criticism is warranted, but has often been aimed at the wrong
target. It is NPM inspired reforms and their associated elements of
private actors, fragmentation into principals and agents and similar
changes that have been the driving force behind this growth.

At the same time as the extent of supervision has increased, it is
perceived to be insufficient in many quarters. As new problems are
discovered, new demands are made for increased and stricter
supervision. Unfortunately, effective supervision is hindered in
some cases by lack of resources and sometimes also by an
inadequate legal basis. Sanctions also sometimes appear to be
inadequate, when errors are discovered.

Key principles for policy changes

Before reconsidering governance of public sector activities, some
fundamental principles should be established. They apply to the
interface between public and private, results orientation, freedom
of choice and the conditions necessary for market solutions.

The special nature of the public sector must be respected. The
interface between private and public must be distinct, and attention
must be given to the values that society may lose when changing
regimes. If the secrecy requirements of the commercial sphere in a
particular area are strong, it should be questioned whether private
providers should be engaged at all.

Every activity should be assessed in accordance with the results
achieved. Results orientation is therefore central, regardless of
whether the operations are under public or private management.
Results and effects must be analysed, which is often a demanding
task, akin to research. Evaluation is, however, crucial for the
learning capacity of the public sector.

In pace with the failure of NPM changes to deliver the promised
effects, the arguments have shifted towards freedom of choice. For
most people, freedom of choice is probably instrumental, that is, a
means to achieve higher efficiency and effectiveness, better
adaptation and suchlike, but for some people freedom of choice has
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an inherent value. However, regardless of how it is seen, it must be
weighed against other values when formulating policy.

The conditions for market solutions are generally less favourable
in the areas that by tradition are dealt with by the public sector.
Under certain conditions of governance they can nevertheless be
made to work; public procurement regulations are an example of
this. The problem with many of the changes implemented in recent
decades is that these conditions were not created, but despite this
the de-regulation or re-regulation was carried out anyway. A
prerequisite for success is that the fundamental conditions are met
as regards competition, transparency etc.

Alternative paths to better governance

The mixed experiences of the NPM regime at different levels make
it important to seek other ways of developing the public sector,
both in central government and in municipalities and county
councils. When reconsidering NPM related changes in the light of
experience, it is important at the same time to retain the elements
that are valuable; mainly the focus on results and evaluation.

There is criticism of deprofessionalisation and loss of authority
over performance of the work, which is well-founded, and thus
there are also sound arguments for restoring lost authority to the
professions. In this area as well, some of the problems can be linked
to new methods of governance. Occupational groups with a weaker
educated professional identity have been damaged most by the
reforms. Classical professions such as lawyers and doctors seem to
have maintained their traditional occupationally linked identity.
Increasing the individual scope of action for the occupational
groups concerned without reflection is not, however, the solution.
The interests of the professions do not entirely coincide with the
public interest. In all areas of activity there is a need for
autonomous analytical capacity without direct responsibility for
management, which can conduct a qualified dialogue with the
profession on results, potential for improvement and strategies in
the longer term.

The development of in-house production has been applied
successfully by agencies such as the Swedish Tax Agency, the
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Swedish Social Insurance Agency and the Swedish Customs
Service, without any radical administrative reforms. In all cases
efforts have been made to make it easier for citizens and companies
to comply with applicable legislation and access the benefits they
are entitled to. Enhanced rule of law through increased uniformity
is also an objective that has been formulated and partly achieved.

In both central government and county councils and
municipalities the question should be asked whether support
functions such as IT and cleaning are best dealt with by
outsourcing or in-house production; they should not be defined
routinely as peripheral to the core activities. Experiences from
healthcare show that low quality of cleaning may threaten the core
objectives.

Management of large workflows is a universal problem in public
sector activities and may apply to such differing activities as public
transport, patients in healthcare, cases at case-handling authorities
and detainees in prisons. There are methods for improving
effectiveness of workflow management that are now used regularly
in parts of the private sector (logistics companies etc.) but that
have not yet gained ground in the public sector to any great extent.
It is important that this is done through knowledge transfer to
government agencies. Privatisation is a slow detour that is difficult
to justify in order to achieve the efficiency improvements that may
be made in this way, and in many areas this is not even an option.

A more consistent use of public procurement can also lead to
substantial savings. In the PPM system, joint procurement of a
limited range of fund solutions that satisfy the requirement of a
varied supply would reduce the system’s administration costs
substantially. This solution has been applied to occupational
pensions and also abroad. A similar solution could be applied in the
area of assistance services to handicapped persons in order to
overcome the increase in expenditure.

Competition can be achieved in various ways. Using generally
available information sources, such as the National Agency for
Education's database Salsa or open performance reports on health
and medical care it is possible to create pressure for change without
any organisatorial changes in other respects. If an element of
freedom of choice is desired — which in both education and
healthcare has proved to entail problems — a first step is to open up
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for competition within the public sector, in the way illustrated by
the university system, where applicants to restricted admission
programmes in higher education express their preferences. A
second step is to increase the circle of producers with non-profit
actors, if such a need is identified.

Results-based management has been called into question
repeatedly, but also in this area it is important to specify the
criticism. The form of results-based management that above all has
attracted criticism is that which builds on performance indicators
at a low level in the organisations — in extreme cases at individual
level — and where allocation of resources or pay setting is more or
less automatically linked to the outcome.

Results-based management needs to be constantly developed
and adapted to the local conditions. This is a difficult analytical
problem, which up to now to a large extent has been left to
administrative agencies to manage. Well-considered standardisation
combined with specific sectoral knowledge is required. The main
questions concern in which types of activity and for what purpose
results-based management is to be used — as a basis for discussion
or more directly in decisions on allocation of resources.

Operations development requires performance analyses and
evaluation. Evaluation in the sense of causal evaluation has become
more important. At the same time, methodological development in
the area of causal analysis implies that more qualified evaluations
can now be made. As in all reform processes, it is important that
the results of such analysis are anchored in the organisations
concerned before measures are taken.

Analysis agencies have a central role to play in governance of
public sector activities. By creating a qualified agent in each sector
that is independent of the administration, the Government and the
general public are supplied with analysis of the sector that
contributes to transparency, accountability and development.
There are still no analysis agencies for important sectors such as
defence and environmental policy. Further areas of activity may be
relevant.
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Specific policy conclusions

The following policy conclusions have been drawn for the three
policy areas studied specifically in the report.

Concerning education policy:

— DPublic sector responsibility for the education system must be
set at the right level if national interests linked to education are
to be secured. Central government must therefore resume full
responsibility for schools from municipalities and private
authorities.

— Private schools do not perform better than municipal schools,
when performance is adjusted for differences in background
factors. They have not contributed to the rate of innovation, but
achieve results by sorting pupils, thus enabling them to reduce
teacher-pupil ratios. If municipalities are considered inadequate
as providers of basic education, this logically holds also for
private providers.

— The school choice system leads to grade inflation and increased
sorting of pupils without having significant effects on the
general performance level. It should be abolished and replaced
with possibilities to express preferences for schools, preferences
that should then be confronted with public objectives
concerning equality of opportunity and integration.

Concerning health and medical care:

— County councils should be free themselves to determine the
extent to which freedom of choice and freedom of
establishment are to be applied, so that the care choice scheme
can be evaluated.

— Compensation systems should be designed so that they reflect
as far as possible care providers' actual costs.

Concerning social insurance:

— The ceiling in public insurance should be raised, so that the
principle of income loss is also respected in practice. Funding
should be secured through cost shifting vis-a-vis collective
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group insurance schemes, which will become correspondingly
unnecessary.

— The premium pension system should be abolished. If freedom
of choice is considered desirable, a limited number of funds
should be procured and managed by the public sector.

— Assistance services to the handicapped should be procured
regionally and locally, so that the recipients of such services can
choose between a number of providers. Resources freed up can
be used to raise the level of ambition or be saved.
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1 Inledning

Styrning av offentlig verksamhet har under senare ir kommit att
inta en framskjuten plats pid den politiska agendan. Stora fér-
indringar har skett bde 1 grinsdragningen mellan offentligt och
privat och i styrningen av de verksamheter som bedrivs med nigon
form av offentligt engagemang. Den férsta frigan - grins-
dragningen — har av tradition stort utrymme 1 den politiska
debatten. Det breda intresset for sjilva styrningen ir dock ett
relativt nytt fenomen; férvaltningspolitik och offentlig styrning har
tidigare inte tilldragit sig nigot stdrre intresse utanfér den
begrinsade krets av personer som ir mer eller mindre direkt
involverade i styrningen av den offentliga verksamheten. Det
vixande intresset for forvaltningsfrigor dr inget isolerat svenskt
fenomen. Det rider konsensus inom den internationella forsk-
ningen att kvaliteten pi den offentliga férvaltningen har stor
betydelse for samhillsutvecklingen.'

Litteraturen om offentlig styrning ir omfattande. Samtidigt
lider den av en viss fragmentering. Dels ir den splittrad pd en stor
mingd delproblem av mer eller mindre teknisk natur, dels tenderar
de olika berérda akademiska disciplinerna — 1 férsta hand stats-
vetenskap, ekonomi och organisationsteori — att formulera olika
frigor och bara i begrinsad omfattning kommunicera &ver
disciplingrinserna. Som underlag fér den policydiskussion som
initierats kring nya styrmetoder — pd senare &r fokuserad pd det
komplex av idéer som gir under namnet new public management —
finns dirfér ett behov av syntes av litteraturen. Foreliggande
rapport ir inriktad pd att inom en fast referensram sortera en del av
denna litteratur och dra policyslutsatser pa en dvergripande niva.

! Holmberg & Rothstein (eds.)(2012).

35



Inledning

€ 2017:1

1.1 Bakgrund

Svensk offentlig forvaltning hivdar sig sedan linge vil i internat-
ionellt perspektiv.’ Fortroendet for regeringen och myndigheterna
ir generellt sett hogt, dven om det varierar mellan myndigheterna.
Allminheten ir 6verlag ndjd med vad myndigheterna producerar,
och korruptionsnividn uppfattas som lg.> Sverige har en i inter-
nationell jimforelse hég nivd av oppenhet inom den offentliga
sfiren, vilket ir resultatet av en lng tradition. Den offentliga
sektorn har 1 det lingre tidsperspektivet genomgitt en stadig
modernisering. De anstillda uppvisar en stigande utbildningsniva.
Sektorns vixande betydelse fér samhillsekonomin har krivt ett
okat inslag av ekonomisk kompetens som komplement till den
juridiska. Informationsteknologi har inférts pd bred front, och en
hég andel av befolkningen kommunicerar elektroniskt med
myndigheterna. S&dana forindringar har skett successivt och
timligen oberoende av politiska konjunkturer. Med bérjan pd
1980-talet och 1 synnerhet efter 1990 har den offentliga sektorn
dock genomgdtt ganska snabba och genomgripande férindringar av
ett annat slag 1 organisation och styrmetoder, och det ir
erfarenheterna frin dessa forindringar som nu bearbetas i den
offentliga debatten.

Mycket 6versiktligt kan dessa foérindringar beskrivas som en
rorelse frin offentligt mot privat pd alla nivier. P4 den o6ver-
gripande nivin har grinsytan mellan privat och offentligt férflyttats
genom bolagiseringar, stiftelsebildningar och privatiseringar. Inom
de verksamheter som fortfarande bedrivs 1 offentlig regi har de
privata inslagen 6kat genom bland annat outsourcing och olika
kombinationer av offentligt och privat, som i virdvalssystem och i
premiepensionssystemet. P4 organisationsnivd har inflytandet frin
privat sektor mirkts som import av styrmetoder och terminologi,
rekrytering av chefer frin privat sektor med mera.

Det ir stora ekonomiska virden och minga arbeten som har
berorts av forindringarna. Den svenska offentliga sektorn mot-
svarar omkring hilften av landets bruttonationalprodukt (BNP),
mitt som utgiftsnivdn i relation till BNP.* Denna siffra inkluderar

% Statskontoret (2014a).
3 Ekengren Oscarsson & Bergstrém (2015), Transparency International (2016).
*Se SCB (2014) for olika definitioner och statistiskt underlag.
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dock transfereringar; offentlig konsumtion och investeringar
motsvarar 30 procent av BNP. Omkring tvi tredjedelar av detta
ligger inom kommuner och landsting. Ser man 1 stillet till antalet
sysselsatta, dr siffran ndgot ligre. Offentligt dgda bolag riknas i
statistiken till niringslivet; om de anstillda 1 dessa bolag inkluderas,
svarar den offentliga sfiren for en tredjedel av den totala syssel-
sdttningen.

Forindringarna har pd vissa omrdden varit genomgripande,
berért stora virden och dessutom genomforts pd forhillandevis
kort tid, tvd till tre decennier. Det finns dirfér anledning att pd ett
overgripande plan soka sammanfatta erfarenheterna och omprova
tidigare stillningstaganden dir s ir befogat.

1.2 Rapportens huvudteman

De férindringar 1 privatiserande riktning som har beskrivits ovan
har under senare &r lett till en motreaktion, av flera orsaker. De
utlovade vinsterna i form av 6kad effektivitet och sinkta kostnader
har 1 manga fall uteblivit och ibland férbytts i sina motsatser. Vissa
yrkesutdvare har upplevt sin handlingsfrihet kringskuren av de nya
styrformerna. Kritikerna har samlat ett antal olika féreteelser under
rubriken new public management (NPM) — ekonomiska begrepp,
resultatstyrning, expanderande tillsyn, analysmyndigheter och
andra — och argumenterat for att dessa odnskade inslag 1 styrningen
av den offentliga verksamheten bér rensas ut. Som kommer att
framgd av den analys som foljer bygger minga av dessa argument pd
en delvis felaktig diagnos av situationen. En ambition med
rapporten ir att korrigera dessa felaktigheter och att precisera
analysen av resultat och effekter.

Aven med denna avgrinsning ir styrning av offentlig verksam-
het ett stort imnesomrdde, och en avgrinsning till en handfull
huvudteman har varit nédvindig. Féljande fyra teman ligger i fokus
for diskussionen.

Grinsytan mellan privat och offentligt ir en klassisk politisk
stridsfriga och har under senare decennier varit under sirskilt
intensiv debatt. Detta kan ses som den 6vergripande frigan
relaterad till NPM-komplexet. Hur grinsytan bestims har bide
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direkta och indirekta effekter pd forutsittningarna for den
offentliga férvaltningens styrning.

Styrningen av den offentliga sektorn ir den andra och mer
tekniska aspekten av NPM-regimen. I den allminna debatten har
den 1 Sverige relativt brett tillimpade resultatstyrningen ofta
kommit att identifieras med NPM. Denna sammanblandning beror
delvis pd okunnighet om NPM:s respektive resultatstyrningens
historiska utveckling och bakgrund. Det finns en link sitillvida att
NPM Kkriver ett timligen utvecklat system av resultatredovisning,
men det omvinda giller inte; resultatstyrning kan tillimpas utan att
man anvinder andra instrument som hor till NPM-repertoaren.

I debatten har ocksd de professionella kdrernas position kommit
att diskuteras. Enligt vissa deltagare 1 debatten har utvecklingen av
den offentliga styrningen kommit att gd ut 6ver yrkeskirernas
stillning, s& att yrkeskunnandet ftt st tillbaka for resultatmdrt
och indikatorer utvecklade av personer med begrinsat kunnande
inom det aktuella omridet. Det finns 1 det sammanhanget
anledning att nirmare precisera vari det professionella kunnandet
bestdr och hur det forhiller sig till annan kompetens av betydelse
for styrningen.

Ett fjirde tema ir rollen for utvirdering och analys inom den
offentliga férvaltningen. Det finns nu ett tiotal sektorsanknutna
analysmyndigheter, som i varierande omfattning bedriver tillsyn,
utvirdering och annan analysverksamhet. Aven dessa har i debatten
kommit att identifieras med resultatstyrning och NPM, vilket ger
anledning att klargora deras hittillsvarande och tinkbara framtida
roll.

Amnets bredd har framtvingat ett antal avgrinsningar for att
hilla rapportens omfing inom rimliga grinser. Inom den tidigare
statliga sfiren har ndgra av de stdrsta foérindringarna i grinsen
mellan offentligt och privat intriffat pi infrastrukturomridet,
genom bolagiseringar och privatiseringar i varierande omfattning av
exempelvis elférsdrjningen, telekommunikationerna och jirnvigen.
Dessa foriandringar kriver sirskilda utvirderingsinsatser och berdrs
1 denna rapport bara i férbigdende. Fokus ligger pa vilfirdssektorn.

Ocksd EU-medlemskapets konsekvenser fér styrningen av den
offentliga verksamheten har utelimnats. For de frigor som ligger 1
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fokus fér denna rapport torde EU-medlemskapets effekter dock
vara ganska begrinsade.’

A andra sidan har vissa forskjutningar i ansvarsférdelningen
mellan stat och kommun tagits upp, dirtér att de motiv som har
framférts 1 dessa sammanhang i mdngt och mycket erinrar om dem
som anvints for privatiseringar. Den nu aktuella diskussionen om
regionindelning av landet faller dock utanfér diskussionens ram.

1.3 Syfte

Det har inte varit en ambition att inom ramen f6r det hir
redovisade projektet bedriva nigon ny empirisk forskning.
Avsikten har 1 stillet varit att pd basis av den publicerade
litteraturen systematisera de iakttagelser som har gjorts och att
infoga dem i en begreppsram som ir anpassad till de grundfrigor
som diskuteras.

Syftena med denna ESO-studie ir dirmed f6ljande:

— att etablera en funktionell begreppsram fér analysen av grins-
ytan mellan privat och offentligt

— att pd ett oversiktligt plan samla nigra av de viktigare erfaren-
heterna frin de senaste decenniernas styrningsférindringar och
dra slutsatser av dessa

— att, fortfarande pd ett oOversiktligt plan, diskutera hur
principerna for styrningen av den offentliga férvaltningen kan
utvecklas. Bide den statliga och den kommunala sektorn be-
handlas, bland annat dirfér att ndgra av de fundamentala
frigorna ror arbetsfordelningen mellan stat och kommun eller
skapandet av juridiska subjekt skilda frn staten. De tvd grund-
liggande frigorna ir alltsd dels hur grinsen mellan offentligt och
privat ska dras, dels hur den verksamhet som pi si sitt
definieras som offentlig bor styras.

— att mer specifikt diskutera hur resultatstyrningen i den statliga
forvaltningen kan utvecklas och hur den férhiller sig till de
professionella gruppernas stillning

* For nigra ingdngar till denna diskussion, se antologin Statskontoret (2016).
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— att diskutera vilken roll utvirdering och de s& kallade analys-
myndigheterna bor spela 1 styrningen av den offentliga verksam-
heten.

1.4 Informationsunderlag

Erfarenhetsdterféring och utvirdering férutsitter information, och
sddan information kan inhidmtas pd olika sitt. Vad man helst 6nskar
som underlag for policybeslut dr etablerade orsakssamband mellan
dtgirder och effekter. Den klassiska vetenskapliga metoden for att
finna sidana samband ir variation som uppnds genom experiment.
Inom medicinen ir det numera standard att jimféra en grupp som
exponeras for en behandling (behandlingsgruppen) med en
obehandlad grupp (kontrollgruppen) och berikna medeleffekten av
behandlingen som skillnaden mellan utfallen. Den kritiska férut-
sittningen ir att de bdda grupperna ir statistiskt identiska 1 alla
avseenden som kan ha betydelse for utfallet.

Inom sambhillsvetenskaperna ir experiment ofta svdra eller
omdjliga att utféra, av praktiska eller etiska skil. Man séker dd som
ett nista bidsta alternativ hitta situationer som har uppkommit
naturligt och som liknar den experimentella, s3 kallade naturliga
experiment eller kvasiexperiment.® Den sékta variationen kan
uppkomma till exempel genom utifrin pdlagda restriktioner eller
genom att en forindring inte infors samtidigt utan gradvis 6ver en
hel population. Sidana tekniker har kommit till anvindning
exempelvis 1 analysen av klasstorlekens betydelse for utbildnings-
resultat respektive i analysen av effekterna pd sjukskrivningen av
virdvalet. Den statistiska behandlingen blir i sddana fall ofta
komplicerad, och forsiktighet i tolkningen av resultaten krivs. En
friga som mdste analyseras sirskilt dr hur lingt resultaten kan
generaliseras utanfér den studerade populationen.

P& ett mer allmint plan giller frigan datakvaliteten 1 analys-
underlaget. Sverige har i internationell jimforelse god tillging till
registerdata, men for vissa undersékningar krivs helt andra typer av
data. Om undersékningen giller om utférarna inom en viss
verksamhet foljer gillande lagar och férordningar, ir det normalt

¢ For dversikter, se Dunning (2012) eller Imbens & Rubin (2015).
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en tillsynsmyndighet som ska inhimta informationen. Myndig-
heternas tillsyn dr dock kringgirdad av restriktioner, till exempel
att dold myndighetsutdvning kriver lagstdd, vilket innebir att vissa
verksamheter inte kan granskas nir sddant lagstod saknas. Efter-
som akademiska forskare mycket sillan dgnar sig &t denna typ av
datainsamling, kan det enda alternativet 1 sidana fall bli rapporter
frdn undersokande journalister eller frin visselbldsare 1 berdrda
organisationer.

1.5 Rapportens disposition

Texten dr organiserad pd foljande sitt. I kapitel 2 utvecklas en be-
greppsram for att systematisera den bitvis vildvuxna diskussionen
om privat och offentligt. Denna ir pd intet sitt ny utan bygger pd
traditionella ekonomiska perspektiv och begrepp. Analysen genom-
fors pd tre nivder: inledningsvis vad som kan anses motivera ett
offentligt dtagande Sver huvud taget, direfter vilken form det
offentliga engagemanget kan ges pd de omriden som anses
motivera ett sidant och slutligen vilken produktionsregim som bor
gilla f6r den delmingd dir det offentliga tar ansvaret ocksd for
sjilva produktionen. Den offentliga sektorns sirart 1 viktiga
avseenden tas ocksd upp 1 detta kapitel.

I kapitel 3 koncentreras diskussionen till det idékomplex som
gdr under namnet new public management (NPM). Beskrivningen
av NPM bygger pd den begreppsram som utvecklats 1 de fore-
gdende kapitlen och fokuserar alltsi 1 tur och ordning pi
forskjutningen i grinsytan mellan offentlig och privat sfir, pd
formen som det offentliga dtagandet ges respektive pd styrningen
av produktionen i1 den del dir det offentliga tar ansvar ocksd for
denna.

I kapitel 4 samlas erfarenheterna frdn de olika metoder som har
tillimpats och de utvirderingar som har gjorts. Efter nigra
generella 6versikter sammanfattas i kapitlet mer specifika erfaren-
heter frin omrddena utbildning, hilso- och sjukvird och social-
forsikringar.

Kapitel 5 dgnas &t en analys av de resultat som foérmedlats 1 de
bida foregdende kapitlen. Kapitlet knyter samman den begrepps-
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ram som introducerats i kapitel 2 med de empiriska resultaten och
innehéller vissa policyslutsatser.

I kapitel 6 diskuteras alternativa vigar till utvecklad styrning av
den offentliga verksamheten. Bland annat behandlas de initiativ
som har tagits av regeringen under rubriken tillitsbaserad styrning
och debatten kring professionerna som hér samman med dem.
Kapitlet diskuterar ett antal andra traditionella utvecklingsvigar,
sdsom wutvecklad egenregi och en mer aktiv offentlig upphandling.
Vidare behandlas resultatstyrningen och analysmyndigheterna.

Kapitel 7 sammanfattar de viktigare policyslutsatserna.
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2 Gransytan mellan offentligt och
privat

Grinsytan mellan offentligt och privat kan analyseras pd tre olika
nivder:

— P& en 6vergripande nivd handlar det om vad som ska anses vara
ett offentligt dtagande 6ver huvud taget.

— Inom ramen f6r det som anses vara ett offentligt dtagande kan
staten ta hand om storre eller mindre delar av &tagandet —
finansiering, produktion etcetera.

— Inom ramen f6r det som staten &tar sig att ocksd producera kan
man vilja en mer eller mindre offentligpriglad regim, med
varierande grad av kopta tjinster.

Kapitlet dr organiserat efter denna trestegsindelning.

2.1 Det offentliga atagandet

I den liberala teorin foér staten ir utgingspunkten att privata
aktdrer — hushill, féretag, organisationer — 16ser sina problem utan
statlig medverkan och att bevisbérdan ligger pd den som férordar
statliga initiativ i nigon form. Det finns argument f6r ett offentligt
dtagande s3 snart det foreligger ett marknadsmisslyckande av nigon
form. Olika sitt att kategorisera dessa har tillimpats; en mojlig
sortering pa basis av itta typsituationer ir féljande:’

— negativa externa effekter

7 Molander (1999). Denna analysmodell togs fram som ett stdd fér de kommittéer som
skulle arbeta i enlighet med kommittédirektivet om en prévning av det offentliga dtagandet
(Ds 1994:53).
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— positiva externa effekter och kollektiva nyttigheter

— ling tidshorisont, generationsévergripande effekter

— informationsproblem

— autonomiproblem

— marknads- och konkurrensproblem, naturliga monopol
— fo6rdelningspolitik

— stabiliseringspolitik.

Kategorierna ir delvis 6verlappande; ett och samma problem kan
féorekomma 1 mer dn en dimension. Ett exempel ir socialfér-
sikringen, som naturligvis 1 grund och botten ir en férsikring men
som oftast motiveras med fordelningspolitiska argument; utan ett
statligt huvudmannaskap skulle minga inte fi nigon férsikring
over huvud taget. Samtidigt kan den ritt utformad piverka
marknadsekonomins effektivitet positivt.®

Negativa externa effekter representeras typiskt av negativ miljo-
paverkan som utslipp frin industrier av skadliga imnen eller buller.
Utan offentliga ingrepp kommer nivdn pd utslippen att bli hogre
in vad som ir sambhillsekonomiskt optimalt. En separat friga ir
vem som ska bira kostnaderna for att reducera utslippen. Inom
kretsen av OECD-linder giller sedan 1972 principen att det ir den
som foérorenar som ska std f6r kostnaderna (polluter-pays principle).

Spegelbilden av de negativa externa effekterna ir positiva externa
effekter och kollektiva nyttigheter. Hir handlar det om nyttigheter
som efterfrigas av en bred grupp av individer vars efterfrigan dock
inte dr tillrickligt stark for att de var och en f6r sig ska ta initiativ
till produktion. Typexempel dr férsvar, rittsvisen och fysisk
infrastruktur. Utan offentliga ingrepp kommer produktionen av
sddana nyttigheter att bli ligre in den som faktiskt efterfrigas.
Positiva externa effekter ir inte begrinsade till kollektiva varor;
tvirtom finns det positiva externa effekter knutna till dtskilliga av
de varor och tjinster som ofta etiketteras som privata, till exempel
utbildning och underhll av fastigheter.

I sjilva verket dr den kollektiva eller externa effekten nigot som
dterfinns 1 varierande utstrickning inom alla de 3tta ovanstdende

¥ Sinn (1995), Barr (2001).
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kategorierna, inte bara inom de bida férstnimnda som uttryckligen
ir kollektiva. Ldng tidshorisont ir aktuellt exempelvis inom skogs-
bruket, dir tiden frin plantering till avverkning gir 6ver flera
generationer. Huvuddelen av skogen dgs och brukas privat, medan
statens ingrepp for att 16sa generationsproblemet utgérs av skogs-
vardslagstiftningen, som &ligger skogsigare att &terplantera mark
efter slutavverkning. I sniv mening skulle detta kunna betraktas
som en angeligenhet for dgaren, men intresset av ett lingsiktigt
hillbart utnyttjande av resursbasen i1 sambhillet gir utdver det
enskilda intresset.

Information ir generellt sett inte en kollektiv nyttighet, efter-
som det ofta gir att utestinga nigon som inte har bidragit till
finansieringen frin att ta del av den. Produktionen har dock
uppenbara skalfordelar, och virdet av informationen minskar
normalt inte av att andra ocksd fir del av den. Anvindningen kan
ocksd ha kollektiva konsekvenser; om en tillrickligt stor andel av
konsumenterna av en viss vara eller tjinst dr vilinformerade,
kommer detta att tvinga fram kvalitetstérbittringar som ocksd
kommer oinformerade konsumenter till del. Aven ps detta omride
kan det vara rationellt att det offentliga tar initiativ till produktion
av information fér konsumenterna, standardisering av format for
den information som ska presenteras och si vidare.

En viktig aspekt av informationsproblemet ir vad som kallas
asymmetrisk information. Grunden fér teorin om asymmetrisk
information lades av George Akerlof i hans klassiska uppsats ?Om
marknaden fér diliga bilar”.” Producenten av tjinsten eller varan
har alltid mer information in den som ir uppdragsgivare eller
konsument. Om alla inblandade agerar individuellt rationellt, finns
en risk att tjinster eller varor med lig kvalitet successivt driver ut
gdnster och varor med hogre kvalitet, 1 strid med vad de berérda
faktiskt 6nskar. Det individuellt rationella agerandet leder till ett
kollektivt irrationellt utfall, och det ir bristen pd fullstindig
information som dr upphovet till problemet.

Asymmetrin kan dock vara mer eller mindre uttalad. Fér enklare
konsumtionsvaror som livsmedel eller mébler kan konsumenten
relativt snabbt skaffa sig en uppfattning om kvaliteten. Aven for

? Akerlof (1970). Originalets titel ir: The market for lemons: quality uncertainty and the
market mechanism”.

45



Gransytan mellan offentligt och privat € 2017:1

sddana varugrupper griper staten dock in med lagstiftning rérande
exempelvis livsmedelshantering eller restriktioner pd material som
fir anvindas — foérhdllanden som det ir svirt eller omgjligt for
konsumenten att informera sig om.

Ju mer komplicerade produkterna ir, desto stérre ir behovet av
statligt stéd. For bilar finns ett omfattande regelverk rorande
sikerhet, som dessutom stdds av ett internationellt standardiserat
program for tester. For mer komplicerade tjinster som sjukvérd,
legal rddgivning och miklartjinster finns dels lagsstiftning som
reglerar substansen i tjinsterna, dels i varierande utstrickning krav
pd viss utbildning, legitimering och s vidare. Omfattningen av det
statliga dtagandet 4terspeglar graden av informationsasymmetri
mellan producent och konsument.

Autonomibrist avser beslutsfattare som inte ir férmogna att ta
tillvara sina egna intressen. Det giller barn, men autonomibrist kan
ocksd fororsakas av till exempel alkohol- eller drogmissbruk. Den
leder till ett problem med omhindertagande som ir kollektivt till
naturen. Forildrar har férsérjningsplikt gentemot sina barn men
kan inte i alla avseenden ses som perfekta representanter for
barnens intressen. Ett exempel inom detta omride ir lagstiftning
om obligatorisk skolging.

Betriffande fordelningspolitiken har Thurow argumenterat for
att inkomst- eller férmogenhetstérdelningen har karaktiren av en
kollektiv nyttighet.'” Detta dr i och foér sig korrekt, men den
ansatsen kriver 1 sd fall att man kan bestimma efterfrigan pd denna
abstrakta nyttighet, vilket knappast ir mojligt. Ett annat och
starkare argument kan himtas frin Fernholz och Fernholz analys
av den ldngsiktiga férdelningen av tillgdngar pd en perfekt marknad,
som visar att denna férdelning pd grund av sjilva marknads-
mekanismen driver mot allt stérre ojimlikhet, skillnader som inte
motiveras av skillnader i vare sig firdigheter eller anstringning.'
En del av de inkomst- och férmdégenhetsskillnader som fore-
kommer i marknadsekonomier ir alltsd att betrakta som marknads-
misslyckanden.

Problem med otillricklig konkurrens och stabiliseringsfrigor har
uppenbart kollektiv karaktir, och hir finns i praktiken inget alter-

1 Thurow (1971).
" Fernholz & Fernholz (2014).
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nativ till offentliga ingrepp. En speciell kategori utgérs av de
naturliga monopolen - elnit, vattennit och liknande - dir
konkurrensen av praktiska orsaker dr begrinsad.

Listan dr kvalitativ 1 den meningen att det kan finnas argument
for ett offentligt dtagande i en viss situation, samtidigt som
kostnaderna for ett realiserat dtagande kan vintas overstiga de
potentiella vinsterna. Det blir dirfér en beddmningsfriga vad som
ska prioriteras inom ett 1 allminhet mycket brett spektrum av
tinkbara engagemang.

2.2 Implementering av det offentliga atagandet

Analyser av relationen mellan offentligt och privat brukar utgd frin
de tre aspekterna huvudmannaskap (H), finansiering (F) och
produktion (P). Ett offentligt huvudmannaskap innebir att man har
gjort beddmningen att det finns ett offentligt ansvar for att ett visst
problem ska bli 16st. Finansiering kan ske med skattemedel eller
med olika former av avgifter, 1 det senare fallet en privat killa.
Blandningar ir vanliga. Effekterna av dessa olika finansierings-
former ir férhllandevis vil studerade. Produktionen kan ske i egen
regi eller genom att uppgifterna liggs ut pd entreprenad.

Sjilvfallet finns mellanformer; i varje dimension kan det
offentliga engagemanget tinkas variera mellan 0 (inget offentligt
engagemang) och 1 (fullt offentligt ansvar). For enkelhets skull
kan det vara limpligt att renodla sorteringen till extremfall. Detta
ger totalt 8 tinkbara renodlade kombinationer mellan ytterlighets-
formerna helt offentligt och helt privat. Vi betecknar dimension-
erna med liten bokstav om det offentliga engagemanget ir O, annars
med stor. Féljande kombinationer f3s:

— HPF: Detta helstatliga ansvar tillimpas exempelvis inom
skatteférvaltningen och i huvudsak inom socialférsikringen.

— HPf: Detta alternativ motsvarar avgiftsfinansierad offentlig
produktion, som férekommer exempelvis inom lantmiteriet
(lagfart) och vid civilmdl i domstol. Hybrider ir vanliga inom
vard och omsorg (patientavgifter etc.).

— HpF: Kombinationen innebir att staten har huvudmannaskap
och sikrar finansieringen genom skatter eller avgifter, medan
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produktionen &verlimnas it den privata sektorn (eventuellt med
kommuner eller landsting som alternativ). PPM-systemet ir
uppbyggt pd detta sitt, liksom assistanstjinster till personer
med funktionsnedsittning. Blandformer férekommer inom
sjukvdrd och omsorg.

Hpf: Staten sikerstiller att en viss verksamhet kommer till
stdnd, medan sdvil produktion som finansiering sker privat. Den
obligatoriska fordonsférsikringen har denna konstruktion, som
annars ir relativt ovanlig 1 Sverige men tillimpas mer 1 andra
linder.

hPF: Internationella &taganden dir Sverige bara har att
implementera 6verstatliga beslut har denna karaktir, men iven
en idkta statlig stiftelse innebir att staten placerar en viss
verksamhet 1 en juridisk person utanfér staten och samtidigt
garanterar sdvil produktion som finansiering. I praktiken har
staten 1 sidana situationen valt att behdlla olika grader av
inflytande 6ver den fristdende juridiska personen. Regelverket
betriffande tllsyn och utvirdering, offentlighet, upphandling
med mera varierar och har ibland varit oklart.

hPf: T detta fall dr staten en producent bland andra inom den
privata sfiren. Statliga bolag ir standardtypen fér denna kombi-
nation. Statens inflytande kommer till uttryck i bolagsordning,
styrelserepresentation med mera.

hpF: Denna kombination ir av naturliga orsaker ovanlig och
finns veterligen bara 1 blandformer. Organisationsbidrag till
ideella foéreningar kan ses som exempel. Eventuellt kan man
sortera in subventioner till hushill som ROT och RUT i denna
kategori.

hpf: Detta fall representerar den helt privata sfiren. Statens roll
inskrinker sig i detta fall till reglering. Skadestdndsritt kan ses
som ett exempel pd denna konstruktion, dir parternas egen-
intresse antas garantera att alla relevanta problem tas om hand.
Normalt ir regleringen kombinerad med tillsyn, sdsom 1 fallet
livsmedelslagstiftning. Ansvarig central myndighet ér i detta fall
Livsmedelsverket, medan kommunerna ansvarar {6r den
praktiska tillsynen. Linsstyrelserna samordnar och évervakar att
kommunerna skoter sina dligganden.
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I nedanstdende tabld ges en 6versikt 6ver de olika kombinationerna
med exempel pd olika typer av marknadsmisslyckanden som man
har forsokt 16sa. Vissa kombinationer dr av naturliga orsaker
mindre vanliga. Inplaceringen av vissa exempel kan ocksd
diskuteras.

Som framgdr av tabellen varierar [3sningarna starkt éver politik-
omrddena. I minga fall dr de historiskt motiverade snarare in valda
pd basis av en analys av vad som ir bista losning pd ett givet
problem.
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Tabell 2.1 Téankbara kombinationer av huvudmannaskap, finansiering och produktion fér att omhédnderta olika former av marknadsmisslyckanden
Negativa Positiva externa Lang Informations- Autonomibrist |Konkurrensvard Fordelning Stabilisering
externa effekter |effekter tidshorisont  |brist

hfp:reglering Skadestandslag |Kulturmarkning Skogsvardslag |Konsumentskydd, [Narkotika- Konkurrenslag Arbetsmiljélag |Banklag-
revision i strafflag stiftning
aktiebolag
hFp:stéd till Stdd till miljo- Idrottsstod Presstéd Stod till Stod till Stod till
organisationer  |organisationer  |Konstndrsstipendier misshrukar- konsument- Stads-
eller produktion Stod till fristdende organisationer |organisationer missionen
museer
hfP: statlig Systembolaget  |Public servicemedia |Intaktsfinans- |Forsaljning av Vattenfall, Samhall
kommersiell ierad statlig rapporter, SBAB
verksamhet forskning prenumeration
pé tidskrifter
hFP: Tullverksamhet  |Internationellt Forsknings- Offentlig upp-
internationella FN-4taganden miljdarbete, t.ex. stiftelser handling enligt
ataganden, artbevarande EU-direktiv
stiftelser
Hfp: reglering, Obligatorisk Naturreservat Premie- Produktsékerhet |Utskanknings- |Obligatorisk pris- |Atgarder mot  |Finans-
tillsyn trafikforsékring pensioner tillstand o datummarkning |diskriminering |inspektion
HFp:entreprenad  |Avfallshantering  |Angs- och Privata skolor  [Stdd till Hem for vard Assistans- Arbets-
betesmarker bildningsférbund |eller boende erséttning marknads-
Kulturminnesvérd Internationellt  |fbrsékring

bistand via org
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Tabell 2.1 Forts.
Negativa Positiva Lang Informations- Autonomibrist |Konkurrensvard |Fordelning Stabilisering
externa externa tidshorisont  |brist
effekter effekter
HfP: Bilprovning Viss Bilprovning  [Statistiktjanster Statistik fran
avgiftsfinansierade infrastruktur bilprovningen
tjénster
HFP: Rattskipning Férsvar Uthildning, Uthildning Halsorddgivning |Konkurrens- Skatter & Stabiliserings-
Klassiska statliga | Miljo- Infrastruktur ~|forskning Konsumentupplysning |Filmcensur dvervakning transfereringar | politik
ataganden gvervakning Nationalparker Tvangsvard

Kulturvard
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2.3 Produktionsregim

Om staten viljer att ta ett huvudansvar for den produktion som ir
kopplad till det offentliga dtagandet i friga, dterstdr ett stort antal
val betriffande produktionsregimens utformning. Blandade 16s-
ningar ir vanliga, 1 s§ métto att vissa kirnverksamheter (myndig-
hetsbeslut, vird m.m.) hanteras i egen regi, medan verksamheter
som bedéms som mer perifera dverlimnas till externa utforare.
Hybrider som innebir att det offentliga behller en viss produkt-
ionskapacitet som fir konkurrera med externa utférare fore-
kommer ocksi. Exempel ir 7 AP-fonden inom premiepensions-
systemet, liksom det tidigare Vigverket produktion, sedermera
bolagiserat, inom vigunderhillet.

Den produktion som skéts av kommuner och landsting kan
analyseras med samma férutsittningar som outsourcing till privata
producenter, iven om det givetvis finns skillnader mellan dessa
kategorier. Eftersom staten har det yttersta ansvaret oavsett om
produktionen delegeras till icke-statliga offentliga eller till privata
utférare, krivs 1 bida fallen preciseringar i lagar och férordningar
av vad som ska utforas, en tillsyn for att sikerstilla att detta har
skett och sanktioner for det fall utféraren i ndgot avseende inte har

uppfyllt kraven.

Outsourcing

En producent har alltid bittre kunskap om varan eller tjinsten in
mottagaren eller konsumenten. Detta ir utgingspunkten for
Akerlofs tidigare nimnda teori om asymmetrisk information. I det
fall producenten ir en organisation — ett foretag eller en myndighet
— ror det sig 1 sjilva verket om ett dubbelt styrningsproblem. Dels
ska det rdda overensstimmelse mellan vad mottagaren av tjinsten
efterfrigar och produktionens inriktning — det yttre styrnings-
problemet — dels ska medarbetarna i organisationen f3s att arbeta i
overensstimmelse med ledningens definition av uppgiften — det
inre styrningsproblemet. Styrningsproblemet brukar kallas
principal-agent-problemet (P/A) och ir ocksi det behandlat 1 en
omfattande litteratur. Principalen — huvudmannen eller bestillaren
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— vill ha nigot utfért och soker dirfor en agent eller utférare, som
ska std for sjilva arbetet. For att relationen ska fungera krivs ett
avtal om vad som ska utforas, en verifikation av att arbetet har
blivit utfért 1 enlighet med avtalet och en trovirdig sanktion om
detta inte har skett.

Néir ska man upphandla?

Frigan om egen regi kontra outsourcing 1 kombination med
upphandling har diskuterats linge. I en ofta citerad uppsats frin
1997 tog sig Hart, Shleifer och Vishny an problemet att formulera
nigra allminna kriterier for vilket alternativ som ir att foredra.”” 1
den abstrakta modellen antas en myndighetschef respektive en
direktor for ett foretag ha anfortrotts uppgiften att producera en
tjanst vars innehdll och omfing har bestimts politiskt. Analysen
utgdr frin att alla kontrakt ir ofullstindiga och att den osikerhet
som rdder nir ett avtal sluts inte gidr att kontraktera bort.
Tjinstemannen och niringsidkaren antas bete sig pd exakt samma
sitt nir det giller att fatta beslut om kostnadssinkande atgirder
och innovationer. Den skillnad som uppkommer beror pd att det
handlingsutrymme som osikerheten skapar (residual control rights)
kontrolleras helt av niringsidkaren nir outsourcing tillimpas,
medan myndighetschefen bara kan tilligna sig en del av vinsterna —
hur stor del beror p& hur "utbytbar” hen ir.

Den slutsats som Hart m.fl. drar av sin analys kan sammanfattas
pd foljande sitt. Privat regi dr att foredra antingen nir de negativa
effekterna av kostnadssinkningar ir smi eller nir utrymmet for
kostnadssinkningar ir litet och de offentliganstillda har svaga
incitament att utveckla innovationer. Omvint ir offentlig regi att
foredra nir kostnadssinkningar har stora negativa effekter och
utrymmet foér innovationer ir begrinsat eller nir de offentlig-
anstillda har starka incitament.

Svagheten med analysen ir antagandet att den privata nirings-
idkaren och tjinstemannen resonerar identiskt. Som framgér nedan
(avsnitt 2.4) finns det en relativt omfattande empirisk litteratur

12 Hart et al. (1997). Fér ndgra allminna ingingar till diskussionen om upphandlingsfrigor
inom den svenska statliga sektorn, se Statskontoret (2015).
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som beligger skillnader 1 upptridande mellan dessa bida kategorier.
Det oreglerade styrutrymmet kommer alltsd inte att utnyttjas pd
samma sitt, och dirmed ir det osikert vilka slutsatser som kan dras
ur resonemanget.

Forfattarna tillimpar slutsatserna pi8 nigra olika sektorer.
Renhillning ir en tjinst som passar bra till upphandlingsformatet.
Betriffande fingelser drar de diremot slutsatsen att offentlig regi
ir att foredra, eftersom risken for starkt negativa konsekvenser av
kostnadsbesparande 4tgirder ir betydande. Forfattarna berér dock
inte en viktig potentiell effekt av att upphandla f&ngvardstjinster
frén privata producenter, nimligen den som har att géra med
lobbygruppers paverkan pd efterfrigan. I USA har en grupp privata
producenter genom lobbyingverksamhet forsokt pdverka straff-
lagstiftningen 1 riktning mot forlingda strafftider for att oka
efterfrigan pd sina tjinster.”” Den kriminologiska forskningen ger
inget stdd for att detta skulle minska risken for dterfall, om nigot
det motsatta."

Betriffande utbildning sker en viss glidning 1 forfattarnas
skrivningar. Efter en relativt kort diskussion av risken for
segregation och bortsortering av besvirliga elever konstaterar de att
det krivs fordjupad forskning for att avgéra om dessa argument ir
giltiga.” T avslutningen av uppsatsen hivdas diremot att argumen-
ten for privat regi i skolfallet ir rimligt dvertygande.'® Sammanfatt-
ningsvis ir denna text att betrakta som inligg 1 en politisk debatt.

Utsikterna att med mycket generella argument kunna besvara
frigan om egen regi eller entreprenad ir att foredra dr inte sirskilt
goda. Det krivs en detaljerad analys 1 varje enskild situation for att
avgora hur starka argumenten f6r de olika alternativen ir."”

Det har genomforts ett stort antal empiriska undersékningar av
effekterna av outsourcing, framfér allt med fokus pd eventuella
besparingar.'® De visar stor spridning, dels beroende p4 att det ofta
dr svart att specificera vilka alternativ man jimfér med, dels dirfor
att det 1 praktiken blir mycket stora skillnader i utfall beroende pd

3 Cohen (2015), Justice Policy Institute (2011).

" Nagin et al. (2009).

5 Hart et al. (1997) s. 1157.

16 ”reasonably persuasively” (ibid s. 1159).

7 For nigra aktuella illustrationer av upphandlingsproblematiken i svensk statsférvaltning,
se Statskontoret (2015).

'8 Jordahl (2008) innehiller nigra ingdngar till litteraturen.
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den aktuella situationen. Vissa analyser har gjorts i situationer dir
storre forindringar dn bara byte av producent har gjorts, vilket gor
det svirt att virdera siffrorna. I en o&versikt av Jensen och
Stonecash nimns ett intervall pd 6-12 procents besparingar, men
forfattarna gor samtidigt reservationer betriffande effekter pd
kvalitet, arbetsférhillanden och besparingarnas varaktighet."”
Andra ekonomer har framhillit att det dr konkurrenssituationen
snarare dn dgandeférhillandena som avgér hur stora vinsterna kan
bli.?

Det dr av allt att déoma en korrekt slutsats att renhdllnings-
ginster dr limpliga for entreprenad. Tjinsten handlar huvudsak-
ligen om logistik och ir utpriglat teknisk till sin natur. Villkoren
kan med rimlig precision preciseras 1 ett avtal. Medborgarna utévar
spontant en viss tillsyn och kan sl larm om tjinsten inte fungerar;
tillsyn krivs dock for att verifiera att avfallet hanteras 1 enlighet
med avtal sedan det vil har samlats in.*’ Men man kan inte utifrin
detta forhéllandevis littadministrerade tjinsteomrdde dra slutsatser
om vad som bér gilla f6r komplicerade samhillsfunktioner som
utbildning eller hilso- och sjukvérd.

En central friga infor beslut om egen regi eller upphandling ir
vilka delar av verksamheten som ska anses hora tll kirnverk-
samheten och d& skétas i egen regi och vad som ska betraktas som
stodfunktioner. Inom hilso- och sjukvirden betraktas en
restaurang for besdkande eller stidning som stddfunktioner, men
en forsimrad kvalitet pd stidningen riskerar att bidra till problemet
med virdrelaterade infektioner.”” Stidning ir 1 sjilva verket en
yjanst som enligt den generella kontraktsteorin 4r mindre limplig
att ligga ut pd entreprenad enligt de kriterier som Hart m.fl.
formulerar; de negativa effekterna av kvalitetssinkande besparingar
ir betydande, samtidigt som utrymmet f{6r innovationer ir
begrinsat.

! Jensen & Stonecash (2005).

2 Domberger & Jensen (1997), Donahue (1989).

2! Inte ens frin avfallsomridet ir erfarenheterna frén entreprenadldsningar odelat positiva
("Stockholm bryter sopavtal virt 260 miljoner”, Arbetet (2010); "Sopkaos 1 staden med ny
entreprendr”, Dagens Nyheter (2016)).

2 Se avsnitt 4.3.2.
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Andra aspekter

Ytterligare tre aspekter av produktionsregimen ir viktiga: juridisk
form, bemanning och den styrform och terminologi som anvinds
inom verksamheten. Dessa kan 1 varierande utstrickning vara
specifikt offentliga eller ansluta till den privata sfirens. Vilken
juridisk form man viljer f6r en verksamhet kan spela stor roll for
utfallet. Under senare decennier har alternativ till den traditionella
myndighetsformen — bolag och stiftelser — kommit att anvindas 1
vixande utstrickning, inte minst inom kommunal sektor. Detta
stiller annorlunda krav pé styrningen av verksamheten. Stiftelser ir
svira att styra nir de har bildats och riskerar dirfér att komma 1
konflikt med demokratins restriktioner att beslut ska kunna dndras
av andra framtida politiska majoriteter. Bolagisering av offentlig
verksamhet forefaller ibland ha styrts av en férhoppning att
bolagiseringen 1 sig automatiskt skulle leda till effektivitetsvinster.
Om man vill uppritthilla samma krav pi verksamheten som
tidigare gillt, pdverkar den juridiska formen i sig dock inte
automatiskt effektiviteten 1 verksamheten. Den kan méjligen leda
till beteendeférindringar som har sidana konsekvenser. Samtidigt
har dessa beteendeférindringar 1 vissa fall lett till oavsedda och
odnskade konsekvenser.

Aven om den etablerade miljén av virderingar och rutiner har
stor betydelse fér dem som arbetar 1 en verksamhet, har
rekryteringspolicyn effekter framfér allt pd sikt och di det giller
chefstjinster. Personer som rekryteras frin den privata sektorn till
ledande befattningar inom den offentliga sektorn har ofta en annan
utbildningsbakgrund och en annan professionell virdegrund in de
som traditionellt arbetar inom det offentliga.” De vinster som det
kan innebira att ta in personer med andra erfarenheter i verksam-
heten méste alltsd vigas mot de risker som det kan medfora.

De styrformer och de n terminologi som anvinds {6r att beskriva,
analysera och leda en verksamhet pdverkar ofta omedvetet dem
som ir engagerade 1 den. Ord och begrepp ir férknippade med
associationer och inte sillan ocksi med underférstidda rekom-
mendationer om handlingssitt. Det ir inte oviktigt om nigon som
kommer 1 kontakt med en myndighet kallas medborgare, kund eller

2 Se avsnitt 2.4.
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nigot mer specifikt som skattskyldig eller forsikrad. Med ett sd
kallat kundperspektiv foljer ofta hog kinslighet fér opinions-
yttringar, hog aktivitet 1 sociala medier och mer allmint att bety-
dande resurser liggs pd kommunikation med omvirlden.”* En viktig
friga dr 1 vilken utstrickning kirnverksamheten piverkas av import
av sddan organisationskultur via terminologi, tumregler och hand-
lingsrutiner.

2.4 Den offentliga sektorns sarart — offentligt etos

Beslut om egen regi eller entreprenad fattas alltid under viss
osikerhet. Infor ett sidant beslut dr det tvd faktorer vid sidan av de
rent produktionsrelaterade kvalitets- och kostnadsfrigorna som
miste beaktas: producenternas drivkrafter och graden av oppenbet
(den sistnimnda behandlas i nista avsnitt).

Betriffande producenternas drivkrafter foéreligger en viktig
skillnad mellan offentligt och privat. Nir ett offentligt uppdrag ska
utféras 1 egen regi av en myndighet, handlar det om ett normalt
auktoritetsproblem foér en arbetsgivare att sikerstilla att arbetet
utfors pd onskat sitt. Nir ett offentligt uppdrag i stillet utfors av
en privat producent, ska det abstrakta uppdraget 6versittas till ett
avtal som realiserar det tilltinkta médlet under férutsittningen att
utféraren soker maximera vinsten i1 verksamheten. Detta loses
normalt genom offentlig upphandling. Problemet med iven en
oklanderligt genomférd offentlig upphandling ir att alla kontrake
ir ofullstindiga och att det dirfor alltid kvarstdr ett tolknings-
utrymme som producenten séker utnyttja till sin fordel. Akerlofs
asymmetriproblem blir dirfér i hogsta grad aktuellt nir denna
arbetsférdelning rider. Frigan om drivkrafterna inom privat och
offentlig sektor fordrar en grundligare diskussion.

Forutsittningarna for offentlig och privat verksamhet skiljer sig
pd flera sitt. Mycket férenklat kan man uttrycka det sd att medan
den privata sektorns aktorer styrs av ett dvergripande effektivitets-
mél med sikte pid maximal avkastning pd insatt kapital, har den
offentliga sektorn 1 uppdrag att inom en given budgetram séka
dstadkomma sd mycket som mojligt med hinsyn till komplicerade

** Fredriksson & Pallas (2014).
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och stundtals motstridiga krav pid demokrati, rittssikerhet och
effektivitet.

Grunden for offentligt anstilldas uppdrag ir formulerat i lagar
och férordningar. Dirutéver specificeras uppdraget 1 instruktioner,
regleringsbrev, arbetsordningar och andra dokument av ligre
dignitet. I den mé&n det uppstir oklarheter i myndighetsutévningen
om tolkningen av texterna 1 enskilda fall séker man i 6ppen process
vigledning frin rittsvisendet genom fortydliganden och
prejudikat, och motsvarande typ av vigledning kan fis frin
departementen Dbetriffande andra texter. Detta formaliserade
normsystem kompletteras av tre andra, mindre formaliserade. Det
finns for det forsta ett generellt som giller alla offentligt anstillda
och som brukar sammanfattas i begreppet offentligt etos.””> Det
bygger 1 den svenska versionen pd sex fundamentala virden:
demokrati, objektivitet, legalitet, fri &siktsbildning, respekt for
likabehandling och frihet samt effektivitet och service. Delar av
detta ir kodifierat 1 exempelvis forvaltningslagen, och allvarliga
brott mot normerna kan rubriceras som tjinstefel eller tjinste-
forseelser. Vid sidan av detta finns inom olika yrkesgrupper pro-
fessionella normer, som ger allminna riktlinjer f6r hur patienter,
skolelever och motsvarande ska behandlas. Slutligen finns ett sjok
av normer pd det individuella planet, som kompletterar de bida
andra och som naturligtvis varierar frin individ till individ.

Privatanstillda har sjilvfallet att félja lagar inom det omrdde dir
de ir verksamma. Situationen betriffande de kompletterande
normsystemen ir dock annorlunda. De professionella normerna
bor vara desamma for en yrkesutbildad oavsett anstillning; sedan ir
det naturligtvis s& att en jurist som arbetar som privatanstilld
advokat kan betona andra delar av juristprofessionens normer in en
jurist inom 3klagarvisendet. Skillnader 1 normer pé det individuella
planet kan finnas bland annat som ett resultat av sjilvselektion;
man soker sig till de yrkesinriktningar som bist motsvarar de egna
normerna inom ramen foér de méjligheter som utbildningen ger.
Aven om vissa av virdena i ovanstiende lista ir gemensamma for
offentlig och privat sektor, har den privata inte nigon egen
motsvarighet till normen om likabehandling. Pilagda krav i

% Fér en allmin genomging av detta begrepp och dess implikationer, se Lundquist (1991)
och Virdegrundsdelegationen (2013, 2016).
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exempelvis diskrimineringslagstiftning kan dock innebira restrikt-
ioner 1 det avseendet. Privatanstillda har ansvar endast gentemot
dgarna av de foretag som de ir anstillda i. Ansvaret mot dgarna och
vinstintresset innebir att betalningsférmdgan hos den som mottar
tjinsterna ska vigas in, nir beslut om produktionens inriktning
bestims pé kort eller lingre sikt.

En norm innebdr definitionsmdssigt en kostnad. Om normen inte
innebir ndgon restriktion behovs den inte, och en restriktion har i
den ekonomiska sfiren alltid ett pris.”® Eftersom en vinstdrivande
verksamhet syftar till att minimera kostnaderna, kommer normer
alltid att vara utsatta for tryck. Detta har inget med de anstilldas
privata normer att gora utan ir direkt kopplat till verksamhetens
egen logik.

Begreppet offentligt etos motsvaras pa engelska nirmast av public
service motivation, en term myntad av Perry och Wise 1 en uppsats
1990.” Uppsatsen gav upphov till en livaktig forskning om sam-
banden mellan attityder, anstillning, verksamhet och resultat i
offentlig och privat sektor. Perrys och Wises ansats kan samman-
fattas 1 tre hypoteser:

— Yrkesinriktning: Ju starkare offentligt etos en individ har, desto
hégre dr sannolikheten att hen soker offentlig anstillning.

— Produktiviter: 1 offentliga organisationer ir offentligt etos
positivt korrelerat med individuella prestationer.

— Incitament: Offentliga organisationer som rekryterar med-
arbetare med starkt offentligt etos blir mindre beroende av
nyttoorienterade incitament for att dstadkomma individuella
prestationer pd hég niva.

I en uppféljning publicerad ir 2010 samlade Perry m.fl. resultaten
frin de gingna tvd decenniernas forskning.”® En komplikation i
genomforandet dr att kartliggningen av attityder kan vara svira att
hantera i kvantitativa analyser.”” Med denna reservation kan slut-
satserna sammanfattas kort pd f6ljande sitt:

T teorin fér optimering under bivillkor kallas detta pris {6r skuggpris. Bara om bivillkoret
inte dr aktivt ir skuggpriset =0.

7 Perry & Wise (1990).

28 Perry et al. (2010).

» Petrovsky & Ritz (2014).
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— Yrkesinriktning: Hypotesen fir stdd 1 undersékning frin bland
annat Nederlinderna, Storbritannien och USA. En intressant
observation 1 en av undersékningarna ir att hégre ingdngsloner
tenderar att attrahera personer med svagare offentligt etos.*

— Produktiviter: Hypotesen fir stdd i undersokningar frin bland
annat Belgien, Korea, Nederlinderna och USA. En under-
sokning frdn USA visar att starkt offentligt etos okar sanno-
likheten f6r initiativ mot oegentligheter (“visselblisning”).

— Incitament: Hir forefaller bilden vara mer blandad. I nigra
studier med amerikanska data har man inte hittat ndgra
skillnader som kan hinféras till offentligt etos vad giller rent
finansiella incitament. Diremot férefaller andra materiella
incitament betyda relativt sett mindre fér individer med
offentligt engagemang. Att tjinstetillsittning och avancemang
baseras pi faktiska meriter upplevs som sirskilt viktigt for
organisationens legitimitet hos dessa individer.”

Styrkan i ett offentligt etos ir inte given en ging for alla utan
utvecklas under utbildningen och yrkesutévningen. For de offent-
liga institutionerna ir det en utmaning att skapa en miljé dir det
offentliga engagemanget vidmakthills och vidareutvecklas.”” Senare
forskning har inriktats pd vilka faktorer som ir viktigast 1 detta
avseende; bdda individuella och organisatoriska férhillanden visar
sig viktiga. Moynihan och Pandey bekriftar tidigare resultat att
utbildning och professionell identitet ir viktiga pd det individuella
planet, medan en kinsla av auktoritet och férindringsklimat ir
positiva faktorer fér engagemanget pd organisatorisk nivi. Ett
byrdkratiskt klimat och ling tjinstgoringstid dr faktorer som
inverkar negativt inom de studerade sektorerna.”® Aven i experi-
mentella studier har betydelsen av det organisatoriska klimatet
visats.”*

I en bred, multidisciplinir ansats har Anne Mette Kjeldsen och
kollegor pd danska data studerat hur offentligt etos skapas och

3° Delfgauw & Dur (2007).

! Kernaghan (2011).

32 Kaufmans (1960) studie av hur detta gir till i den amerikanska skogsvardsinstitutionen ir
klassisk.

33 Moynihan & Pandey (2007).

** Esteve et al. (2015).
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utvecklas under utbildningen och yrkesbanan.” Slutsatserna inne-
bir viktiga preciseringar av nigra av de mer generella resultat som
beskrivits ovan. En férsta observation ir att olika utbildningslinjer
paverkar det offentliga etoset i olika riktningar. Medan det
forstirks under lirarutbildningen, forsvagas det under likarut-
bildningen. Vidare faller engagemanget 6verlag nir steget tas frin
utbildningen till den forsta anstillningen — vad forskarna kallar
verklighetschocken — men det faller mer i privat anstillning dn 1
offentlig. Det finns ocksd en fallande tendens 6ver tid — ju lingre
anstillningen har varat, desto svagare blir engagemanget. Samma
observation har gjorts av Holgersson och Knutsson inom den
svenska polisen.’® Det innebir att umginget med ildre tjinstemin
kan ha negativa effekter pd normbildningen hos de nyanstillda.
Ytterligare en observation av intresse ir att privatanstillda upplever
sig kunna pdverka mer in de offentliganstillda, men Kjeldsen
menar att detta inte 1 sig hinger samman med Kkategorierna
privat/offentligt utan beror pd att de privata organisationerna inom
de verksamheter som har studerats genomgiende ir mindre.

Nigra direkt motsvarande detaljerade studier av offentligt etos
har veterligen inte gjorts i den svenska férvaltningen.”” Det finns
viktiga skillnader mellan olika linders forvaltningspolitik vad avser
personalpolitiken, och det ir inte givet att observationer om
normer och attityder som gjorts i ett land kan lyftas 6ver till ett
annat. Vissa linder pd kontinenten arbetar med standardiserade
antagningsprocedurer, reglerad befordringsging och gynnsamma
anstillningsvillkor som skiljer ut tjinstemannakiren frin yrkes-
verksamma 1 allminhet. I Sverige hor detta numera till undantagen.
A andra sidan har svensk férvaltning med en ling tradition av sjilv-
stindiga myndigheter skapat forutsittningar for en organisations-
kultur dir den offentliga anstillningen upplevs som skild frin den
privata. Det finns alltsd ingen anledning att anta att de
internationella erfarenheterna inte skulle vara relevanta ocksd for
svenska foérhéllanden.

 Kjeldsen (2012) med vidare referenser. De studerade grupperna ir studenter inom vissa
utbildningar, sjukskéterskor och underskéterskor, socialsekreterare, sjukgymnaster och mer
allminna grupper inom offentlig och privat sektor.

% Holgersson & Knutsson (2010).

%7 Statskontoret utvirderade 2014 projektet Offentligt etos, som hade drivits av myndigheten
Krus under tre ir (Statskontoret 2014b). Det ir dock svirt att dra ndgra allminna slutsatser
ur denna studie av en begrinsad insats.
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Korruptionsrisken ir vird sirskild uppmarksamhet 1 perspekti-
vet av forvaltningsreformer och forskjutningar av grinserna mellan
offentligt och privat. Andersson och Erlingsson gor i en 6ver-
gripande analys bedémningen att de NPM-relaterade férindring-
arna har 6kat risken.*®

Konsekvenserna av skillnaden mellan offentlig och privat regim
for styrningsproblemen ir alltsd att man har anledning att férvinta
sig att det alltid existerande bedémningsutrymmet kommer att
utnyttjas olika. Det uppstdr for det forsta alltid ett glapp mellan
vad uppdragsgivaren énskar och vad som gir att skriva in 1 ett avtal.
For det andra saknas i den privata sfiren en motsvarighet till
offentligt etos, som kan fylla ut gapet mellan det 6nskvirda och det
kodifierade. Medan offentligt anstilldas beslutsfattande kan for-
vintas styras av organisationens normer, kommer privata produ-
center och deras anstillda att systematiskt vilja tolkningar som
gynnar foretaget.

2.5 Den offentliga sektorns sarart — 6ppenhet

Det grundliggande problem som Akerlof definierade beror pi en
informationsbrist. Ett alternativ till normer som instrument fér att
hantera de dilemman som uppkommer i styrningen kan vara att
forbittra tillgingen till information.

Den offentliga sektorn 1 Sverige priglas av stor 6ppenhet (eller
transparens). I nigon min har Sverige genom aktivt arbete lyckats
sprida denna Sppenhetskultur till EU:s institutioner, men vi har
fortfarande ett unikt mitt av Sppenhet genom sidana lagfista
regler som offentlighetsprincipen och meddelarskyddet. Inom den
privata sektorn giller tvirtom kommersiell sekretess som grund-
liggande princip. Det ir avsteg frin denna grundprincip som
definieras i exempelvis aktiebolagslagens krav pd redovisning och
revision. Nigon mojlighet att kriva ut avtal, korrespondens med
mera frin en privat organisation finns dirmed inte.

Oppenhetskravet ir ett centralt inslag i kvalitetssikringen av en
verksamhet, eftersom det mojliggér fo6r personer med insyn i
verksamheten att informera en bredare allminhet om missfor-

*% Andersson & Erlingsson (2010).
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hillanden av olika slag. Med hitintills rddande férutsittningar gor
samhillet alltsd en forlust, nir verksamhet 6vergér frin offentlig till
privat regi. Meddelarskyddet i offentlig sektor utstricktes 2006 till
sddana privatrittsliga subjekt dir kommuner och landsting har ett
bestimmande inflytande. Motsvarande utvidgning till privata
subjekt som bedriver helt eller delvis offentligfinansierad verksam-
het har dock dréjt och bereds for nirvarande. En lagremiss
presenterades i september 2016.%

Sekretessen kan ha negativa biverkningar ocksd p& innovations-
arbetet 1 en sektor. Medan samarbete myndigheter emellan ir ett
naturligt inslag 1 verksamhetsutveckling, ligger kommersiella
intressen hinder i vigen.*

Man maéste alltsd beakta det samhilleliga virde hos 6ppenheten
som kan gd forlorat vid ett regimskifte. Om den kommersiella
sfirens sekretesskrav ir starka pd ett visst omrdde, boér man stilla
frigan om det o6ver huvud taget ska bli aktuellt med privata
utférare, givet att 6ppenhet idr ett centralt krav pd den offentliga
verksamheten.

2.6 Summering

Den begreppsapparat som har presenterats 1 detta kapitel kan ses
som ett hjilpmedel for att orientera sig 1 den politiska och
organisatoriska terringen och ordna debatten om den offentliga
sektorns uppgifter, omfing och styrning. De grundliggande
frigorna — vad staten bor dgna sig &t och hur det ska genomforas —
bér diskuteras i denna ordning for att underlitta analysen och
forbittra mojligheterna att sortera bort uppenbart olimpliga
alternativ. En sddan ansats gor det ocksd enklare att identifiera
faktiska for- och nackdelar med olika alternativ och att 1 ndgon mén
avpolitisera frigorna.

Om man har kommit till slutsatsen att en viss uppgift 1
samhillet bor ses som ett offentligt dtagande, dterstdr ett stort antal
frigor att ta stillning till: pd vilken nivd det offentliga huvud-
mannaskapet ska utdvas (stat eller kommun), hur verksamheten

3 Forslaget karaktiriserades av Svenskt niringsliv som “féretagarfientligt” (Svenskt
niringsliv 2016).
40 Se vidare diskussionen 1 avsnitt 3.2, Konkurrens.
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ska finansieras och vem som ska producera. Som framgitt paverkas
valen inte bara av bedémda férutsittningar rérande ekonomi och
kvalitet utan ocksi av de restriktioner och férhillanden som ir
specifika f6r den offentliga verksamheten. Faktorer som offentligt
etos och krav pd 6ppenhet miste sirskilt beaktas.
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3 New Public Management

Som framgdtt av inledningen kan méinga av de férindringar som
genomforts inom svensk offentlig sektor under senare decennier
knytas tll det idékomplex som gir under namnet new public
management (NPM). Pdstdenden 1 litteraturen om att NPM skulle
vara dod ter sig mot den bakgrunden ganska mirkliga.’ Aven om
en kritisk diskussion om NPM har férts under senare 3r, priglas
sektorn av de férindringar som har genomférts, och den fortsitter
dessutom att utvecklas i enlighet med den logik som rddande
institutioner skapar. Infér en eventuell omorientering av principer
och regler f6r styrning dr det dirfor viktigt att sammanfatta bade
bakgrunden till och erfarenheterna av de férindringar som har
gjorts.

3.1 Bakgrund

Begreppet new public management lanserades runt 1990 i nigra
publikationer av Hood och Pollitt.* Termen myntades alltsd av
akademiker som ett samlingsnamn pd en samling idéer om styrning
av den offentliga sektorn och har inte varit nigot som fore-
sprakarna sjilva har anvint 1 ndgon storre utstrickning. Historie-
skrivningen brukar boérja med Margaret Thatchers projekt att
reformera den brittiska offentliga sektorn med bérjan 1 sent 1970-
tal, men initiativet kan spéras i en dnnu mer langsiktig strategi frén
1930-talet for att flytta fram marknadsekonomins positioner.®
Ocksd reformerna 1 andra anglosaxiska linder som Nya Zeeland,
Australien och USA kom att utgéra modeller. Det ekonomiska

*! Dunleavy (2006); se ocksd de Vries (2010).
2 Hood (1989, 1991), Pollitt (1993).
# Burgin (2012).
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samarbetsorganet OECD:s aktiviteter inom omridet Public
Management bidrog till spridningen.*

I en annan uppsats har Hood* hivdat att kirnan i NPM-ideolo-
gin snarast dr ett ifrigasittande av den klassiska doktrin som
innebir dels att den offentliga sektorn uppfattas som visensskild
frdn den privata, dels att garantier mot ovidkommande hinsyn i
beslutsfattandet skapas genom noggrant utformade regler och
distans mellan politiker och tjinstemin. Kravet pd redovisning blir
hir centralt.*

Ytterligare en komponent i NPM-doktrinen var kritiken av en
forvaltning som hivdades ha blivit alltfor sjilvstindig gentemot
politiska beslutsfattare och enbart siktade pd att expandera.”” Med
detta fokus blir huvudfrigan hur politikerna ska kunna &terta
kontrollen éver férvaltningen.

Det gemensamma for dessa olika vigar in mot NPM var dels en
kritisk attityd till staten och den offentliga sektorn generellt, dels
ett 1 huvudsak ekonomiskt perspektiv pd de frigor som
diskuterades.

David Osbornes och Ted Gaeblers debattskrift Reinventing
government frin 1992, foljd av Osbornes och Plastiks Banishing
bureaucracy, kom att bli stilbildande for lanseringen av de nya
styrformerna.® Som motiv fér reformer anférdes globaliseringen
och andra snabba forindringar, att politiken styrs av intresse-
grupper och att sloseriet 1 den offentliga sektorn dr ”svindlande”
("staggering”). Under rubriker som katalytisk férvaltning, gemen-
samigd forvaltning, konkurrens, uppdragsstyrning, kundoriente-
ring, entreprendrskap, forutseende, decentralisering och marknads-
orientering utlovades en foérvaltning som ir effektivare, nir mil i
hégre utstrickning, ir mer innovativ, mer flexibel och har hogre
moral. Innan vi gir in pd de f6rs6k som har gjorts att utvirdera 1
vilken utstrickning detta har realiserats ir det nédvindigt att
nirmare precisera vari programmet bestér.

* En allmin &versikt finns i Almqvist (2006). For ett specifikt vetenskapsteoretiskt perspek-
tiv, se Gruening (2001).

* Hood (1995a).

* Hood anvinder den litt otympliga termen accountingization, ursprungligen myntad av
Power och Laughlin (1992).

7 Niskanen (1975) ir en klassisk referens.

* Osborne & Gaebler (1992), Osborne & Plastik (1997).
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3.2 Karaktarisering

Eftersom termen NPM har skapats utanfor kretsen av foresprikare
och reformatorer, ligger det 1 sakens natur att den ir otydlig. Vissa
debattorer har till och med hivdat att den ir sd otydlig att den ir
oanvindbar," vilket dock ir att gi vil lingt.

Med anvindning av systematiken i kapitel 2 kan NPM karak-
tiriseras som en konsekvent strivan efter den mest marknadsnira
l6sning som idr forenlig med verksamhetens grundliggande
restriktioner. Man kan tinka sig foljande checklista infér en given
verksamhet inom den offentliga sektorn:

— Underssk om motiven fér det offentliga dtagandet 6ver huvud
taget dr tillrickligt starka. Om man kan argumentera f6r att de
inte ir det, vilj privat regi eller alternativt ett bolag eller annan
juridisk form med visst bevarat statligt inflytande. Exempel ir
hir forsiljningen av Vin & Sprit AB och delar av Bilprovningen,
bolagiseringen och den partiella f6rsiljningen av Televerket och
Apoteket och bolagiseringen av Statens Vattenfallsverk.

— Om verksamheten ir ett odiskutabelt offentligt &tagande,
undersok om det gdr att rora sig 1 riktning mot privata l¢sningar
1 ndgon eller ndgra av dimensionerna huvudmannaskap, finansie-
ring och produktion. Exempel ir hir premiepensionssystemet,
den gradvisa ersittningen av den offentliga socialférsikringen
med avtalsférsikringar och de kraftigt hojda avgifterna till
arbetsloshetskassorna. Till denna kategori hér ocksd system
med skolpengar, vdrdval och liknande.

— Om det finns goda argument fér att dven produktionen i1
huvudsak bér skotas 1 offentlig regi, undersék mojligheten att
kontraktera ut s3 stora delar av verksamheten som mojligt via
offentlig upphandling. Detta har tillimpats pd bred front nir det
giller stodfunktioner som bevakning, stidning, catering och s&
vidare men ocks8 betriffande centrala funktioner som it-drift.

— Betriffande de delar som ligger kvar 1 offentlig regi och egen
produktion, tillimpa s& lingt mojligt begrepp och styrmetoder
inldnade fr&n den privata sektorn (“kundperspektiv”, ”varu-

# Bringselius (2015) ligger nira den stindpunkten.
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mirke”, delegering av kostnadsansvar, interndebitering, bench-
marking, konkurrens etc.). Inldn av begrepp har blivit vanliga
over hela den offentliga sektorn. Formella interndebiterings-
system har mest tillimpats inom kommuner och landsting, men
Akademiska Hus ir ett exempel pd separation av verksamhet
och lokalférsorjning inom den statliga sektorn.

— I de delar som ligger kvar i offentlig produktion, rekrytera
personer till ledande positioner frdn den privata sektorn.

Hoods karaktirisering av styrregimen NPM koncentrerar sig pd de
bida sista kategorierna, det vill siga dir det offentliga har kvar ett
betydande ansvar fér bide huvudmannaskap och produktion. Han
urskiljer inalles sju olika men givetvis inbérdes relaterade
komponenter:™

— professionella ledningsmetoder

— tydliga ml, uppféljning och utvirdering

— resultatstyrning

— disaggregering och delegering av beslutskapacitet
— konkurrens

— import av managementmetoder frin den privata sektorn

stirkt disciplin nir det giller utgifter.

Motiv och problem med dessa olika komponenter diskuteras nedan
1angiven ordning.

Professionell ledning

En birande idé inom NPM-doktrinen ir ett tydligt chefskap och
ett dirtill knutet mandat (”Let managers manage”). Det tydliga
chefskapet ir 1 sig en ambivalent formulering, eftersom det kan
innebira en forstirkning av hierarkin inom den styrda organisat-
ionen och dirmed skapa nya konflikter. De konflikter kring
ledningssystemet inom universiteten som har utspelats under
senare &r kan 1 nigon mén sigas dterspegla en kollision mellan olika

% Hood (1991).
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uppfattningar om vad som ir limplig regim 1 denna del av den
offentliga sektorn.”

Det finns, som flera tidigare observatorer noterat, en inbyggd
spinning ocksd mellan ambitionen att delegera beslutsmakt och
den misstro mot uppdragstagaren som ligger 1 uppdragsmodellen,
liksom mellan marknadens decentraliserade beslutsmekanism och
det tidigare nimnda kravet pd att politiken ska vara styrande, alltsd
en centralistisk strivan.”

For att hantera denna spinning skulle krivas ett komplett
kontrakt mellan uppdragsgivare och utférare. Sirskilt 1 den
nyzeelindska varianten av NPM har det formella kontraktet spelat
en central roll. Motivet sidgs vara att ansvarighet (accountability)
kriver sddana forutsittningar. For tanken att ansvar ska knytas till
identifierbara fysiska personer fér att fungera vil finns 1 och for sig
starkt st6d.”> A andra sidan foreligger ett tydligt glapp mellan
doktrin och praxis pid denna punkt. Tillimpning av nya styr-
metoder har pd minga hill skapat oklarare ansvarsférhillanden och
forsvirat ansvarsutkrivande.”® Det fundamentala problemet med
kontraktskonstruktionen, som inte kan undanréjas med ndgon
administrativ eller teknisk innovation, ir som redan papekats att
alla kontrakt dr ofullstindiga. Innebérden av detta enkla konstate-
rande ir att professionella eller myndighetsanknutna normer krivs
som komplettering till de krav som gors explicita 1 ett kontrake.
Om kontrakten ir tinkta att ersitta normer fullt ut, kommer man
att uppticka att dtskilliga situationer som upptrider 1 praktiken inte
har férutsetts vid kontraktsteckningen och att ansvarsutkrivande
dirfor blir omojligt.

Aven begreppet professionell doljer potentiellt svira konflikter.
Bland foresprikarna f6r NPM ir det en vanlig forestillning att
professionella chefer ir sidana som 4terfinns inom den privata
sektorn. Skillnaderna 1 férutsittningar mellan privat och offentlig
sektor dr dock s8 stora att framging inom den forra inte ir ngon
garanti for framgdng inom den senare.

Man miste givetvis ocksi hilla i minnet att inte bara den
offentliga utan ocksd den privata sektorn kimpar med lednings-

3! Sundberg (2013, 2014).

% Hood (1995b), Pollitt (2003).

53 Molander (2005).

* Gregory (1998, 2012), Molander (2013a).
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problem. Frigan vad som ir en optimal organisationsmodell {ér en
viss verksamhet dr pd intet sitt l6st inom den privata sektorn, och
valet av styrningsmodeller priglas av modesvingningar.”

Tydliggiorda mdl, utvirdering

En andra birande komponent i NPM ir strivan efter tydliga
definitioner av madl, indikatorer pi framging, uppfdljning och
utvirdering. Huvudmotivet ir detsamma som fér den profession-
ella ledningen: ansvarighet. I detta avseende skiljer sig NPM-
komplexet knappast frin den resultatstyrning som tillimpas dven
inom de delar av den offentliga sektorn som inte har piverkats av
NPM-regimen. Vad som méjligen kan sigas karaktirisera NPM 1i
hégre utstrickning ir ambitionen att bryta ner de 6vergripande
mailen till delma3l, ibland i flera nivier, och dirtill utveckla indikato-
rer pd méluppfyllelse pd de ligre nivierna, allts att ha en hel-
tickande hierarki av midl som &versitts tll styrsignaler pad
individnivd i den dagliga verksamheten.

Tillsyn, uppféljning och utvirdering ir férenade med kostnader,
vilket ska vigas in nir valet stdr mellan olika styrformer.>

Resultatstyrning

Begreppet resultatstyrning kan ha olika betydelser.”” T det enklaste
fallet handlar det helt enkelt om att fokus i styrningen av en
verksambhet ligger pa resultat snarare idn pa procedurer, och att man
1 analysen av resultat tar hjilp av de uppféljningar och utvirde-
ringar som refererats till ovan. En mer utvecklad innebord ir att
resursallokeringen knyts direkt till utfallet mitt med sidana
indikatorer som stir till buds, mer eller mindre automatiskt.
Exempel pd det senare ir nir skolorna ersitts med ett belopp per
elev, nir universiteten ersitts med ett visst belopp per utexamine-
rad student eller nir vdrdgivare ersitts per listad patient, per
behandlingstillfille eller nigon kombination av dessa och andra

5 Larsson (2015).
5 Se vidare avsnitt 5.3.
% Se vidare avsnitt 6.6.
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resultatmtt. Denna &terkoppling frin utfall till resursallokering
kan ske p& olika nivder, frin aggregerad nivd ner till enskilda
handliggare eller tjinsteproducenter. Ju starkare ersittningen
kopplas till utfallet, desto starkare blir ocksd styreffekten. Nir
produktionen ir inriktad pd mingd och kvalitetskraven ir under-
ordnade eller litta att kontrollera — typexemplet ir jordgubbs-
plockning — kan denna incitamentseffekt vara énskad. I mer kom-
plicerade situationer finns en risk fér pervertering av incitamenten
och foér beteendeménster som ir dysfunktionella 1 ett bredare
perspektiv.

Disaggregering och delegering

Den fjirde NPM-komponenten 1 Hoods typologi ir disaggregering
— uppbrytning av traditionellt sammanhédllna verksamheter 1
separata resultatenheter — och en dirtll kopplad delegering av
beslutsbefogenheter. Typexempel ir bestillar-utférarmodeller,
matrisorganisationer med fullt utvecklad interndebitering och s&
vidare. Den drivande tanken bakom sidana lésningar ir att bide
budgetansvar och incitament for rationaliseringar ska spridas ldngt
ut 1 organisationen, och att enskilda medarbetare pd detta sitt ska
hillas aktiva 1 ett stindigt pdgdende forindringsarbete.

P4 minussidan finns risken for att de 3tgirder som aktualiseras
inte innebir genuina produktivitetsférbittringar utan bara en
overviltring av kostnader pd andra resultatenheter eller externt.
Det blir svarare att {4 till stdnd produktion av kollektiva nyttigheter
inom organisationen, och det finns en risk fér att det gemensamma
ansvaret for helheten urgréps. Dessutom tillkommer en admi-
nistrativ borda, som 1 vissa fall har varit s& stor att systemet har
overgivits till formdn f6r mer traditionella budgetfordelnings-
metoder.

Konkurrens

Konkurrens ir ett av de birande elementen i NPM och samtidigt
ett av de inslag som kan innebira flest problem, framfér allt pd
lingre sikt. Det kan inféras pd olika sitt i den offentliga sektorn.
Man kan l3ta olika produktionsenheter inom en forvaltning
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konkurrera med varandra om elever, patienter etc. Om man 6nskar
oka det potentiella utbudet, kan kretsen vidgas till icke vinst-
drivande kooperativ och ideella féreningar. Konkurrens férutsitter
alltsd inte vinstdrivande producenter, en sammanblandning som
dessvirre dr ganska vanlig i den politiska debatten.

Man kan ocksd ligga ut delar av eller hela verksamheten pi
entreprenad och utnyttja offentlig upphandling som instrument for
att 3stadkomma ett visst mitt av konkurrens. Aven hybridmodeller
forekommer, dir en verksamhet behéller en viss egen produktions-
kapacitet som far konkurrera med privata producenter.

Konkurrens kan som sagt innebira bdde férdelar och nackdelar.
Till de potentiella férdelarna hor att konkurrenssituationen kan
leda tll att innovationer som innebir genuina produktivitets-
okningar — forbittrad arbetsorganisation, inférande av tekniska
innovationer och liknande. Samtidigt finns en risk for att den
informationsasymmetri som rider mellan producent och brukare
leder till férindringar som inte gagnar de senare — den mekanism
som Akerlof analyserat.”® Inom utbildning och vilfirdssektorer
som sjukvird och omsorg ir asymmetrierna betydande, och
riskerna dr dirmed storre dn for enklare tjinster som renhéllning.
For att rdda bot pid denna asymmetri tllgrips olika former av
tillsyn.

Tillsyn behovs 1 all verksamhet dir bestillare och utforare inte ir
en och densamma. P4 basis av vad som i kapitel 2 sagts om de olika
villkoren for offentlig och privat verksamhet kan man dock dra
slutsatsen att tillsynsproblemet vixer med en privat utférare. Det
finns dessutom grinser for vad som kan évervakas med tillsyn som
instrument. Tillsyn medfér kostnader, och ovanfér en viss grins
kommer dessa kostnader att 6verstiga beriknade besparingar.

En definition av begreppet god styrning inom offentlig sektor
som vunnit viss spridning under senare ar ir opartiskbhet.”” Detta
innebir att tillimpningen av lagstiftningen i det dagliga besluts-
fattandet inte ska baseras pd andra grunder in vad som har slagits
fast 1 lagstiftningen. Det finns en potentiellt allvarlig konflike
mellan detta krav och verksamhet som bedrivs 1 vinstsyfte,
eftersom den sistnimnda i kraft av sin egen logik séker sirbehandla

5% Akerlof (1970).
** Holmberg & Rothstein (eds.) (2012).
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brukare med hogre betalningsférmiga positivt. I kirnregelverket
kan lagstiftaren ha sokt utesluta sddana mojligheter genom
utformning av taxor, férbud mot kompletterande brukaravgifter
och s vidare, men 1 vissa fall kan annan lagstiftning 1 kombination
med denna ind3 ge snedvridande effekter. S8 har exempelvis vissa
foretag verksamma inom ildreomsorgen sokt finansiera extra-
yjinster genom att anvinda RUT-subventioner, vilka littast ut-
nyttjas av bittre bemedlade mottagare och som dirigenom kan f3
en snedvridande effekt.*

Vidare finns en risk for att samverkan pdverkas negativt 1
regimer av detta slag. I ett system dir exempelvis kommunala och
privata skolor konkurrerar om en viss elevpool kommer pedago-
giska innovationer att fi karaktir av affirshemligheter 1 konkurren-
sen om elever, och det pedagogiska utbytet skolorna emellan fér-
svéras eller avstannar.

Samverkan mellan producenterna kan naturligtvis ocksd & en
helt annan inriktning, mot en mer eller mindre formell kartell-
bildning, i vilket fall hela den tilltinkta vinsten med konkurrens-
utsittning kan gd forlorad och férbytas i sin motsats. Flera av de
system som historiskt har administrerats inom den offentliga
sektorn har mer eller mindre uttalade drag av lokala monopol — det
ir anledningen till att de hamnat 1 offentlig regi — vilket gor
konsumenten sirbar.

Om konkurrensen avser direkt brukarrelaterade tjinster och
administreras via nigon form av schablonersittning, krivs insatser
fér marknadsféring, vilket dr en kostnad som ska liggas till de
ovriga. Det finns ocksd en kostnad pd brukarsidan for att sitta sig
in 1 tjinsternas innehdll och virdera de olika producenterna. Den ir
inte prissatt men bor ingd i kalkylen.

Om tjdnsterna 1 stillet administreras via offentlig upphandling,
finns andra typer av transaktionskostnader. Offentlig upphandling
ir standardmetoden for att simulera en marknad och dirigenom
uppnd konkurrensens foérdelar. I den offentliga debatten framstills
offentlig upphandling ofta som en administrativt betungande
procedur. Aven om kritiken for komplexitet ofta ir 6verdriven, ir
det korrekt att det finns betydande problem med att specificera

 Blomqvist (2016).
¢! Molander (2009), Molander (2014).
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kraven nir det giller komplicerade tjinster inom traditionella
kirnomriden som utbildning, sjukvird och omsorg.

Import av begrepp och managementmetoder fran privat sektor

Import av begrepp som kund och varumdrke sker ofta utan nigra
medvetna ambitioner att tillimpa styrmetoder av NPM-typ. Inte
desto mindre foreligger en risk att beteendet i organisationen
pdverkas omedvetet av en forindrad terminologi. Ord och begrepp
ir generellt sett inte neutrala utan ir associerade med olika
tumregler och normer. Om det uppstdr sddana effekter eller inte ir
en friga som kriver empiriska undersokningar av det faktiska
utfallet f6r att kunna besvaras.

En férsta friga giller vem som ska betraktas som kund. I ett
snivt perspektiv ir kunden den direkta mottagaren av en tjinst eller
ett beslut, men eftersom 4tskilliga offentligt tillhandahillna tjinster
har kollektiva dimensioner, innebir detta att man bortser frin
viktiga aspekter av verksamheten. Ett skolbarn kan betraktas som
kund, méjligen med stéd av forildrarna, men dven personer som
inte har barn har ett intresse av att skolan fungerar vil.

En relaterad friga ir vilka effekter kundsynsittet fir pa
beteendet hos de anstillda. I fallet tjinsteproduktion kan man
forvinta sig en lingtgiende anpassning till brukarens énskemil;
detta dr ju avsikten med konstruktionen. Mer problematisk blir
denna anpassning om den gir ut over saklighet 1 bedémningar,
exempelvis 1 betygssittning. Problematisk kan en sddan anpassning
bli ocksd nir det handlar om myndighetsutévning. Exempelvis
innebdr anvindningen av ett sd kallat néjd kund-index inom
Forsikringskassan en risk for pdverkan pd besluten, eftersom
andelen avslag paverkar andelen néjda kunder, vilket 1 sin tur
paverkar hur lokala chefer virderas.®

Dessa effekter giller samspelet mellan myndigheten och den
enskilda mottagaren av en férmén eller brukare. Eftersom en
mycket stor del av enskilda medborgares bild av myndigheterna
bestims av massmedia, kan den 6kade massmediefokusering som

2 ISF (2014b).
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beskrivits av Fredriksson och Pallas ocksd innebira risker for att
myndighetsutévningen piverkas.®’

Det finns en risk f6r dolda virderingsférskjutningar ockss pd ett
djupare plan. Den empiriskt grundade typologi som Hofstede m.1fl.
har utvecklat f6r att analysera hur organisationer fungerar syftar till
att analysera styrningen i ett antal olika dimensioner.* Exempel pd
sddana dimensioner ir instillningen tll lingsiktighet, individ
kontra kollektiv, manligt kontra kvinnligt och graden av hierarki
inom organisationen. Socialt grundade virderingar kan ligga djupt
och ha betydande effekter pd vad som upplevs som legitima
styrmetoder. Det kan ha en viss betydelse att det idékomplex som
NPM representerar i alla visentliga delar har anglosaxiskt ursprung
och att den anglosaxiska kultursfirens virdegrund pd vissa punkter
skiljer sig frdn den nordiska. I viktiga dimensioner som synen pd
individualism eller jimlikhet liknar dessa bidda sfirer varandra
(vilket inte hindrar att den faktiska jimlikheten ir storre 1 de
nordiska linderna). Diremot finns en markant skillnad i synen pd
manligt och kvinnligt. Hofstede m.fl. kallar ett samhille manligt
om mins och kvinnors emotionella roller ir tydligt dtskilda; min
forvintas vara sjilvsikra, tuffa och inriktade pd materiella fram-
gdngar, medan kvinnor antas vara blygsammare, mjukare och
inriktade mot livskvalitet. Ett sambhille kallas kvinnligt nir de
emotionella rollerna 6verlappar; bdde min och kvinnor férvintas
vara blygsamma, mjuka och inriktade mot livskvalitet.” De
anglosaxiska linderna upptar positioner pd den ovre delen av
maskulinitetsskalan (1 intervallet 9-22), medan de nordiska
linderna har extremt liga virden (i intervallet 68-75). Denna
markanta skillnad 1 virderingar kan forklara en del av svirigheterna
med att inféra NPM-relaterade metoder som har utvecklats 1 den
anglosaxiska virlden 1 de nordiska lindernas vilfirdssektorer, som
férutom en annorlunda kulturell miljé har en kvinnligt dominerad
personal.

Mellan en organisations och den enskilda medarbetarens maél
finns alltid ett storre eller mindre glapp. Det giller sdvil i offentliga
som 1 privata sammanhang. De huvudsakliga alternativen for att

© Fredriksson & Pallas (2014). Betriffande mediers piverkan, se Forsikringskassan (2014b).
* Hofstede et al. (2010).

% Tbid. s. 140.

¢ Ibid. tabell 5.1.
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kompensera f6r detta glapp dr normer och materiella incitament.
Normer, etos eller vilken term man féredrar ir den traditionella
metoden inom den offentliga sektorn, medan den privata i stdrre
utstrickning forlitar sig pd incitament. I realiteten arbetar man
naturligtvis inom bdda sfirerna med element frin bida regimerna;
lonedifferentiering utnyttjas inom den offentliga sfiren, och inget
privat foretag forsummar att inskirpa vikten av en god arbetsmoral.

Oavsett dessa skillnader finns ocksd likheter vad giller det
kvarstdende gapet mellan vad som ir individuellt rationellt och vad
som ir 6nskvirt ur organisationens perspektiv. Inom den statliga
sektorn ges anvisningar f6r detta dilemma i férvaltningslagens krav
att varje myndighet ska limna andra myndigheter hjilp inom ramen
for den egna verksamheten.” Regeln giller enligt 1 § inte enbart
irendehandliggning utan all forvaltningsverksamhet, det vill siga
ocksd verksamhet inom ramen f6r myndighetens faktiska hand-
lande. Principen att myndigheterna ska bitrida och hjilpa varandra
1 mojligaste man dr foérvisso inte ny. Redan 1 1634 irs forfattning
fanns bestimmelser om att myndigheterna skulle ”ricka varandra
handen”,*® en formulering som upprepades i 1809 irs regerings-
form.

Motsvarande problem i en organisation styrd i huvudsak med
ekonomiska incitament, bestillar-utférarmodell och liknande ir
mer svarlost. Om samverkan ses som ekvivalent med att producera
en kollektiv nyttighet for de parter som har med varandra att gora,
ir det timligen komplicerat att skapa de ritta incitamenten for att
denna kollektiva nyttighet ska produceras pd optimal niva. I sjilva
verket dr det omdjligt att finna en algoritm som pd en gdng skapar
ritt incitament fér de inblandade och ir sjilvfinansierande.®’

Hushadllning med offentliga medel

Att hejda eller vinda den offentliga sektorns tillvixt var som sades
inledningsvis en av drivkrafterna bakom inférandet av NPM-

6§ FL.

% ”Endoch desse fem concilia dirtill 4re instichtade [instiftade], att alle riksens irenden
mige ordentligen och utan forsummelse eller blanding drifvas igenom, och till konungens
och riksens tidnst rickia hvarandra handen [...]”.

% Se t.ex. Feldman (1980).
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metoder.”” Sparsamhet och utgiftsdisciplin ir foljaktligen en av
komponenterna i styrregimen, och konkurrens mellan oberoende
producenter dr tinkt att generera effektivitetvinster. Samtidigt
finns ett antal inslag 1 konkurrensregimen som leder till 6kade eller
bibehallna kostnader.”

Det bér understrykas att besparingstryck naturligtvis ocksd kan
utdvas inom ramen for en konventionell styrregim inom den
offentliga sektorn genom konsekvent uppritthillna budgetrestrikt-
ioner. Effekterna kan di bli desamma som inom den privata —
genuina forbittringar, neutrala férindringar eller rena kostnads-
overviltringar, eventuellt 1 kombination.

3.3 NPM i Sverige

I Sverige har genomslaget f6r NPM-programmet varit starke 1 ett
antal olika avseenden. Vissa forindringar, till exempel 6kad out-
sourcing och upphandling, har pdverkat hela den offentliga sektorn,
medan andra 1 férsta hand har berért kommuner och landsting.
Aven i det senare fallet har staten dock ingripit genom exempelvis
lagstiftning om virdval och skolpeng. Konkreta exempel pa for-
indringarna ges nedan, utan ndgot ansprdk pd fullstindighet 1
beskrivningen.

Ett tidigt initiativ med tydlig inspiration frin NPM kom 1985
frdn den socialdemokratiska regeringen i1 form av en skrivelse om
den offentliga sektorns férnyelse.”” Nyckelord i skrivelsen ir bland
annat service och valfrihet 1 den offentliga sektorn, medborgaren 1
centrum, delaktighet och kommunal demokrati. I 1988 4rs
kompletteringsproposition kom férslag om mail- och resultat-
styrning och delegering av beslutsmakt till myndighetsledning-
arna.”” Aven om vissa inslag i férindringsprogrammen har varit
blockskiljande, giller detta alltsd inte alla.

7 Osborne & Gaebler (1992) ir ett typiskt exempel.
7! Exempel ges i kapitel 4.

72 Reg. skr. (1984/85).

73 Prop. 1987/88:150.
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Kommunalisering

Utvidgat kommunalt ansvar for en verksamhet kan synas mirkligt
att ta upp 1 en beskrivning av NPM:s genomslag, men faktum ir att
ménga av de argument som forts fram {or en éverforing av ansvar
till kommunerna ir desamma som anvints 1 privatiseringsdebatten.
Dirmed ir inte sagt att kommunaliseringen ytterst skulle ha styrts
av NPM-tinkande. Processen ir ildre dn si. Redan i slutet av 1960-
talet skrevs kommunal sjilvstyrelse in 1 borgerliga partiers program,
och vid mitten av 1970-talet skedde detsamma 1 det social-
demokratiska partiprogrammet. En decentraliseringsutredning till-
sattes 1975. Bevekelsegrunderna var dock olika. Frin borgerligt hall
sdgs ett 6kat kommunalt handlingsutrymme framfér allt som en
mojlighet att bryta den socialdemokratiska hegemonin 6ver den
offentliga verksamhetens styrning. Socialdemokraterna betraktade
kommunerna som naturliga birare av vilfirdsstatens idéer, och nir
grundskolans struktur var pd plats genom ny lagstiftning, sig man
sjilva utférandet som en naturlig del av det kommunala upp-
draget.”

Kommunaliseringen och NPM-doktrinen uppvisar som sagt
indd betydande likheter. Delegering av beslutskapacitet och lokal
anpassning ir centrala komponenter i bida programmen. Aven
resultatstyrning, det vill siga separation mellan méilformulering (pd
riksnivd) och ansvar for utférandet (lokalt eller regionalt), ir
gemensamma. Konkurrens var frin bérjan ingen birande idé i
kommunaliseringen, men sprikbruket har successive kommit att
firgas av begrepp som kund, konsumenter av vilfirdstjinster och
liknande och fitt fullt genomslag med de borgerliga regeringarnas
forindringar av vilfirdssektorerna (skolpengar, virdval). Aven
ledningsfilosofin — att huvudman och ledning for en verksamhet
egentligen inte behover sakkunskap frin det aktuella omridet utan
framfor allt behdver behirska management — ir ett inldn frin
samma tradition.

Det kanske vanligaste argumentet f6r kommunalt ansvar ir att
man pd den lokala nivin har bittre information in staten, bdde om
medborgarnas preferenser och om lokala produktionsférut-
sittningar. Detta ir ett argument som ofta framférs utan nirmare

7* For en mer detaljerad beskrivning, se Ringarp (2011).

78



@ 2017:1 New Public Management

precisering, och det ir oklart vad det ir {6r information som man
besitter pd kommunal nivd som inte skulle kunna inhimtas av en
statlig instans. Forsikringskassan dr en rikstickande myndighet
som pd minga omriden har limnat en geografiskt definierad
organisationsstruktur men som har behillit den fér de férmaner
som man bedémer kriva en nirmare kontakt med de forsikrade,
exempelvis sddana som ir kopplade till funktionsnedsittningar. Ett
annat exempel ir att Systembolaget har mer 4n 400 butiker runt om
1 landet, minst en 1 varje kommun, och dirtill omkring 500 ombud
pd mindre orter, som dock bara stir fér 1 procent av forsiljningen.
Utbudet 1 butikerna anpassas till den lokala efterfrigan; antalet
artiklar 1 en butik varierar mellan 490 och 1 800, vartill kommer
mojligheten att bestilla andra varor.” Nigot inneboende problem
for statliga aktdrer att anpassa sig till lokala efterfrigevariationer
finns inte.

Man miste dessutom stilla frigan hur lingt anpassningen till
lokala preferenser ska gd. Staten fastligger liroplaner, som det
dligger utforaren att hilla sig till, men tillsynen av att detta faktiske
sker dr svdr att organisera. Om en skola avviker frin en liroplans
krav, kan detta vara svirt att uppticka och beivra.

Bolagisering och privatisering

Anvindningen av bolagsformen har ékat framfor allt inom den
kommunala sektorn. En viss tillvixt skedde redan pd 1960- och
1970-talen, men en kraftigare expansion igde rum under senare
delen av 1980-talet. Okningen har sedan fortsatt, och antalet
kommunala bolag uppgir i dag till omkring 1 800.7

P2 den statliga sidan har storre bolagiseringar gjorts framfér allt
inom infrastrukturen. Televerket bolagiserades till Telia och
privatiserades sedan delvis. Statens vattenfallsverk som hade ansvar
fér stamnitet och samtidigt var en stor rikraftproducent klovs 1 ett
affirsverk, Svenska kraftnit, med ansvar fé6r stamnitet, och en
kraftproducent som bolagiserades. Detta var en tillimpning av den
s& kallade common carrier-principen, som innebir att staten tar

7> Uppgifterna himtade frin Systembolagets hemsida (www.systembolaget.se).
7¢ Erlingsson m.fl. (2015).
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ansvar for den fysiska infrastrukturen inom en sektor och mot
avgift uppliter den till kommersiellt agerande operatérer. Samma
princip tillimpades pd jirnvigen. Banverket fick ansvar for
infrastrukturen, medan Statens jirnvigar si sminingom delades i
ett antal olika verksamheter — persontrafik, gods, underhill, fastig-
heter med mera — som bolagiserades och sedan 1 viss omfattning
har bytt dgare. SJ har sedan utsatts for 6kad konkurrens.

Andra statliga verksamheter som har bolagiserats och i
varierande utstrickning privatiserats ir Apoteket, Bilprovningen
(féregdngen av Statens bilinspektion) och Vin & Sprit.

Nigra stora privatiseringsbeslut som innebir att staten helt
trider tillbaka frin ett omride dir den tidigare har varit nirvarande
har knappast dgt rum 1 Sverige. Diremot har en successiv
privatisering gt rum till exempel inom socialférsikringen 1 och
med att den statliga forsikringen inte har f6ljt realldneutvecklingen
och att en vixande del av forsikringen dirmed har tagits 6ver av
marknaden.” Den 6kande betydelsen fér privata alternativ har inte
tillkommit genom aktiva beslut frin riksdagens sida utan ir
resultatet av att ersittningsnivderna i frinvaro av aktiva beslut i
stort sett ir realvirdessikrade men inte f6ljer realléneutvecklingen.

Privatisering inom kommunernas och landstingens verksam-
hetsomrdden har ocksi skett genom tillkomsten av fristiende,
privata producenter. Till viss del har denna varit pitvingad frin
statens sida, som 1 fallet med skolor med enskilda huvudmin
(reglerat 1 skollagen SFS 2010:800) och privata virdgivare (reglerat
i lagen om valfrihetssystem 2008:962).

Stiftelsebildning

Offentligt kontrollerade stiftelser innebir att en frin staten
sjilvstindig juridisk person bildas med kapital vars avkastning ska
finansiera den tilltinkta verksamheten. Inte alla stiftelser ir dock
dkta 1 denna mening, utan vissa dr beroende av lopande budget-
tillskott. Nir de statliga l6ntagarfonderna avvecklades, dverfordes
kapitalet till ett antal forskningsstiftelser. Chalmers Tekniska
Hogskola och Hégskolan 1 Jonkoping (numera Joénképing

77 ISF (2014d; 2015a).
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University) ombildades till stiftelser och blev dirmed liksom
forskningsstiftelserna juridiska personer skilda frin staten. Bida
mottar liksom 6vriga hdgskolor budgetmedel frin statsbudgeten.

De motiv som presenterades vid bildandet av hégskolestiftel-
serna var ndgot oklara men angavs handla om méngfald, flexibilitet
och kvalitet.”” Motivet bakom forskningsstiftelserna var snarare att
forhindra att fonderna 3terskapades vid ett eventuellt maktskifte.
Detta var politiskt forstieligt mot bakgrund av den debatt som
hade férts, men stiftelseformen skapar problem pé grund av svirig-
heterna att ritta till misstag vid bildandet.”” Det finns ocks3 starka
demokratiska argument mot stiftelsebildning, eftersom en demo-
kratisk grundregel ir att framtida majoriteter ska ha méojligheter att
indra beslut som inte lingre har stéd av en parlamentarisk
majoritet.

Outsourcing

En allmin rorelse inom béde statlig och kommunal sektor har varit
koncentration p& vad som definierats som kirnverksamhet och
outsourcing av stddfunktioner. Som en direkt f6ljd av det har
inslaget av offentlig upphandling ¢kat, och den totala upphand-
lingsvolymen uppskattas till mellan 15 och 20 procent av BNP,
eller omkring 700 miljarder.*® Samtidigt har upphandlingsregel-
verket forindrats, delvis som en anpassning till EU-regelverket.

En svirighet med denna typ av f6rindring ir att avgdra vad som
ir kirnverksamhet och vad som ir stédfunktion. En annan svérig-
het ir sjilva upphandlingen, som i den allminna debatten ofta
beskrivs som en komplicerad operation. Komplikationerna &ver-
drivs ibland 1 den offentliga debatten av taktiska skil, eftersom det
finns ett utbrett intresse av hojda upphandlingsgrinser inom bide
statliga och kommunala myndigheter. Om en 6ppen upphandling
jimférs med en direktupphandling, kan kostnadsminskningarna
vara betydande och tjinas in vid relativt liga upphandlingsvirden.®
Kostnaden foér uppféljning av verksamheten gléms ofta bort i

78 Prop. 1992/93:1.

7 Fér en konkret illustration av problemen, se KVA (2014).
80 Konkurrensverket (2015a). Siffran ir osiker.

81 Molander (2009), Molander (2014).

81



New Public Management € 2017:1

analyser. Forvintade kostnadsminskningar har erfarenhetsmissigt
ofta uteblivit, sd den relevanta jimforelsen kan 1 vissa fall vara egen
regi. Exempelvis hivdar sig kollektiv regional busstrafik 1 egen regi
vil i jimférelse med upphandlad.®

Radikal outsourcing

For vissa verksamheter har det offentliga bdde huvudmannaskap
och ansvar for finansiering men har ingen, eller begrinsad, egen
produktion. Den statliga assistansersittningen administreras av
Forsikringskassan, men mottagarna bestimmer sjilva fritt vem
som ska producera tjinsten. Nir systemet lanserades 1 bérjan av
1990-talet, producerades tjinsterna av kommunerna och i mindre
omfattning av brukarkollektiv. Den privata andelen har expanderat
snabbt och utgér nu mer dn halva marknaden. En marknads-
koncentration har skett.

I PPM-systemet erbjuder staten en infrastruktur och garanterar
finansieringen, medan ett stort antal privata fonder konkurrerar om
huvuddelen av marknaden. Staten erbjuder ocksi ett forvals-
alternativ f6r dem som inte énskar vilja bland de privata fonderna.

34 Summering

Med det analysperspektiv som tillimpas i féreliggande rapport kan
NPM definieras relativt tydligt som en systematisk strivan efter att
flytta fram den privata sektorns positioner inom den sfir som
tidigare definierats som offentlig. Den kommer till uttryck pd alla
nivder — som ett ifrigasittande av det offentliga dtagandet, som
okade privata inslag 1 de centrala dimensionerna huvudmannaskap,
finansiering och produktion, och som import av styrmetoder,
begrepp och bemanning ocksd i den kirnverksamhet dir det
offentliga behéller produktionsansvaret.

Milen for férindringarna har varierat — hojd effektivitet, sinkta
utgifter, bittre anpassning till efterfrigan med flera. I foéljande

82 Hultén (2015).
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kapitel samlas nigra bedémningar av 1 vilken utstrickning som
mélen har forverkligats.
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4 Observerade forandringar

I detta kapitel sammanfattas erfarenheter frdin NPM-inspirerade
férindringar frén Sverige och andra linder. Kapitlet behandlar mer
ingdende tre sektorer inom den offentliga sfiren: utbildnings-
systemet, hilso- och sjukvirden och socialférsikringen. Alla dessa
ir centrala 1 vilfirdspolitiken, samtidigt som de har pdverkats pd ett
relativt djupgdende sitt av de férindringar som ir imne f6r denna
rapport. I kapitlet beskrivs ndgra av de viktigare politik-
férindringarna inom respektive omride och vilka férindringar som
har registrerats pd utfallssidan. Analysen av orsakssamband gors 1

kapitel 5.

4.1 Allmdnna erfarenheter

En ofta dterkommande kommentar bland dem som har forsoke att
analysera effekterna av nya styrformer ir att dataunderlaget ir
otillfredsstillande. Van de Walle och Hammerschmid talar till och
med om “en empirisk 6ken”,* vilket dock ir en dverdrift. Klart ir
dock att vissa perspektiv dr vanligare dn andra i analyserna. Om
man ser NPM pd tvd nivder — en overgripande dir statens roll
ifrdgasitts och en mer teknisk som handlar om styrmetoder inom
de verksamheter som finns kvar inom offentlig sektor — kan det
konstateras att huvuddelen av litteraturen dgnas 4t den senare.*

De flesta studier som gjorts dr inriktade mot kostnader och
enkla effektivitetsmdtt. Undantag finns dock. Ett antal analyser

soker finga fordelningsaspekter, och exempelvis Blomqvist har

%3 Van de Walle & Hammerschmid (2011).
84 Tbid.
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undersokt hur universalismen som designprincip f6r den nordiska
vilfirdsmodellen har piverkats av NPM-reformer.®

Omrédets bredd gor att de analyser och 6versikter som finns
publicerade antingen férsoker finga visentliga effekter i ett enda
land som analyseras pd djupet eller ocksd ir metastudier, som
sammanstiller och systematiserar resultaten frin redan gjorda
studier. Det finns en viss slagsida mot anglosaxiska linder som
Storbritannien, USA, Australien och Nya Zeeland, eftersom dessa
har uppfattats ligga i framkant av utvecklingen. Aven Sverige har
dock gitt l&ngt 1 vissa avseenden och foretrider 1 vissa fall en
extrem 16sning.*

Almguist

Roland Almqvist®” sammanfattar i sin allmint hillna genomgang av
NPM sina iakttagelser 1 sju punkter:
— Ibland fungerar NPM som avsett.

— Ibland blir utfallet ett helt annat.

— Ibland ser det ut som om NPM har haft avsedd effekt, men en
nirmare granskning visar att verksamheten har fortsatt i gamla
hjulspér.

— Ibland har NPM férstirkt sddana inslag i verksamheten som
man avsdg att komma bort frin.

— Ibland har férindringsprogrammet givit motsigelsefulla bud-
skap 1 de organisationer som har berérts.

— Ibland har férindringarna gitt 1 avsedd riktning men drivits f6r
lingt ("f6érindringséverdrift”).

— Ibland har férindringarna haft icke férutsedda men positiva

effekter.

% Blomgqvist (2016). Med termen universalism avses bland annat inkluderande system, of-
fentlig finansiering, hog ligstanivi.

% En &versikt 6ver vilka svenska uppfoljningar och utvirderingar inom olika sektorer som
hade gjorts fram till bérjan av 2012 terfinns i Statskontoret (2012b).

8 Almqvist (2006).
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Hartman m.fl.

Antologin Konkurrensens konsekvenser av. Hartman m.fl.*® ir en
bred 6versikt 6ver de svenska erfarenheterna av privata utférare
inom offentliga vilfirdstjianster fram till 2010. Behandlade sektorer
ir forskola, skola, ungdoms- och missbrukarvird, arbetsmarknads-
politik, hilso- och sjukvird samt insatser for dldre och funktions-
hindrade. Situationen ir typisk i s& mitto att forfattarna konstate-
rar att “kunskapsliget inom minga omriden ir anmirkningsvirt
begrinsat”. For de olika sektorerna kan slutsatserna sammanfattas
enligt f6ljande:

— Forskola: Kunskapsliget ir otillrickligt. Det forefaller som om
kommunernas kostnader {or privata férskolor dr ligre, men det
ir oklart om det beror pd hogre effektivitet, ligre kvalitet eller
resurstillskott frdn andra hill. Erfarenheten frin andra linder ir
att foérskolor med vinstintresse har ligre kvalitet, men den
slutsatsen kan inte med sikerhet 6verforas till svenska for-

hillanden.

— Skola: Skolor i privat regi faller inom tvd kategorier: dels en
vixande andel som drivs av stdrre privata koncerner, dels skolor
som drivs av féreningar och stiftelser. Eftersom ersittningen per
elev ir given av skolpengens storlek, kan vinsten 6ka bara om
verksamheten expanderar eller om kostnaden per elev sjunker.
Lirartitheten 1 privata skolor ir ligre och det finns indikationer
pd en betygsinflation som drivs av de privata skolorna. Privat-
skolorna bidrar till 6kad social segregering.

— Individ- och familjeomsorg: Hir ir den privata marknadsandelen
ovanligt hog, samtidigt som argumenten for privata ldsningar dr
svaga. Mottagarna av tjinsterna ir socialt utsatta individer som
inte har nigra valmojligheter, och kontrakt mellan kommuner
och producenter ir svira att formulera. Kunskapsliget om
effekterna ir daligt.

— Arbetsmarknadspolitik: Hir har privata komplement funnits
tidigare inom arbetsmarknadsutbildningen, men nya inslag har
tillkommit pd andra omrdden. Aven hir giller slutsatserna att

% Hartman m.fl. (2011).
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kontrakt med de privata producenterna ir svira att teckna och
att kunskapen om effekterna ir otillfredsstillande.

— Hlso- och sjukvdrd: Andelen privata virdgivare har ¢kat succes-
sivt under flera drtionden, huvudsakligen inom den &6ppna
virden. Storre steg har tagits under senare &r genom obligato-
riskt virdval och privatisering av apoteksmarknaden. Effekterna
ar hittills begrinsade, men pd lingre sikt svirforutsigbara.

— Insatser for dldre och funktionshindrade: Kostnaderna har 6kat
mer 1 de kommuner som har lagt ut en storre andel av insatserna
pd privata utférare. Kvalitetsmdtt ir svira att definiera, men
kontinuitet och personaltithet framstdr som viktiga aspekter.
Hog kontinuitet kriver g personalomsittning, hoég andel
heltidsanstillda och 1ig andel timanstillda. Personaltitheten i
vinstdrivande institutioner ir ligre bide i Sverige och utom-
lands. Det finns segregationstendenser 1 systemet i den
meningen att brukare med hogre utbildning och politiska
resurser kan forvintas f3 tjinster med hogre kvalitet.

Rapporten bygger som sagt pd data till 2010. Senare under-
sokningar kommer att refereras lingre fram i denna rapport.

Andrews och van de Walle

Andrews och van de Walle har i en relativt detaljerad studie av
engelsk kommunal sektor undersékt hur medborgarnas upp-
fattning av effektivitet, respons, jimlikhet och méiluppfyllelse har
paverkats av olika styrregimer — NPM, resultatstyrning och vad de
kallar entreprenérskap (innovationsgrad, utveckling av nya tjins-
ter).” Enkitsvar ir problematiska — de pdverkas av massmedie-
rapportering och behéver inte ha nigot starkare samband med
faktisk utveckling — men som komplement till observationer av
faktiska utfall kan de ha ett visst virde. Resultaten dr rensade for
ett antal bakgrundsvariabler som kan tinkas piverka utfallet.
Slutsatserna ir i korthet:

% Andrews & van de Walle (2012).
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— Det finns ett klart negativt samband mellan NPM och de upp-

satta milen.

— Resultatstyrning ir diremot positivt korrelerad med alla mitt
utom uppfattad jimlikhet.

— Entreprenorskap har signifikant positiv pdverkan pd upplevd
respons.

— Kapitalstarka kommuner upplevs som mer effektiva.

Vird att notera ir den tydliga distinktionen mellan NPM och
resultatstyrning. Resultatstyrningens positiva effekt pd effektivitet
styrks i en bredare litteraturéversikt av Boyne.”

Hood och Dixon

En mycket detaljerad granskning av NPM-reformerna 1
Storbritannien, med vissa internationella utblickar, har gjorts av
Hood och Dixon.” Den studerade perioden ir de tre decennierna
frdn omkring 1980 till 2013. Med utgdngspunkt i loftet att NPM
skulle leverera bittre till en ligre kostnad sorterar de erfarenheterna
1 de tvd huvuddimensionerna prestationer och kostnader med tre
alternativ i varje (presterar bittre/lika/simre respektive kostar
mindre/lika/mer), vilket ger totalt nio tinkbara utfall. Utfalls-
dimensioner 1 kvalitetshinseende 4r bland annat effektivitet,
likabehandling och jimlikhet samt vissa aspekter av beslutspro-
cessernas kvalitet.

Forfattarna sammanfattar sin analys med att det mest sannolika
resultatet ligger 1 fyra av de totalt nio tinkbara utfallen: fungerade
lika bra eller simre, till samma eller hogre kostnad.

% Boyne (2010).
I Hood & Dixon (2015).
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Figur 4.1 Utfall av de brittiska NPM-reformerna enligt Hood och Dixon
(2015; tabell 9.2). Huvuddelen av utfallen lag i de fyra rutorna
nere till hoger.

Kostnad\Kvalitet Hogre Lika Lagre

Légre Hogre kvalitet till lagre Samma kvalitet till Légre kvalitet till lagre
kostnad |4gre kostnad kostnad

Samma Hogre kvalitet till Samma kvalitet till Lagre kvalitet till
samma kostnad samma kostnad samma kostnad

Hagre Hogre kvalitet till hogre  Samma kvalitet till Lagre kvalitet till hogre
kostnad hogre kostnad kostnad

Pollitt och Dan

Pollitt och Dan har pd basis av en bred insamling av studier frin
framfér allt europeiska tillimpningar av NPM sokt destillera fram
ndgra generella slutsatser.” Trots det mycket breda anslaget — totalt
519 publicerade studier — ir resultatet forhillandevis tunt. Endast
45 av studierna, firre in 9 procent, redovisar effektanalyser pd hog
kvalitetsnivi. Aven dessa ir partiella i den meningen att bara vissa
aspekter av utfallet har kunnat observeras och analyseras. Forfat-
tarna redovisar att omkring hilften av studierna redovisar positiva
effekter och den andra hilften inga eller negativa effekter och
sammanfattar inférandet av NPM som en hit-and-miss affair, det
vill siga ett lotteribetonat projekt.

I en relaterad studie har Dan och Pollitt koncentrerat intresset
till Ost- och Centraleuropa.” Hir blir utfallet av styrningsrefor-
merna mer positivt, men sd var utgingsliget i de forna kommunist-
linderna ocksd helt annorlunda.

Specifikt om politik och forvalining

Framfér allt 1 den amerikanska argumentationen fér NPM
hivdades att de nya styrmetoderna skulle méjliggora for politiker
att 4terta initiativet frdn en administration som blivit alltfér
sjilvstindig och som bara var inriktad p& expansion. Denna
férvintning har inte infriats. Tvirtom finns ett antal rapporter om

%2 Pollitt & Dan (2013).
% Dan & Pollitt (2014).
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att den politiska nivdn tappar greppet om utvecklingen och limnas
med ansvar fér en "urholkad stat”.”* I nigra linder forefaller detta
att ha lett till en motreaktion sitillvida att den politiska nivdn har
ingripit med detaljerade materiella direktiv, 1 strid med modellens
intentioner.” De 6ronmirkta bidrag som den svenska riksdagen
dterkommande har fogat till det i princip generella statsbidraget till
kommuner och landsting kan ses som ett exempel pd denna
mekanism. Initiativ som sirskilda statliga medel exempelvis for att
héja lirartitheten innebdr att man 1 praktiken underkinner de
prioriteringar som har gjorts pd kommunal niv.

4.2 Utbildning
4.2.1 Forandringar i politiken

Utbildningspolitiken har under senare decennier genomgitt stora
och ganska snabba férindringar. Aven om vissa av dessa for-
bereddes redan under 1970- och 1980-talen, var det med bérjan i
dren kring 1990 som genomfdrandet av de stérre forindringarna
inleddes. Ndgra av de viktigare inslagen ir:

— Kommunalisering. Ar 1991 blev skolan ett helt kommunalt
ansvar, och nigra ir senare avvecklades de riktade statsbidragen.

— Lag om enskilda skolor och sd kallad skolpeng tridde 1 kraft 1992.

— Forsvagning av statlig kontroll och styrning, bland annat genom
avveckling av linsskolnimnder och liromedelsgranskning.

— Ny liroplan och overging ull ett madlrelaterat betygssystem.
Betygen blev viktigare f6r avancemang i skolsystemet. Betygs-
intagning till gymnasiet har inférts pa flera hall.

— Ny lirarutbildning baserad pi nya pedagogiska idéer och
forindrad lirarrekrytering.

—  Expansion av den higre utbildningen.

* Begreppet hollow state hirrdr frin Howlett (2000). Se ocksd Christensen & Laegreid
(1999).
% Maor (1999).
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En fullstindig genomgdng av foérindringarna faller utanfér ramen
for denna diskussion.” Framstillningen begrinsas till de viktigare
av de forindringar som har anknytning till NPM.

Okat kommunalt ansvar

Som konstaterades 1 avsnitt 3.3 kan det 6kade kommunala ansvaret
1 vissa avseenden ses som en foérindring 1 linje med NPM-
komplexets idéer. Skolan har 1 Sverige aldrig varit rent kommunal
eller rent statlig. Folkskolestadgan 1842 ilade stider och férsam-
lingar pd landet att erbjuda grundliggande undervisning; skolplikt
infordes forst 40 &r senare. Ar 1856 skapades genom en samman-
slagning av tvd tidigare skolformer liroverken, som erbjéd en
tiodrig utbildning till pojkar. Flickor var hinvisade till enskilda
skolor och bereddes forst 1927 tilltride till de hogre allminna
liroverken. Det statliga inflytandet 6ver liroverken var starkt, och
de finansiella bidragen var visentligt storre dn till folkskolan trots
det begrinsade antalet elever. Linsskolnimnderna var linken
mellan den nationella och den lokala nivin. Lirare och rektorer
utdvade inflytande via skolstyrelserna.

Industrialiseringen 6kade efterfrigan pd utbildad arbetskraft.
Samtidigt upplevdes systemet med parallella folkskolor och
liroverk som segregerande. Beslut om den sammanhillna skolan,
kallad grundskolan, fattades 1962 i riksdagen under bred politisk
enighet. Gymnasieutbildningen integrerades nigot senare och fick
kommunalt huvudmannaskap. Statlig tillsyn skulle bedrivas genom
centrala prov och gymnasieinspektorer.

Med 1970-talet inleddes ett mer medvetet arbete med att
forskjuta ansvar frin staten till kommunerna. Enligt liroplanen frin
1980 (Lgr 80) skulle varje skola utforma en lokal arbetsplan.
Lirarna inordnades i arbetsenheter med sikte pd mer kollektiva
arbetsformer. Decentralisering och maélstyrning blev centrala
begrepp 1 tre stérre skolutredningar under 1970-talet som behand-
lade ansvarsférdelningen mellan stat och kommun.” Samtliga
forordade en forflyttning av ansvaret mot kommunerna. Staten

% For en allmin historisk bakgrund och éversikt, se Richardson (2010).
97 SOU 1973:48, SOU 1978:65 och SOU 1980:5.
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skulle styra och garantera likvirdighet 1 forsta hand genom ”en
central o6versiktlig utvecklingsplanering av skolan””® och via
lirarutbildningen.

Det fanns ett utbrett motstdnd mot decentraliseringsplanerna,
och under 1980-talet skedde inga stora férindringar. Kommunerna
tryckte pd for att f3 tllsitta skolcheferna 1 likhet med andra
forvaltningschefer 1 kommunerna och fick denna ritt 1981. Stats-
bidragen till tjinsterna togs bort 1985, och nigra &r senare férsvann
ocksd kravet pd att det ska finnas en skolstyrelse eller en skolchef 1
varje kommun. Den stora férindringen kom 1 slutet av decenniet
med tre riksdagsbeslut, enligt vilka statens roll blev att ange mal for
utbildningssystemet, medan kommunerna fick det fulla ansvaret
for genomforandet 1 alla avseenden inklusive arbetsgivaransvaret
for lirare, skolledare och syo-konsulenter. Med &vergdngen till ett
generellt statsbidragssystem ndgot senare avhinde sig staten
ytterligare mojligheter att piverka vilka resurser som skulle
anvindas i skolan.”

Skolpengar och fri etablering

Forutom det nimnda ¢kade kommunala ansvaret ir den stora
forindringen inférandet av skolpengar och méjligheten att 6ppna
privata skolor'® med relativt svaga krav pd producenten. Sidana
skolor fanns i begrinsad omfattning redan tidigare, men det stora
steget togs med tvd propositioner om valfrihet 1 skolan i bérjan av
1990-talet.'”" Hirigenom skapades i stort sett samma ekonomiska
villkor f6r kommunala och privata skolor, och eleverna gavs ritt att
vilja andra skolor in den som ligger nirmast, iven utanfér
kommunen. Efter maktskiftet 1994 inférdes vissa restriktioner pd
de privata skolornas utformning, och kommunernas gavs inflytande
dver etableringen.

%S0OU 1978:65, s. 13.

% Styrpropositionen, prop. 1988/89:4, kommunaliseringspropositionen, 1989/90:41, och an-
svarspropositionen 1990/91:18, respektive 1991/92:150. Foér en detaljerad genomging av
detta intensiva reformskede, se Ringarp (2011).

1% Termen friskola ir vald i politiskt-strategiskt syfte att framstilla andra skolor som ofria,
och hir anvinds dirfér den neutralare termen privat skola.

1% Prop. 1991/92:95 och 1992/93:230.
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Hégre utbildning

Den postgymnasiala utbildningen har expanderat kraftigt under
senare decennier, och antalet universitet och hogskolor har 6kat.
En mindre, NPM-relaterad forindring ir att Chalmers 1 Géteborg
och Hégskolan 1 Jénkdping'® har fatt stiftelseform. Viktigare ir de
forindringar som foljde pd propositionen En akademi i tiden —
okad fribet for universitet och hégskolor.'” Genom denna férindring
fick de hogre lirositena 6kade mojligheter att bestimma om den
inre organisationen liksom om egna typer av liraranstillningar,
befordringsmojligheter och anstillningsforfaranden. Lagstodet for
den traditionella kollegiala styrformen avskaffades i och med att
regler rorande fakultetsnimnder togs bort. Aven regleringen av s3
kallade sirskilda organ avskaffades. Samtidigt beholls lagstodet for
linjestyrningen; rektor och lirositets styrelse beholl och fick i vissa
fall utokade befogenheter.

4.2.2  Utfall

En svérighet 1 analysen av politikutfallet dr att flera férindringar
har genomférts parallellt inom utbildningspolitiken, samtidigt som
omvirlden har forindrats. Till det kommer att utbildningssystemet
1 vissa avseenden ir trogt. En forindring av arbetsgivaransvaret for
lirarna eller nya pedagogiska riktlinjer fir inte genomslag omedel-
bart, eftersom undervisningen under en 6vergingsperiod skéts av
de lirare som ir pd plats och som normalt dr obenigna att pd kort
tid genomfora stora forindringar i sitt sitt att undervisa.

Utbildningsprestationer

Att mita elevers prestationer ir svirt. Huvudinstrumenten, vid
sidan av de glesa internationella jimférelserna, ir nationella prov
och betyg. Nationella prov ir i viss mening mer objektiva, men om
de rittas av de ordinarie lirarna, finns en risk f6r att dessa paverkas
att styra bedémningen i gynnsam riktning. Betygen ir idnnu

102

Sedan 2015 kallar sig hogskolan Jénkoping University. Termen university ir till skillnad
frdn den svenska universitet inte skyddad.
1 Prop. 2009/10:149.
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kinsligare i detta avseende, eftersom hoga medelbetyg anvinds som
konkurrensmedel p3i skolmarknaden. Aven betygssystemets ut-
formning kan inverka.

For en rittvisande bedémning av skolors prestationer mdste
skolresultaten, oavsett om de mits med provresultat eller betyg,
relateras till forutsittningarna. Elevernas socioekonomiska bak-
grund och andelen elever som ir fodda utomlands ir exempel pd
faktorer som pédverkar det forvintade resultatet. Skolverkets
analysmodell Salsa gor denna justering, men det finns fler faktorer
som kan ha betydelse och som inte inkluderas i denna modell.
Aven PISA-undersékningarna redovisar férvintade resultat med
hinsyn tagen till vissa bakgrundsfaktorer.'®

For en rittvis beddmning bor justering av prestationen hos ett
visst segment 1 utbildningssystemet dessutom goéras for elevernas
forkunskaper; det ir skolans “mervirde” som ska beddmas.
Lofbom gjorde en tidig sddan analys fér gymnasieskolan,'® och
rangordningen mellan gymnasierna blir en helt annan efter denna
justering.

Skolverket sammanfattade liget i skolan 2015 p4 féljande sitt:'*

Ar 2013 nir Skolverket senast sammanfattade liget for skolvisendet
lyfte vi fram att situationen pa olika sitt var bekymmersam. Nu ir det
innu tydligare att vi har stora problem i den svenska skolan. Den
senaste PISA-studien bekriftar och forstirker bilden av att kunskaps-
resultaten 1 grundskolan fortsitter att sjunka inom de kunskaps-
omriden som de internationella kunskapsmitningarna omfattar, dvs.
matematik, lisforstielse och naturvetenskap [...] Skolverket kan inte
se nigon annan forklaring dn att den kraftiga nedgingen beror pi
simre kunskaper.

I den efterfoljande diskussionen konkretiserar Skolverket problem-
bilden genom att nimna lirarbristen, lirarnas arbetssituation, en
stor andel elever som limnar grundskolan utan fullstindiga betyg,
en stor andel som limnar gymnasiet i fortid och en vixande
segregation.

1% OECD (2016b), s. 205.
1% Lofbom (2001).
1% Skolverket (2015a), s. 6-7. Betr. PISA, se Skolverket (2013a).
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De internationella studier som refereras till 1 debatten, frimst
OECD:s PISA, har kritiserats frdn olika hdll pd metodologiska
grunder, bdde inom den akademiska sfiren och i den allminna
debatten.'” Det finns skillnader i de deltagande lindernas skol-
system som mdste beaktas 1 jimférelser, exempelvis dlder vid
skolstart. Vad som ingdr i testerna och hur de genomférs kan ha
stor betydelse for utfallet. Man har ocks3 lyft fram att sjilva PISA-
testet forefaller att ha tagits pd olika stort allvar i olika linder och
att svenska elevers provtrotthet nir testerna genomforts kan spela
in. De svenska eleverna uppgav sjilva en hogre motivationsnivi i
2015 4rs undersékning dn i 2012 irs, vilket i s3 fall bér beaktas.'®
Aven om det finns underlag for en del av kritiken mot PISA, ir
resultaten vad giller den lingsiktiga utvecklingen for Sverige si
entydiga att den allminna slutsatsen knappast kan ifrgasittas.
Visst stod for att PISA-testernas bild ir rittvisande fis ocksd i de
tester av vuxnas firdigheter 1 motsvarande kohorter som har
genomforts, den sd kallade PTAAC-undersékningen.'”

Den senaste PISA-undersékningen, publicerad i1 december
2016,"'% har beskrivits som ett trendbrott, men i férhillande till den
kunskapsnivd som den svenska skolan uppskattades ha pd 1980-
talet dr forsimringen alltjimt betydande. Det kan noteras att den
grundliggande kritiken mot PISA-undersékningen 1 stort sett har
uteblivit efter den senast publicerade rapporten. I figuren nedan
visas utvecklingen av det genomsnittliga PISA-resultatet 6ver tid.

197 Se t.ex. Kreiner & Christensen (2014).
198 Skolverket (2016d), s. 47.

1% Gustafsson (2014).

110 Skolverket (2016d).
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Figur 4.2 Svenska resultat i PISA-undersokningarna 2000-2015 (index ar
2000 = 100), jamte en approximerande kurva.
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Kalla: Skolverket.

Det finns ocksd resultatmitningar frin 1990-talet pd nationell niv4.
Den samlade bilden fr&n dessa mitningar ir ndgot splittrad, men
huvudintrycket ir att en viss forsimring skedde iven under detta
decennium i matematik, naturvetenskap och lisning.'"" En tidsserie
over forkunskaperna i matematik hos studenter som bérjat pd
Kungliga Tekniska Hogskolan i Stockholm visar en férsimring
(frdn omkring 55 procentenheter till omkring 45) med bérjan strax
fore sekelskiftet, dock med en dterhimtning under senare 4r.'"
Holmlund m.fl. (2014) argumenterar fér att nedgingen 1 resul-
taten borjade tidigare och stddjer sig pd firdighetstester som
foregick PISA-underskningarna.'”® En relevant bakgrund till den
diskussionen ir de studier av intellektuella firdigheter hos ton-
dringar som genomforts 1 ett stort antal linder och som visat en
positiv trend under 1900-talet, den si kallade Flynn-effekten.'"*
Anmirkningsvirt nog forefaller denna effekt under senare ar att i
nigra utvecklade industrilinder ha férbytts i sin motsats.'”” En
studie av svenska monstringsresultat frin 1970 till och med 1993,

" Bjérklund m.fl. (2010), avsnitt 2.2.

"2 Brandell (2015).

' Holmlund m.fl. (2014), kapitel 6.

"4 Trahan et al. (2014) inneh3ller en sammanstillning av nirmare 300 studier.
5 Dutton (2016).
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allts8 med min 1 de &vre tondren som inte hade berorts av
reformerna kring 1990, bekriftar Flynn-effekten (mojligen med en
svag antydan till férindring i den sista kohorten)."

Bilden frin dessa och andra tidigare tester ir emellertid splittrad.
I en detaljerad genomging av argumentationen i Holmlund m.fl.
finner Gustafsson m.fl. inget tydligt stéd fér uppfattningen.'”
Huvuddelen av férsimringen tar sin bérjan under 1990-talet.

Betygsinflation

Gustafsson och Yang Hansen har visat att betygsutvecklingen 1 den
svenska skolan var stabil fram till 1995, varefter betygen borjade
stiga mer eller mindre kraftigt: minst 1 matematik, svenska och
engelska dir betygssittningen normeras av nationella prov,
medelsnabbt 1 6vriga teoretiska imnen och snabbast i praktisk-
estetiska dmnen.'""® Eftersom den faktiska kunskapsnivin enligt
ovan har sjunkit, dr detta ett uttryck for betygsinflation. Hur
kunskapsnivdn 1 andra dmnen har utvecklats kan inte avgéras, men
det ir osannolikt att den skulle ha stigit i paritet med givna betyg; 1
avsaknad av objektiva tester miste utgdngspunkten vara att
kunskapsnivin som bist varit oférindrad. Inflationen illustreras i
nedanstiende diagram, mitt med genomsnittligt meritvirde for 16
imnen.

¢ Rénnlund et al. (2013).
7 Gustafsson m.fl. (2016), s. 21 ff.
18 Gustafsson & Yang Hansen (2009).
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Figur 4.3 Utveckling av genomsnittligt meritvarde i grundskolans arskurs 9
(16 amnen) (index ar 2000 = 100), jamte approximerande
kurva.

108

Genomsnittligt meritvarde s

106

104

102 -

100

98
96 T T T T T T T T T T T T T T T 1
2000 2005 2010 2015

Kalla: Skolverket.

Eftersom betygen bérjade stiga vid mitten av 1990-talet, samtidigt
som resultaten férsimrades eller som bist var oférindrade ocksé
under detta decennium, kan det konstateras att betygsinflationen
borjade redan vid mitten av 1990-talet.

Det finns flera beligg for betygsinflationen. Holmlund m.fl.
konstaterar att spridningen i elevernas faktiska kunskaper inte vare
sig 1 grundskola eller i gymnasium har férindrats nimnvirt under
den studerade perioden, medan spridningen i1 betyg har okat.
Denna diskrepans kan tolkas som betygsinflation.'"’

Inflation har ocksd konstaterats i form av ett glapp mellan
nationella prov och betyg. Kontrollrittningar av de centrala proven
som har gjorts av Skolinspektionen visar att externa bedémare
sitter andra och generellt ligre betyg p& de nationella proven in de
lirare pd respektive skolor som beddémer proven.'® Det foreligger
alltsd ett dubbelt glapp, dels mellan intern och extern rittning av
proven, dels mellan provresultat och betyg.

"9 Holmlund m.fl. (2014), avsnitt 7.3.
120 Skolinpektionen (2015), Hinnerich & Vlachos (2016a).
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Spridningen i resultat

Vad som beskrivits ovan ir genomsnitt. Aven spridningen av
resultaten 1 skolan har 6kat. Spridningen mellan kommuner har
okat ndgot, skillnaden mellan skolomriden mer och skillnaden
mellan skolor allra mest."”" Skillnaderna ir sirskilt stora pi gymna-
sienivin. Nistan hela 6kningen 1 skillnaden mellan skolor kan
forklaras av okad elevsortering. Varken skillnader 1 kvalitet eller
betygssittning mellan skolorna forefaller att ha paverkat 6kningen
sirskilt mycket.'?

En viktig dimension av spridningen, givet skolans grundupp-
drag, ir hur stor del av de observerade skillnaderna som kan
kopplas till familjebakgrunden. De utrikes f6dda har simre forut-
sittningar, 1 synnerhet om de har anlint till Sverige efter skolstart,
och en mindre del av de 6kade skillnaderna kan férklaras av att
denna kategori har vuxit relativt sett.

Om man sammanfattar de bakgrundsfaktorer som enligt
tidigare forskning pdverkar resultaten i skolan till ett samman-
fattande matt, giller att skolsegregationen vad avser forut-
sittningarna har 6kat frdn tiden foére reformerna till 2008. En
visentlig del av denna okning hirrér frin okad segregation av
boendet.'”

Ett internationellt perspektiv pd bakgrundsfaktorernas betydelse
pd skolresultaten ges i en djupgiende analys av 2009 &rs PISA-
undersékning gjord av Barro och Lee.”* Férfattarnas databas
omfattar ett stort antal linder 6ver hela virlden och innehéller
uppgifter om elever, familjebakgrund, skolkaraktiristika (t.ex.
storstad eller mindre titort, lirartithet, finansiering) och allminna
data om utbildningssystemet 1 respektive land. I den rangordning
av linderna pd basis av familjebakgrundens betydelse som gérs
ligger Sverige pd 9:e plats bland 70 rangordnade linder, vilket dr en
overraskande hoég placering. Skolkaraktiristika spelar en mot-
svarande mindre roll; hir ligger Sverige pa 15:e plats frin slutet.'”

2! Holmlund m.fl. (2014), kapitel 7.

12 Tbid. 5. 144.

12 Tbid.

124 Barro & Lee (2015).

125 Det bér noteras att det inte rider nigot direkt utbytesférhillande mellan dessa bida
grupper av faktorer. Linder som Australien och Singapore ligger h6gt i bida avseendena.

100



@ 2017:1 Observerade férandringar

Skolans resurser

I en studie frin Statskontoret visas att kommunernas utgifter for
skolan pd en 6vergripande nivd inte har genomgdtt nigra radikala
forindringar under perioden 1980-2012."* Den genomsnittliga
kostnaden per elev paverkas av storleken pd elevkohorterna; stora
kohorter ger ligre kostnader per elev och vice versa, eftersom det
ir svirt att variera insatserna 1 direkt forhdllande till elevantalet.
Hogst kostnader per elev har glesbygdskommuner och storstads-
kommuner, bide mitt med totalkostnad exklusive lokaler och med
ren undervisningskostnad.'” Nir de riktade statsbidragen till
kommunerna ersattes av generella bidrag, 6kade effekten av skatte-
kraften i kommunen sitillvida att kommuner med svagt skatte-
underlag lade relativt mindre resurser p4 skolan.'?*

Den storsta utgiftsposten i skolbudgeten ir Lirarléner. Faktorer
som paverkar denna post ir bland andra lirartitheten, den genom-
snittliga kompetensnivdn, inriktningen hos gymnasieskolan och
arbetsmarknaden bidde inom och utanfér skolan. Betriffande
lirartitheten rdder nu bred konsensus om att en hogre lirartithet
leder till bittre resultat.’” Fredriksson m.fl. har i en lingtidsstudie
visat att minskade klasstorlekar i drskurs 4 till 6 férbittrar elevernas
bide kognitiva och icke-kognitiva férmigor vid 13 &rs dlder,
resultaten pd nationella prov i svenska, engelska och matematik vid
16 ars dlder samt utbildningsnivd och 16ner som mits i vuxen 3lder
(27 till 42 &r). Effekterna pd lonerna ir tillrickligt stora for att en
okad lirartithet ska vara samhillsekonomiskt motiverad.'*®

Den faktiska utvecklingen av lirartitheten féljer ungefir samma
forlopp som de samlade resurserna till skolan, med en topp 1990-91
foljd av en nedging till slutet av 1990-talet och sedan en viss
dterhimtning."’

Inte bara lirartitheten utan ocksd kompetensen hos lirarna har
emellertid betydelse. Lirarens kognitiva férmiga betyder mest for
hogpresterande elever, medan ledarskapet ir viktigare for de

126 Statskontoret (2013a).

12 1bid., figurerna 7 och 8.

128 Ahlin & Mérk (2008).

12 Angrist & Lavy (1999) med flera studier frin andra linder; se Krueger & Lindahl (2002).
130 Fredriksson et al. (2013).

! Holmlund m.fl. (2014), figur 9.6.
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ligpresterande.” Kraftiga férsimringar har skett i bdda avseendena
under senare decennier, och utvecklingen ir odiskutabelt negativ.
Lirarnas relativa position 1 férhllande till befolkningen i stort har
sjunkit frin senare delen av 1980-talet oavsett om man miter med
betyg, kognitiv firdighet eller ledarskapsférmiga.

Om lirartitheten kombineras med ett mitt pi kompetensen till
en kvalitetsjusterad lirartithet, fis ett mer drastiskt forlopp under
decennierna fére och efter reformerna.”” Toppen infaller nu strax
fore 1990, och den forsimring av den kvalitetsjusterade lirartit-
heten i mediankommunen som intrider direfter fram tll 1997 ir
mycket kraftig — mer 4n 40 procent. Annorlunda uttryckt ékade
det genomsnittliga antalet elever per (kvalitetsjusterad) lirare frin
10,6 till 18,5. Som framgdr av figuren nedan var dterhimtningen 1
kvalitetsjusterad lirartithet visentligt svagare. Spridningen 1
kvalitetsjusterad lirartithet mellan kommunerna har ocksd okat
visentligt.

Tidsserien i figuren gir bara fram till och med 2004, men
statistik frin Skolverket visar att lirartitheten har forindrats
ytterst lite under perioden direfter.”* Det finns dirmed ingen
anledning att férmoda att liget i stort har férindrats.

132 Grongvist & Vlachos (2008) fér denna och de féljande uppgifterna.

13 Kvalitetsjusteringen bygger pa en kombination av utbildningstid, behérighet och 8lder; se
Holmlund m.fl. (2014), avsnitt 9.1.

134 Skolverket (2015b).
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Figur 4.4 Utveckling av kvalitetsjusterad larartdthet 1985-2004 i
mediankommunen.
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Kalla: Holmlund m.fl. (2014).

Av intresse for frigan om skolans likvirdighet ir ocksd hur
fordldrar reagerar pd variationer 1 lirartitheten och vilka effekterna
blir fér eleverna. Fredriksson m.fl. har studerat detta i ett urval frin
drskurserna 4-6 med utgdngspunkt i skollagens grins for klasstor-
lek pd 30 elever.”” En 6kning av antalet elever per lirare med 5
stycken leder till en genomsnittlig férsimring av resultaten i
imnesproven vid 13 4rs 8lder med 22 procent av en standard-
avvikelse. Férsimringen fordelar sig dock inte jimnt; bland barn till
laginkomsttagare ir forsimringen mer dn 3 ginger si stor som
bland barn till héginkomsttagare. Detta &verensstimmer med
tidigare forskning, som visar att barn frdn familjer med simre
forutsittningar ir mer beroende av lirartitheten.”® Till en del kan
detta forklaras med férekomsten av lixhjilp, som ir beroende av
familjeinkomsten. Bland hoginkomsttagarna 6kar andelen som ger
lixhjilp vid sinkt lirartithet med 7,7 procentenheter eller knappt
10 procent, medan den ir oférindrad bland liginkomsttagare.
Forildrar reagerar ocksd 1 viss utstrickning genom att flytta; hir

1 Fredriksson et al. (2016). Analysen anvinder samma teknik som den ovan citerade

studien av Angrist och Lavy.
13 Angrist & Lavy (1999), Krueger (1999).
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visar forildrar ur liginkomstgruppen en nigot hogre sannolikhet,
men skillnaderna ir inte statistiskt signifikanta.

Flera faktorer pdverkar rekryteringen till liraryrket — arbets-
miljén 1 skolan, yrkets status, relativt lonelige m.fl. Férsimrad
status och ogynnsam l6neutveckling har fitt forvintade konse-
kvenser for rekryteringen till liraryrket. I en sammanstillning av
litteraturen om lirarnas lingsiktiga ldneutveckling konstaterar
Persson och Skult att reallénerna sjonk frén 1970 till l8ngt in pd
1990-talet, i synnerhet fér gymnasielirarna."”” Att det tidigare
reallénefallet hejdades under 1990-talet har sannolikt flera orsaker.
Dels innebar det kommunala arbetsgivaransvaret och framvixten av
privata skolor att lirarna fick fler arbetsgivare och dirmed bittre
forhandlingsmojligheter, dels — sannolikt minst lika viktigt —
triffades 1996 ett avtal om individuell l6nesittning.'*®

Dagsliget kan avlisas i OECD:s internationella jimforelse av
skolsystemen, Education at a glance."” Arsarbetstiden f6r en
gymnasielirare i Sverige dr 11 procent hogre dn f6r OECD-genom-
snittet, och den arbetstid som ir forlagd 1 skolan ir 12 procent
hogre. Loneutvecklingen dr ocksi simre. Medan ingingslonen
(kopkraftsjusterad) ir densamma i Sverige som i genomsnitt for
OECD, ir l6nen efter 15 ar 1 yrket 86 procent av genomsnittet och
hogstalénen 81 procent av genomsnittet.

Kommunaliseringen

Hur kommunerna hanterade det uppdrag de fick 1 och med
kommunaliseringen kan delvis avlisas i kommunernas skolplaner.
Holmlund m.fl. har sammanfattat ndgra av de viktigare férindring-
arna under perioden 1991-2006 pd foljande sitt:

— Forekomsten av olika resultatmdtt 1 skolplanerna ir det som
uppvisar den tydligaste 6kningen. Den ir starkast 1 storstads-
omridena. Intresset f6r uppfoljning och utvirdering har kat
svagt, utan nigon storre skillnad mellan kommunerna.

137 Persson & Skult (2014).
138 Hensvik (2010).
1% OECD (2016a).
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— Fokus pd likvirdighet har varierat 6ver tid i storstadsomridena
och minskat ndgot 1 vriga kommuner.

— Skolans uppgift att kompensera for elevernas skillnader i forut-
sdttningar lyfts under andra halvan av 1990-talet for att direfter
minska till nivier under dem som gillde 1 bérjan av perioden.
Variationerna ir stdrst 1 storstadsomridena.

— Intresset for personal- och kompetensforsorining har sjunkit
under hela perioden, mest 1 storstadsomridena.

Generellt sett forefaller stora kommuner att ha haft littare att klara
uppdraget. Detta ir naturligt, eftersom ledning och styrning av
skolan ir en verksamhet med uttalade skalférdelar. Den typiska
svenska kommunen, mediankommunen, har drygt 15 000 invénare.
Det dr knappast troligt att detta underlag ricker f6r att man inom
kommunen ska ha resurser att hélla sig 3 jour med utvecklingen
inom olika dmnen, préva nya liromedel, soka specialdestinerade
statliga bidrag och allt annat som hér till administrerandet av
skolan. Som vintat har utvecklingen gitt 1 riktning mot okad
spridning mellan olika kommuner; storstadskommunerna har den
mest positiva utvecklingen vad avser resultat, och de mindre
kommunerna soker inte ens alla de bidrag som finns fér skol-
utveckling.'*

De bida forsta faktorerna — dmneskunskapens roll och
professionens stillning — hinger samman. Om lirarens status
traditionellt grundas p& imneskunnande och pedagogisk kompe-
tens, reduceras denna status i samma utstrickning som dmnes-
kunnandets roll tonas ner. Eftersom de pedagogiska riktlinjerna
under samma tid férindrades i riktning mot mindre strukturerade
undervisningsformer, tappade lirarkiren positioner dven i det
avseendet. Den kommunala sektorn betraktade lirare och skol-
ledare som en kategori kommunanstillda bland andra, och
anstillningsférhillandena kom alltmer att likna andra gruppers.

Overféringen av ansvar till kommunerna igde rum under en
svar offentligfinansiell kris, under vilken regeringen dessutom
inférde en kommunal skattefrysning. Kommunerna fick dessutom
forhdllandevis kort tid pd sig att genomféra nodvindiga for-

140 Gustafsson & Yang Hansen (2011), Holmlund m.fl. (2014; kapitel 7), Skolverket (2015a).
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indringar, samtidigt som de centrala myndigheterna krymptes och
organiserades om.

Skolvalet

Med skolval avses mojligheten att vilja skolenhet. Detta kan ske
inom ramen fér ett offentligt huvudmannaskap, sisom ir fallet pd
universitets- och hogskolenivd, men eftersom skolval och fri
etableringsritt har blivit s& intimt forknippade i1 den offentliga
debatten, forutsitts ofta att diskussionen handlar om val mellan
offentliga och privata huvudmin. Sedan inférandet av skolval och
fri etableringsritt har antalet privata skolor vuxit kontinuerligt.
Lisdret 2015/16 var 827 av totalt 4 845 skolenheter inom grund-
skolan privata. Omkring 15 procent av grundskolans elever gir i
privata skolor.'"*! Motsvarande siffror fér gymnasiet var totalt drygt
1300 enheter, varav omkring en tredjedel hade privat huvudman.
Tre fjirdedelar av gymnasieeleverna gick i skolor med offentlig
huvudman.'*

Konkurrens mellan olika skolor kan ha olika effekter. Den kan
ha gynnsamma effekter pd resultaten och pi effektiviteten,
eventuellt ocksd pid innovationstakten. Den kan ocksi paverka
selektionen av elever till olika skolor, och det finns en risk for att
den bidrar till betygsinflation, det vill siga ett gap mellan faktiska
kunskaper och betyg.

En férsta naturlig friga dr hur elever i offentliga och privata skolor
skiljer sig fran varandra. Hir uppvisar grundskolor och gymnasie-
skolor olika monster i selektionen av elever. I nedanstiende tabell
visas prestationsmdtt for privata och kommunala grundskolor fore
och efter justering for skillnader i férildrabakgrund och andra
faktorer av betydelse. Kompensationen gors enligt Skolverkets
Salsa-modell, som tar hinsyn till ett antal bakgrundsvariabler —
forildrarnas genomsnittliga utbildningsnivd, koénsférdelningen
bland eleverna och mitt pi utlindsk bakgrund (fyra variabler).'”
Som 1 all analys av det hir slaget maste man gora reservationen att

41 Skolverket (2016¢).
42 Skolverket (2016f). En 6versikt 6ver de privata utférarna gérs i Skolverket (2014b).
43 Skolverket (2016¢).
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det kan finnas bakgrundsvariabler som paverkar utfallet men som
inte har kommit med 1 analysen.

Tabell 4.1 Prestationer i privata och kommunala grundskolor matta dels
som andel av eleverna som klarar godkant i alla dmnen, dels
genomsnittligt meritvarde. Med forvantade resultat avses resultat
som har kompenserats enligt Skolverkets Salsa-modell.

Andel godkédnda i alla @mnen Genomsnittligt meritvarde

Faktisk [Forvantad | Skillnad | Faktiskt |Férvantat | Skillnad
Privata skolor 84,93 85,20 -0,27 243,4 239,5 3,8
Kommunala skolor 75,59 75,43 0,16 220,2 221,2 -1,0

Kalla: Kalkyl baserad pa Salsa-rapporten avseende skolaret 2014/15, Skolverket.

Som framgir av tabellen idr de forvintade resultaten vad avser bade
andel godkinda och genomsnittligt meritvirde visentligt hogre,
omkring 10 procent, 1 de privata skolorna in 1 de kommunala.
Detta dterspeglar att barn med stark socioekonomisk bakgrund —
forildrar med lingre utbildning och hogre 16n — dr dverrepresente-
rade 1 de privata grundskolorna.

Holmlund m.fl. visar samma bild.'** Barn till hégutbildade, barn
till f6rildrar med hog inkomst eller mer allmint barn med starka
férutsittningar gir med visentligt hogre sannolikhet in andra barn
1 privata skolor. Detta gillde ocks3 tidigare pd gymnasienividn, men
den effekten har forsvunnit i takt med att de privata gymnasie-
skolorna har expanderat. Den kommunala skolans férutsittningar
har betydelse; nir den kommunala skolan har goda férutsittningar,
har elever med stark familjebakgrund relativt sett ligre sannolikhet
att vilja en privat skola.

Aven Gustafsson m.fl. illustrerar en socioekonomisk skiktning,
som dartill dr timligen stark.'” Nir hushéllen indelas i deciler efter
socioekonomisk styrka (férildrars utbildningsnivd och elevens
eventuella invandrarbakgrund), visar det sig att 1 den hogsta
gruppen ir privatskoleandelen 55 procent, medan den ir 5 procent 1
den ligsta.

Angelov och Edmark finner i en analys att privatskolorna inte
etableras i sirskilt gynnade omrdden.'* Var skolorna etableras siger

"** Holmlund m.fl. (2014), kapitel 10.
45 Gustafsson m.fl. (2016), s. 51.
¢ Angelov & Edmark (2016).
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dock ganska lite om elevsammansittningen; manga privata skolor
etableras centralt med goda kommunikationer for att mojliggora
ett stort upptagningsomride. Ovannimnda analyser ger som synes
en annan bild.

Nista friga dr hur den {or resultaten viktiga lirartitheten skiljer
sig. Hir idr resultatet entydigt: den kvalitetsjusterade lirartitheten
ir visentligt hogre i den offentliga skolan, bide 1 grundskolan
(omkring 25 procent 2006) och i gymnasieskolan (drygt 60 procent
2006).1

Vad kan d& sigas om resultaten 1 offentliga och privata skolor?
Lit oss forst utgd frin att betygen korrekt avspeglar faktiska
firdigheter. Av tabellen ovan framgir att de privata skolorna under-
presterar nigot vad avser andel godkinda i forhdllande till det
forvintade resultat som kan forvintas givet den socioekonomiska
bakgrunden, medan de kommunala 6verpresterar nigot. Betygen
ligger & andra sidan ndgot hégre dn férvintat f6r de privata och
nigot ligre fér de kommunala efter samma kompensation fér bak-
grund. Skillnaderna mellan férvintat och faktiskt resultat bor dock
inte tas pd alltfor stort allvar, eftersom det dr osikert hur mycket av
skillnaderna som avspeglar faktiska kvaliteter hos skolorna och hur
mycket som beror pd ofullkomligheter i Skolverkets Salsa-modell.
Exempel pd variabler som kan ha betydelse utéver dem som finns
med 1 modellen ir hushillsinkomst, ligenhetsyta, sociala nitverks-
effekter och elevegenskaper som inte har med kon eller utlindsk
bakgrund att gora. Sammanfattningsvis motsvarar betygen i
respektive kategori ungefir vad som kan forvintas givet
skillnaderna i férutsittningar.

Eftersom betygsutvecklingen som framgitt paverkas av en fort-
gdende inflation, kan dock betygen ifrigasittas som resultatmitt.
Betygen kan avvika fr@n vad som presteras pd nationella prov, och
de nationella proven kan rittas mer eller mindre gynnsamt av
lirarna. Det forsta potentiella glappet — mellan provresultat och
betyg — har analyserats av Skolverket.'” Man finner att de privata
skolorna pi gymnasienivi, med undantag for svenska inom
yrkesforberedande program, generellt sett har en hogre positiv
avvikelse men att avvikelserna ir signifikanta bara inom matematik-

47 Se Skolverket (2013b), (2014a).
148 Skolverket (2016a).
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program. Foér grundskolan giller for dren 2013-15 att det ir
signifikant hégre sannolikhet i1 fristdende skolor att f3 ett hogre
slutbetyg 1 engelska jimfért med provbetyg; 6vriga registrerade
skillnader mellan offentliga och privata skolor ir inte signifi-
kanta."” Det finns alltsd en tendens till att de privata skolorna ir
mer generdsa dn de offentliga, men den ir inte sirskilt stark.

Betriffande det andra potentiella glappet — mellan prestation pa
prov och betyg pd prov — har en detaljerad studie av skillnaderna
mellan extern och intern rittning av de nationella proven 1
gymnasieskolorna genomférts av Hinnerich och Vlachos. De
uppmitta skillnaderna korrigeras bdde f6r de ingdende kunskaperna
nir eleverna boérjar och fér en uppsittning elev- och férildra-
karaktiristika."® Studien visar att de privata gymnasierna har simre
resultat, nir prestationerna utvirderas med extern bedémning. Av
studien framgdr ocksg att betygsinflation ir ett reellt problem och
att privata gymnasieskolor uppvisar ett stérre gap mellan betyg och
centrala prov in kommunala, iven dir det finns en mojlighet att
vilja mellan kommunala skolor. Effekten ir inte sirskilt stark men
signifikant.

De hir resultaten dverensstimmer med internationella erfaren-
heter. Det finns ingen evidens {ér att privata skolor generellt skulle
vara mer effektiva in offentliga.”

Det finns ocksd en diskussion om huruvida konkurrens i sig kan
bidra till att férbittra resultaten i alla skolor, offentliga som privata.
Frigan ir komplicerad att besvara. Det ir inte sjilvklart hur
konkurrens ska mitas.””® Det krivs detaljerad information om de
lokala forhallandena for att fel inte ska begas.

En annan komplikation ir att konkurrensen inte inskrinker sig
bara till den lokala. En stor del av dem som har barn 1 skolildern,
lirare, skolledare eller personer som p& allminna grunder ir
engagerade 1 skolfrigor kinner till Skolverkets system Salsa, som
miter skolornas prestationer i férhillande till de férutsittningar
som giller for respektive skola. Denna prestationsmitning skapar

149 Skolverket (2016b).

%% Hinnerich & Vlachos (2016a); for en littillgingligare sammanfattning, se Hinnerich &
Vlachos (2016b).

151 Se litteraturdversikter i Neal (2009) och Barrow & Rouse (2009).

152 Ett vanligt mitt dr det s.k. Herfindahl-indexet, ett tal mellan 0 (total fragmentering) och 1
(ingen fragmentering).
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en virtuell press pd lirare och skolledare som kan vara lika viktig
som den lokala konkurrenssituationen.

En statistisk komplikation dr ocksd att graden av konkurrens
samvarierar med andra faktorer som paverkar resultaten. Det inne-
bir att det ir tekniskt svirt att separera effekten av konkurrensen
frin andra effekter.

Mot den hir bakgrunden ir det knappast forvdnande att
slutsatserna betriffande effekterna av konkurrens ir osikra och
delvis motstridiga. Hoxby argumenterade 1 ett ofta citerat arbete
for att konkurrens dr gynnsam fér alla berérda.” T en amerikansk
litteraturéversikt konstaterar Belfield och Levin att minga studier
finner vissa svaga effekter men att metodproblemen ir stora.”
Studier som 1 motsats dirtill hittat smd eller inga effekter av
konkurrens ir exempelvis Bettinger (2005), Rothstein (2005),
Gibbons m.fl. (2008), Andersen och Serritzlew (2007) och Zimmer
och Buddin (2009)."

De svenska analyser som har gjorts av konkurrensens effekter
pd den allminna prestationsnivdn 1 skolorna visar samma ménster,
det vill sidga vissa svaga effekter pd prestationerna."” Bohlmark och
Lindahl har i en studie av grundskolan specifikt inriktat sig pd att
identifiera denna effekt som funktion av andelen privata skolor 1
det lokala utbudet och finner ocks3 en viss effekt."”” Resultaten pd
de centrala proven avser emellertid intern rittning, vilket skapar en
osikerhet betriffande giltigheten i slutsatsen; den av Hinnerich och
Vlachos uppmitta inflationseffekten 1 den ovan nimnda analysen
av gymnasiet ir storre.'

I en analys av konkurrensens effekter undersoker Holmlund
m.fl. samspelet med andra faktorer. Eftersom skolutbudet ir storre
i storstadsomridena, samtidigt som storstiderna har visat sig kunna
klara sitt uppdrag pd utbildningsomridet bittre in andra kommu-
ner, finns en risk {6r sammanblandning. Det visar sig att si ocks3 ir
fallet; nir bide storstadsfaktorn och konkurrensen inkluderas i
modellen, ger bida utslag, men inget av dem ir statistiskt signifi-

153 Hoxby (2000).

154 Belfield & Levin (2002).

155 Bettinger (2005), Rothstein (2005; se ocksi Hoxby 2007), Gibbons m.fl. (2008)
Andersen & Serritzlew (2007), Zimmer & Buddin (2009).

156 For en 6versikt, se Holmlund m.fl. (2014).

157 Bshlmark & Lindahl (2016).

158 For en diskussion av problemen, se Hinnerich & Vlachos (2016a).
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kanta nir bdda inkluderas." Det forefaller alltsi som om det rér sig
om en storstadseffekt. En sidan har observerats ocksi utom-
lands.'*®

Likvérdighet och segregation ir viktiga dimensioner av skolornas
prestationer. En viss segregation i skolan har alltid funnits till f61;d
av boendesegregationen och nirhetsprincipen. Nir mojligheterna
att vilja 6kar, kan man 3 ena sidan tinka sig att elever med god
studieférmiga soker sig till skolor dir denna férmiga premieras
sirskilt, 4 andra sidan att den existerande segregationen férstirks.
Det ir allts3 en empirisk friga vilken effekt som dominerar.
Holmlund m.fl. finner 6kande skillnader sedan mitten av 1990-
talet, som forklaras av dkande sortering av eleverna och inte av
skillnader 1 undervisningens kvalitet, och de ovan citerade ana-
lyserna av elevsammansittningen ger som framgitt samma bild."*!

Alla skolor ir skyldiga att ta emot elever som soker; det rdder
alltsd f6rbud mot att silla bort odnskade elever. Nir undersékande
journalister med fiktiva identiteter och dold kamera 2013 under-
sokte hur det 1 praktiken gér till, visade det sig dock att omkring
hilften av ett femtiotal undersékta privata skolor brot mot
forbudet.”* Med 95 procents sannolikhet kan man dirmed dra
slutsatsen att sddan lagstridig sdllning férekommer vid mer dn 300
av landets drygt 800 grundskoleenheter.'® Sillning bland stkande
bidrar ytterligare till segregationen och innebir ocksé att systemet
som helhet forlorar i1 effektivitet, eftersom skolorna di har littare
att hoja avkastningen genom att vilja elever in genom att férbittra
undervisningen.

Att skolval bidrar till sortering av elever dr en stabil inter-
nationell erfarenhet, och den svenska utvecklingen ir dirfér inget
som forvdnar. I en OECD-é6versikt av skolval huvudsakligen inom
OECD-linder &terges resultatet frin 13 olika studier.'* Bilden ir
samstimmig — effekter pd prestationerna ir sm& om de &ver huvud
taget finns, men en Okad segregation med avseende pd etnisk

% Holmlund m.fl. (2014), tabell 11.6.

10 Gibbons & Silva (2007).

' Holmlund m.fl. (2014), avsnitt 11.5.

12 Uppdrag granskning 2013-10-28.

' Om séllning observeras i 25 av ett urval pd 50 skolor, giller att risken fér sillning i hela
populationen dverstiger 0,38 med sannolikheten 0,95.

1% OECD (2012), tabell 3.1.
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bakgrund, socioekonomisk bakgrund eller férmiga registreras i
samtliga fall:

Slutsatsen 4r att det inte finns ndgra skillnader i prestationer pi
dvergripande nivd som beror pd inslaget av privata skolor i ett land.'®

Medan elever som stannar i offentliga skolor teoretiskt sett skulle
kunna dra nytta av konkurrensen [...], kan de skadas av att klass-
kamrater och lirare férsvinner till de skolor som kan tyckas prestera
bittre, eller ocksd skadas av férsimrade resurser till f6ljd av omfér-
delningen. Dirfér kan inférandet av skolvalsméjligheter leda till
segregation mellan skolor och till fler nackdelar fér dem som har
simre férutsittningar.'®

Rérande innovationer har Bohlmark och Lindahl i en annan skrift
framfort argumentet att ett konkurrensbaserat system leder till att
“utvecklingen av pedagogiska metoder och skolorganisationer
stimuleras och littare sprids frin en skola till en annan”.'” Detta
kan ifrigasittas. Innovationer uppfattas i ett konkurrensbaserat
system som féretagshemligheter; om nigot bér de spridas ling-
sammare 1 ett sidant system. Den spridning som sker ir indirekt —
att innovationsrika skolor eller skolgrupper nir hégre resultat och
dirigenom eventuellt drar till sig fler elever — vilket om det sker ir
en lingsam process jimfort med den dir lirare regelbundet triffas
och utan restriktioner delar med sig av pedagogiska idéer.

Det finns inte heller nigra indikationer pd att de privata
skolorna generellt skulle profilera sig genom sirskilt hog innovat-
ionsgrad. Eftersom ersittningen per elev ir given, ir kostnads-
sinkningar genom ligre lirartithet och fler obehoriga lirare en
snabbare vig till hog avkastning pd det insatta kapitalet. Som ovan
konstaterats bekriftas detta av att lirartitheten ir ligre och andelen
behoriga lirare ir ligre i de privata skolorna. Aven detta 6verens-
stimmer med internationella erfarenheter.'**

19 1bid., s. 27.

166 Tbid., s. 35.

167 Bshlmark & Lindahl (2012).
168 Lubienski (2003).
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Andra konsekvenser

JB-koncernens konkurs 2013 uppmirksammade landets forildrar
och elever pd en ny risk. Den transaktionskostnad som ir fér-
knippad med att sdtta sig in 1 en privat utférares ekonomiska
situation och gora en bedémning av den ekonomiska stabiliteten pd
flera (upp till nio) &rs sikt ir inte inbegripen 1 de kalkyler som gors
for att jimfora olika alternativ.

I samband med JB-koncernens konkurs uppdagades ocksg att de
aktuella skolorna inte hade sparat elevernas betyg pd foreskrivet
sitt. Fram till 8&r 2008 fanns det ingen reglering kring hur friskolor
skulle hantera betygshandlingar. Efter 2008 féreskrevs att de
privata skolorna skulle arkivera betygen. I och med den nya skol-
lagen som bérjade gilla f6r lisdret 2011/2012 blev de skyldiga att
skicka in slutbetyg for arkivering i den kommun dir skolan har sin
verksamhet. I en undersékning gjord av Dagens Arena hosten 2013
visade sig mer dn 40 procent av de privata skolorna inte ha uppfyllt
detta krav.'”

Hoégre utbildning

Inom den hogre utbildningen ir NPM-doktrinens genomslag
mindre in i den grundliggande utbildningen. Finansieringen och
styrningen av lirositena ir dock tv8 omriden som tydligt har
paverkats. Riksrevisionen konstaterar i sin sammanfattning av ett
tiotal granskningar under dren 2010-12 att det vad giller hogskole-
utbildningen finns samma risk fér inflation 1 bedémningarna som
har konstaterats inom skolan, eftersom universitet och hégskolor
fir ersittning baserat pd hur minga studenter som har examine-
rats.'”® Riksrevisionen beddmer ocksi att finansieringssystemet
riskerar att leda wll likriktning av utbildningen, 1 strid med
riksdagens intentioner.

Sundberg har i tvd studier analyserat effekterna av den s kallade
autonomireformen pd styrningen av universitet och hégskolor.""
Hennes allminna slutsats dr att maktfordelningen mellan de tv3

19 Dagens Arena 28 oktober 2013 (Johansson 2013).
170 Riksrevisionen (2012a).
7! Sundberg (2013; 2014).
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styrformerna kollegial styrning och linjestyrning forindrats vad
avser den beslutsmakt som rér kvalitet 1 utbildning och forskning.
P4 relativt kort tid — ndgra r — har det kollegiala styret vid flera av
undersokningens lirositen ersatts av en traditionell, hierarkisk
linjeorganisation. Uppsala universitet, Stockholms universitet och 1
stort sett Lunds universitet har 1 huvudsak behillit det kollegiala
beslutsfattandet. Goteborgs —universitet  har  gitt  frdn  en
organisation av det kollegiala styret liknande det vid Uppsala
universitet, Stockholms universitet och Lunds universitet till en
betydligt hogre grad av linjestyrning vid beslut om utbildning,
anstillningsirenden och gillande ledningen av institutionerna. Vid
ovriga studerade lirositen har utrymmet for den kollegiala
styrningen minskat eller — som vid Luled tekniska universitet — helt
avskaffats.

Exemplet med autonomireformen illustrerar den ambivalenta
karaktiren hos NPM-doktrinens decentraliseringskomponent. Den
officiella motiveringen var att 6ka universitetens och hégskolornas
sjilvstindighet 1 férhéllande till den politiska makten representerad
av Utbildningsdepartementet, men for flertalet av medarbetarna
inom de berdrda lirositena har inflytandet 6ver viktiga frigor inom
utbildning och forskning minskat.

4.3 Halso- och sjukvard

Svensk hilso- och sjukvird hiller hég standard i internationell
jimforelse om man miter kvalitet med virdens resultat. Resurs-
dtgingen 1 relation till BNP ligger hogre 1 Sverige dn EU:s
genomsnitt, men dven med hinsyn till det bedéms svensk sjukvird
vara effektiv. Placeringen i rangordningen beror 1 viss utstrickning
pd vilka index som tillimpas, men Sverige hamnar genomgiende
hégt.'? T en dimension avviker Sverige dock pd ett sitt som bér bli
féremal f6r en djupare analys: trots en timligen hog likartithet dr
antalet patientbesok per likare exceptionellt 18gt, bara en tredjedel
av EU-genomsnittet.'” Man fir alltsi ut ovanligt lite likartid per
likare.

172 OECD(2016c), framfér allt kapitel 6. SKL (2015) inneh3ller en sammanstillning av flera
internationella jimférelser.
13 OECD (2016¢), figur 7.15.
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I undersékningar av den av befolkningen upplevda standarden
(tillginglighet, information etc.) blir Sveriges resultat simre.'*
Detta illustrerar ett timligen vanligt fenomen — att bedémningar 1
enkitundersékningar inte ir grundade pd objektiva kriterier utan
styrs av massmedias rapportering, politisk opinionsbildning med

mera.'”?

4.3.1 Forandringar

De férindringar som hilso- och sjukvirdssystemet har genomgatt
under senare decennier ir mindre genomgripande in motsvarande
inom utbildningssystemet. Ett privat utbud av tjinster har funnits
linge vid sidan av det offentliga. Finansieringen sker fortfarande i
huvudsak med offentliga medel, och patientavgifternas andel av
finansieringen ligger nira EU-genomsnittet.

Det privata inslaget har dock o6kat under en lingre tid och
snabbare under &ren 2007-2010, d& vdrdval f6rst inférdes frivilligt 1
ndgra landsting och sedan blev obligatoriskt."”® Vardvalet innebar
fri etableringsritt och en ersittning som foljer patienten, vilket
innebir att virdgivarna konkurrerar om patienterna. Landstingen
fir sjilva utforma ersittningssystem, listningsprinciper och kvali-
tetskrav, men de virdgivare som uppfyller kraven har ritt att bli del
av vardvalssystemet. En vdrdgaranti med maxgrinser {or vintetider
1 primirvirden och den specialiserade virden inférdes ocksd for att
stirka tillgingligheten.

Kop av tjinster tillimpas dock inte bara inom sjilva virden.
Aven den vird som bedrivs i offentlig regi stéds av tjinste-
producenter frin den privata sektorn. Detta tillimpas 1 olika
utstrickning for sddant som definieras som stédfunktioner,
exempelvis stidning, restauranger och it-tjinster. Statistiken pd
omridet ir inte helt tllforlitlig, eftersom alla inkép inte ir
upphandlingspliktiga, men uppskattningsvis bestir drygt hilften av
landstingens utgifter av kdpta tjinster.'”’

174 Vardanalys (2016).

175 Se exempelvis Forsikringskassan (2014b).

176 Om utvecklingen fére denna period, se Anell (2011).
177 Konkurrensverket (2015b), s. 39.
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Ar 2009 avvecklades det statliga apoteksmonopolet och andra
aktorer in Apoteket AB fick mojlighet att driva apotek. Det blev
ocksd tillatet att silja vissa receptfria likemedel pd andra forsilj-
ningsstillen in apotek.

4.3.2 Utfall

Eftersom forindringarna pd detta omride ligger nirmare i tiden, ir
det knappast férvinande att de konsekvenser som kan identifieras
ir svaga och delvis motstridiga. Nigra uppfoljningar har gjorts av
Riksrevisionen, Myndigheten f6r virdanalys och Statskontoret.

Vardvalet

Antalet virdcentraler 6kade mellan 2007 och 2010 med nirmare 20
procent, frin drygt 1 000 till cirka 1 200."”* Konkurrensverket har i
en kartliggning konstaterat att nyetableringar 1 huvudsak har skett
i befolkningstita omrdden.'” Stockholm, som stir fér en stor del av
okningen, har linge haft en hog andel tjinster kopta frin privata
producenter.

Tre principer ska enligt hilso- och sjukvirdslagen styra virden:
den ska ges pd lika villkor fér hela befolkningen oberoende av
personliga egenskaper och funktioner i samhillet (mdnniskovdrdes-
principen), den som har stdrst behov av vird ska ges foretride 1
virden (behovs- och solidaritetsprincipen) och den ska bedrivas
kostnadseffektivt nir de tvd foregdende principerna har anvints
(kostnadseffektivitetsprincipen). Riksrevisionen har genomfért en
granskning av vdrdvalets effekter pd primirvirden utifrin dessa
principer pd basis av data huvudsakligen frin Region Skéne,
Stockholms lins landsting och Vistra Gétalandsregionen.'® En
slutsats dr att reformerna har givit positiva resultat 1 form av
forbittrade kontaktmojligheter och fler virdcentraler. Men till-
ginglighetsreformerna har fatt stark styreffekt i primirvdrden, och
det har blivit svirare att uppritthilla virdens etiska principer. En

178 Vardanalys (2015), s. 46.
179 Konkurrensverket (2010).
180 Riksrevisionen (2014).
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nirmare undersokning i tv regioner (Skine, Vistra Gétaland) visar
mirkbara férindringar i virdkonsumtionen efter virdvalsreformens
inférande. Vardutnyttjandet verkar bli mer ojimlikt i virden som
helhet. Minga besokare med litta och lindriga symtom har
tillkommit efter reformen. Denna grupp patienter goér ocksd fler
likarbesok efter reformens inférande. Det omvinda forhillandet
giller for de sjukaste patienterna, som gor firre likarbesok.

De positiva resultaten av reformerna i form av forbittrade
kontaktméjligheter, fler virdcentraler och 6kade besoksfrekvenser
forefaller 1 hogre utstrickning ha kommit patienter med mindre
vardbehov och hogre socioekonomisk status till del. Vard-
centralerna har blivit fler och nirheten tll virdcentraler har for-
bittrats fér minga invinare. Nya vdrdcentraler har i storre
utstrickning etablerats i befolkningstita omrdden samt 1 omriden
dir virdbehoven ir ligre och invinarna ir socioekonomiskt
starkare in genomsnittet. Nedliggning av virdcentraler har frimst
drabbat omriden dir virdbehovet ir storre och dir behovet av en
vérdcentral i nirheten av hemmet kan antas vara stérre.

Virdkostnaderna tycks 6ka, och skillnaderna mellan landstingen
minskar inte. Ersittningen till vdrdgivarna bygger i varierande
utstrickning pd diagnossittning (s.k. DRG). Detta forefaller att ha
paverkat diagnossittningen i vissa landsting, vilket kan innebira att
patienter fir irrelevanta diagnoser. Prismekanismerna 6ékar ocksd
risken for att den vdrd som ges och registreras manipuleras i syfte
att 6ka ersittningen.

Myndigheten for virdanalys konstaterar liksom Riksrevisionen 1
en rapport'' att antalet likarbes6k har 6kat, frimst i Stockholm. I
motsats till Riksrevisionen ser man dock inga tydliga férindringar 1
den samhillsekonomiska skiktningen av utnyttjandet av vdrden pd
overgripande nivd. Befolkningens fortroende fér primirvirden har
okat ndgot efter reformens genomfoérande, vilket kan vara ett
tecken pd att det har skett en anpassning av primirvirden efter
befolkningens preferenser.'®

Det finns dock skillnader mellan offentliga och privata vard-
inrittningar. Skillnaderna med avseende pi sjuklighet har for-

'8 Vardanalys (2015). Rapporten bygger pi studier av Stockholm, Vistra Gétaland och
Ostergotland.
182 Vardanalys (2014), s. 12.
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stirkts, sdtillvida en ¢kad andel av dem som lider av allvarliga
sjukdomar besdker mottagningar i offentlig regi efter virdvalet.
Det finns ingen tydlig trend 1 sjuklighetens socioekonomiska
struktur 1 de tre landstingen, men personer med hogre inkomster
och hogre utbildning gor en storre andel av sina besdk p& mottag-
ningar 1 privat regi 1 alla tre landstingen. Nyetablerade privata
virdgivare har en ligre andel listade personer med stort férvintat
virdbehov.

Utvecklingen stimmer med skillnaderna mellan landstingens
ersittningsmodeller. Stockholm har en hégre andel besoksrelaterad
ersittning och har ocksd stérst 6kning av antalet besgk. I de bida
dvriga regionerna bygger ersittningen 1 stdrre utstrickning pd
socioekonomisk bakgrund och vardtyngd, vilket &terspeglas 1
beséksmonstren.

Socioekonomiska och behovsmissiga skillnader 1 patient-
sammansittning mellan privata och offentliga virdgivare skulle inte
vara ett problem om resurskrav och kvaliteten vore densamma
oavsett patientgrupp och utférare. Men personer som ir yngre,
friskare och har gynnsammare socioekonomiska férutsittningar tar
generellt mindre resurser i ansprdk, s mottagningar med sidan
sammansittning kan beroende pd ersittningssystem antingen
erbjuda bittre tillginglighet och service, vilket riskerar att leda till
okad ojimlikhet, eller generera ett omotiverat éverskott.'™ '%

Betriffande innovationstakten konstaterar bdde Riksrevisionen
och Myndigheten {6r virdanalys att de 6nskade effekterna pd
innovation och utveckling 1 tjinsteproduktionen i stort sett verkar
ha uteblivit.

Virdvalet har lett till odnskade externa effekter. Motiven bakom
inférandet av virdval har varit forbittrad virdkvalitet och 6kad
tillginglighet, medan medlen att ni dessa mal har varit dels att
underlitta etablering, dels att ge patienter mojlighet att vilja
vérdgivare inom landstinget. Ersittningen till virdgivarna knyts till
individens val av likare. Individens position gentemot likaren
forstirks sdledes, samtidigt som en okad etablering av virdgivare
har medfort att konkurrensen mellan nya och etablerade virdgivare
forstirks. Ett okat inflytande for patienten ir inte problemfritt.

8 1bid., s. 13.
184 Riksrevisionen (2014), s. 12; Virdanalys (2014), s. 17.
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Likarens professionella beddmning sammanfaller inte alltid med
patientens 6nskemdl. Patienten kan efterfriga antibiotika 1 strid
med Socialstyrelsens rekommendationer eller efterfriga ett
lakarintyg f6r att {8 rite till sjukpenning, fastin likaren bedémer att
arbetsférmdgan inte ir nedsatt i den omfattning som krivs.

ISF har i en analys visat att virdvalet har lett till okad sjuk-
skrivning.'"” Under dren 2007-09 inférde 8tta landsting pd frivillig
basis virdvalssystem inom delar av hilso- och sjukvérden, och 2010
blev det obligatoriskt fér landstingen att inféra virdvalssystem
inom primirvirden. Eftersom virdvalet inférdes vid olika tid-
punkter 1 olika landsting, har det varit méjligt att analysera
effekterna pd sjukskrivningarna under en period d& sjukskrivnings-
frekvensen minskade. Resultatet av analysen ir att virdvalet har lett
uill att antalet sjukskrivningar 1 genomsnitt pd nationell nivd ckade
med 3,4 procent, medan de ldnga ersittningsperioderna typiskt
forlingdes med 3,5 dagar. Det ir endast 1 Stockholms lins landsting
som effekten ir statistiskt signifikant, men storleken hos det
landstinget gor att effekten slir igenom pd riksnivd. En likartad
oonskad effekt av virdvalet har iakttagits 1 form av en dJkad
forskrivning av antibiotika."*

Kéop av stodtjinster

Inom hilso- och sjukvirden betraktas stidning som en stod-
funktion, men vdrdrelaterade infektioner stdr enligt SKL:s statistik
for drygt en tredjedel av skadorna i virden, och orsaken till dessa
infektioner ir &tminstone delvis en foérsimrad kvalitet pd stid-
ningen. Vad som uppfattats som en stddfunktion har alltsi direkta
effekter pd uppdraget i kirnverksamheten. Tillsyn 6ver stid-
kvaliteten ir tidsédande att bedriva, och mycket av den informat-
ion som ndr allminheten hirrér frin undersékande journalister.'™
Sveriges Kommuner och Landsting har 1 skriften Vdrdrelaterade
infektioner angivit férbittrad stidning som ett av nyckelomridena

155 ISF (2014c).
18 Fogelberg Lévgren (2015).
87 For ett exempel, se Expressen frin den 18 oktober 2015 (Bisén 2015).
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for att bemistra problemet.’® Hur stédfunktionen hanteras fir

alltsd direkta konsekvenser for kirnuppdraget.

Apoteken

Riksrevisionen har i en rapport framfért kritik mot regeringen for
forberedelsen av forsiljningen av apotek.'” Kritiken giller bland
annat att regeringen inte tillrickligt vil analyserade riskerna for att
konkurrensen inte skulle bli tillricklig p8 den omreglerade
marknaden.

Myndigheten f{6ér virdanalys konstaterar att apoteksom-
regleringen har lett till en betydande 6kning av antalet apotek,
nirmare 40 procent, och férbittrade dppettider. I absoluta tal har
de delar av landet som har hog tillginglighet till 6vrig service fitt
flest nya apotek.

A andra sidan verkar det ha blivit svirare att expediera recept-
belagda likemedel vid det férsta apoteksbesoket. Apotekens
internet- och telefontjinster dir kunder kan bestilla likemedel i
forvig kan vara sitt att begrinsa problemets omfattning, men
anvindningen av dessa tjinster ir fortfarande liten.

Genom apoteksomregleringen tillits ocksd forsiljning av vissa
receptfria likemedel utanfor apotekssfiren. Det har okat tillging-
ligheten av exempelvis smirtstillande likemedel. Samtidigt finns
indikationer pd att den 6kade tillgingligheten kan ha bidragit till en
okning av antalet 6verdoseringar.

Vad giller prisutvecklingen redovisade Tillvixtanalys en analys
2012, vilken konstaterades att prisutvecklingen pd likemedel i
genomsnitt hade féljt konsumentprisindex.”" Skillnaderna mellan
olika preparat dr dock stora. Vanliga preparat, for vilka det finns
ligprisalternativ och som siljs 1 stora volymer, har haft en gynnsam
prisutveckling, medan vissa mindre vanliga preparat har uppvisat

188 SKL (2014). For forskning kring sambanden mellan stidning och infektioner, se Dancer
(2011), Donskey (2013) och Hughes et al. (2013).

1% Riksrevisionen (2012b).

190 V3rdanalys (2014).

Y Tillvixtanalys (2012b).
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kraftiga prisdkningar.'”” Prisbildningen pi likemedel ir dock
komplicerad och ir fér nirvarande féreml for utredning.'”

Statskontorets uppfoljning av apoteksomregleringen redovisade
liknande slutsatser.'”

4.4 Socialférsakringen

Socialférsikringen ir ett omride dir staten i de nordiska linderna
traditionellt spelat en helt dominerande roll. Omslutningen hos det
som officiellt innefattas i den svenska socialférsikringen uppgar till
omkring 500 miljarder kronor, till vilket kommer det offentliga
bidraget till arbetsloshetsférsikringen (12,5 miljarder kronor
2015)."” Under senare decennier har det privata inslaget okat,
framfor allt genom framvixten av avtalsférsikringar och genom
inférandet av premiepensionssystemet. Inom omridet assistans-
tjdnster spelar privata producenter nu en dominerande roll.

44.1 Forandringar

Avtalsforsikringar

Sedan borjan av 1990-talet har den relativa betydelsen hos den
offentliga socialférsikringen minskat stadigt. Utvecklingen av
reallénerna 1 kombination med de regler som giller f6r indexering
har inneburit att hushdll med tvd heltidsarbetande med lig eller
genomsnittlig 16n under perioden 1992-2012 har fitt en hojning av
den reala inkomsten med omkring 50 procent, medan de hushill
som ir bidragsberoende har haft en realt oférindrad inkomst, i
stort inom intervallet +10 procent.'”® Det har allts3 skett en kraftig
férindring av incitamentsrelationerna mellan arbete och bidrag

2 Dagens Nyheter 3 januari 2017, baserat pd statistik frin e-hilsomyndigheten (Dagens
Nyheter 2017).

193 Dir. 2016:95.

194 Statskonstoret (2013b).

195 ISF (2015b) respektive prop. 2016/17, utgiftsomrade 14, s. 55. I Sverige riknas arbetslés-
hetsférsikringen inte in i socialférsikringen. I féreliggande text anvinds dock termen
socialforsikring som iven inkluderande arbetsléshetsforsikringen.

196 ISF (2014d).
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sedan borjan av 1990-talet. Socialférsikringen foljer i realiteten inte
lingre inkomstbortfallsprincipen, och bdde arbetsloshetsforsik-
ringen och underhillstédet har reducerats 1 reala termer.
Lontagarorganisationernas svar pd denna utveckling har varit att
komplettera den offentliga forsikringen med avtalsbaserade for-
sikringar inom bide forsikringsomrddet 1 snivare mening och
pensionsomridet."” Avtalsforsikringarnas utformning skiljer sig
mellan de fyra stora avtalsomridena (privat anstillda arbetare,
privat anstillda tjinstemin, statsanstillda och kommun- och lands-
tingsanstillda), men en gemensam strivan har varit att i nigon
utstrickning uppritthilla den inkomstbortfallsprincip som de facto
inte lingre giller inom den offentliga férsikringen. Det sker dels
genom att ersittningsnivin under taket i den offentliga for-
sikringen hojs, dels genom att inkomster dver taket ocks3 till viss
grad ersitts. De avtalsbundna forsikringarna omférhandlas, nir det
sker forindringar 1 den offentliga forsikringen.
Avtalsforsikringarna giller for alla anstillda hos arbetsgivare
som har tecknat kollektivavtal oberoende av fackligt medlemskap.
Det finns dock tilliggskrav som kan gilla anstillningstid eller dlder.
Kollektivavtalen omfattar samtliga offentliganstillda, 78 procent av
de privatanstillda tjinstemidnnen och 94 procent av de privat-
anstillda arbetarna. Tickningsgraden har varit relativt stabil."

Assistanstjdnster

For personer med omfattande och varaktig funktionsnedsittning
kan sirskilda stod- och serviceinsatser beviljas enligt lagen om stod
och service till vissa funktionshindrade (LSS). Milet for insatserna
ir att de ska underlitta det dagliga livet fér personer med
omfattande funktionsnedsittning och frimja full delaktighet i
samhillslivet. Personlig assistans kan beviljas dem som behdover
hjilp med att skota sin personliga hygien, méltider, att kli av och
pd sig, att kommunicera med andra eller annan hjilp som
forutsitter ingdende kunskaper om den funktionshindrade (s.k.
grundliggande behov). Om dessa behov uppgdr till mer idn 1

7 Sjogren Lindquist & Wadensjs (2011), ISF (2015a), ISF (2012c).
98 ISF (2015a), s. 29.
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genomsnitt 20 timmar per vecka, har personen ritt till assistans-
ersittning. Om de grundliggande behoven inte uppgar till 1 genom-
snitt mer in 20 timmar, kan kommunerna bevilja personlig assi-
stans enligt bestimmelserna 1 LSS. Den som har ritt till personlig
assistans for sina grundliggande behov har ocks3 ritt till assistans
for andra personliga behov.

Premiepensionssystemet

Premiepensionssystemet ir en typisk NPM-inspirerad hybrid-
16sning, 1 vilken staten tar ansvar for finansiering via en
obligatorisk avgift och f6r den administrativa infrastrukturen, det
sd kallade fondtorget, som administreras av Pensionsmyndigheten
(tidigare Premiepensionsmyndigheten). Privata foretag har frihet
att bjuda ut férvaltningstjinster pd fondtorget, om de uppfyller
vissa grundliggande krav. Fér dem som inte vill utnyttja de privata
tjinsterna erbjuder staten ett antal alternativ som administreras av 7

AP-fonden.

4.4.2  Utfall
Awvtalsforsikringarna

Avtalsférsikringarna dr som framgdtt ett komplement till den
offentliga forsikringen som har vuxit 1 betydelse 1 takt med att den
offentliga i relativa tal har minskat. De utgor fortfarande en mindre
del av de totala utbetalningarna, men detta ger en vilseledande bild
av deras betydelse, eftersom de pd marginalen pdverkar incitamen-
ten for bide anstillda och arbetsgivare. I samband med den
offentligfinansiella krisen i1 borjan av 1990-talet lagstiftades om
begrinsningar av den sammanlagda ersittningsnivin till 90 procent
av ordinarie inkomst.”” Hirigenom eliminerades situationer dir
ersittningsgraden uppgick till 100 procent.

P& avtalspensionssidan finns incitament som gor det mindre
attraktivt att forlinga den yrkesverksamma perioden. Ett hinder ir
att avtalen forutsitter en ordinarie pension vid 65 &rs dlder. Ett

19928 kap. 19 och 20 §§ socialférsikringsbalken.

123



Observerade férandringar € 2017:1

annat dr att det kan vara oférmdnligt f6r anstillda att minska
arbetstiden under &ren nirmast fére pensioneringen, eftersom
storleken pd avtalspensionen ir starkt beroende av de senaste
lonerna. Avtalens utformning bidrar till att minska rorligheten pd
arbetsmarknaden, eftersom kostnaderna for férmédnerna 1 de
formansbestimda delarna 1 hog utstrickning belastar den sista
arbetsgivaren. Inom flera avtal finns det méjlighet fér arbetsgivaren
att ge avgingspension eller andra pensionslésningar vid arbetsbrist,
kompetensvixling med mera, vilka till vissa delar subventioneras av
kollektivet och genom férméinliga skatteregler.

Framvixten av avtalspensionerna har minskat den omférdelande
effekten inom socialférsikringen, av tvd anledningar. Dels
kompenserar de inkomstbortfall éver den offentliga férsikringens
tak, vilket 1 sig ger ett gynnsammare utfall f6r hoginkomsttagare,
dels minskar de utjimningen mellan riskgrupper. Eftersom den
offentliga forsikringen tar ut samma premie for alla 1 proportion
till inkomsten oberoende av risk, finns en inbyggd omférdelning
till f6rméin for hogriskgrupper. Denna ir betydande — 1 sjilva verket
enligt en kalkyl mer betydelsefull in omfordelningseffekten av den
statliga inkomstskatten.” Nir premierna i stillet anpassas till de
olika l6ntagarkollektiven, minskas denna utjimning &ver risk-
grupperna.

Avtalspensionerna leder till hégre administrationskostnader,
eftersom tvd system utnyttjas for en férsikring. Det ror sig inte om
en dubblering, eftersom beslut om utbetalning av avtalsférsikring
har gjorts avhingigt av myndighetens beslut om den offentliga
forsikringen, men merkostnaden ir inte desto mindre betydande.
Samtidigt har man utdvat en viss kostnadspress mot forsikrings-
givarna genom ett formellt upphandlingsférfarande frin parternas
sida.

Assistansersattningen

Nir lagen om assistansersittning ursprungligen skapades, var ett
overgripande mal att ge mottagarna total frihet i valet av anordnare.
Denna kan vara mottagaren sjilv, ett brukarkooperativ, kommunen

2 Nordén (2005).
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eller annan anordnare. De privata féretagen inom sektorn, varav
ndgra ir storre koncerner, har expanderat och svarar nu fér mer in
hilften av utbudet.

Utgifterna har 6kat snabbt och uppgir nu till omkring 30
miljarder kronor per &r, vilket fordelat pd drygt 16 000 mottagare
ger en genomsnittlig drskostnad pd 1,9 miljoner kronor. Mellan
1999 och 2014 tredubblades utgifterna i fasta priser," vilket till
viss del beror pd en 6kning av antalet mottagare men framfér allt pd
ett 6kat antal timmar per mottagare. I forhdllande tll de ur-
sprungliga kostnadsuppskattningarna ir kostnadsékningen innu
radikalare.

Premiepensionssystemet

Infor lanseringen férdes en intensiv kampanj for att £ de blivande
pensionirerna att vilja aktivt, och 67 procent utnyttjade denna
mojlighet dr 2000. De som inte valde fick i1 stillet ett forvals-
alternativ, 7 AP-fonden. Detta intresse visade sig dock vara en
engingsforeteelse. Tio &r senare var det endast 1,6 procent som
valde aktivt, och 4r 2016 var siffran 0,5 procent.”” Av dem som
hade gjort ett aktivt val ndgon ging och inte hade nigot statligt
alternativ, totalt 32 procent den 31 december 2015, hade mer in
hilften inte gjort nigot aktivt val under den senaste femdrs-
perioden.*®

Hur aktiv man dr sammanhinger med olika bakgrundsfaktorer.
Kvinnor har en ligre aktivitet in min. Hégskoleutbildade dr mer
aktiva in genomsnittet, liksom personer med ledningsarbete. De
som har en premiepensionsrddgivare ir ocksd mer aktiva.””* Hogin-
komsttagare och personer med nirhet till finansmarknaderna ir
dverrepresenterade.”®

De prognoser som gjordes for virdeutvecklingen av premie-
pensionerna 1 samband med systemets lansering visade sig alltfor

21 ISF (2015¢).

20250U 2016:61, tabell 3.5.

203 Tbid., tabell 3.7.

204 Ds 2013:35, avsnitt 3.2.2.

2% Engstrom & Westerberg (2003). Denna undersdkning gjordes alltsd strax efter lansering-
en av det nya pensionssystemet. Effekten torde vara mer uttalad i dag, nir andelen aktiva
viljare har sjunkit radikalt.
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optimistiska. Den ackumulerade avkastningen fér 7 AP-fonden
sedan starten 2000 var vid halvarsskiftet 2016 114,8 procent, medan
den genomsnittliga avkastningen fér de egenvalda fonderna var
53,3 procent, vilket innebir att det statliga alternativet var mer in
dubbelt s3 framgdngsrikt som det genomsnittliga privata.

De som viljer pd det privata fondtorget stdr infor ett svért
beslutsproblem, eftersom avgifterna f6r de olika fondalternativen
méste vigas mot den forvintade avkastningen. En hogre avgift kan
vara en indikation om en hégre kvalitet i férvaltningen, till exempel
genom mer kvalificerade forvaltare eller en mer aktiv férvaltning.
For en icke-expert blir det dirfér naturligt att anta att hogre
avgifter indikerar en hogre avkastning. S8 visar sig dock inte vara
fallet, som framgdr av diagrammet nedan. Sambandet mellan fond-
avgift och historisk nettoavkastning ir i sjilva verket negativt.

Figur 4.5 Samband mellan fondavgift och historisk avkastning (5 ar) pa
fondtorget (procent). Hogre avgifter ger i genomsnitt lagre
nettoavkastning.
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Kalla: Egen berakning baserad pa data fran Pensionsmyndigheten.

Premiepensionssystemet leder till okad spridning i pensiondrernas
inkomster. Aven foér personer med identiska férutsittningar 1
pensionsgrundande inkomster uppstir en variation pd grund av
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olika portféljval eller intridestidpunkter.”® Den 6kade spridningen
uppkommer bide 1 den grupp som utnyttjar det privata fondtorget
och i den grupp som betjinas av 7 AP-fonden. Féor vissa blivande
pensionirer kan utfallet bli mycket ogynnsamt. En undre grins for
utfallet sitts av garantipensionen, som dock ligger pd en ldg niva.

Den genomsnittliga forvaltningsavgiften for forvalsalternativet, 7
AP-fonden, var 0,12 procent, medan den genomsnittliga férvalt-
ningsavgiften fér egenvalda portfsljer var 0,36 procent.””” Férvalt-
ningsavgifterna fér de privata fonderna har tidigare varit visentligt
hégre men har reducerats under senare &r efter ett aktivt
férhandlingsarbete frin Pensionsmyndighetens sida. Skillnaden 1
férvaltningsavgifter motsvarar 7-8 procents ligre pension fér dem
som sjilva har valt sin portfélj pd fondmarknaden. Fér dem som
har valt extra férvaltningstjinster tillkommer en extra avgift som
sinker den genomsnittliga &rliga avkastningen med ytterligare
ungefir 15 procent.”®

Fondférvaltarna har sékt introducera vissa innovationer. Under
en period infoérdes robotstyrda massplaceringar, vilka dock fick
forbjudas, eftersom de férorsakade andra blivande pensioner
oacceptabla systemkostnader. I ndgot fall har man introducerat nya
virdepappersformer, si kallade exchange-traded instruments (ETT),
vilka dock genom sin liga transparens har inneburit betydande
risker fér placerarna och sannolikt kommer att férsvinna.*”

4.5 Summering

De tre sektorer som har studerats i detta kapitel illustrerar de skilda
effekter som marknadsliknande l6ningar ger upphov till med de
olika férutsittningar som giller. Tillsammans med de oversikter
som har publicerats 1 Sverige och utomlands kan erfarenheterna
sammanfattas pd f6ljande stiliserade sitt:

206 SOU 2016:61, avsnitt 3.3.

27 Siffrorna i detta stycke frin Pensionsmyndigheten (2015) och Sjunde AP-fonden (2016).
2% Trots att det statliga alternativet alltsi har ett bittre resultat in den privata fondmark-
naden till en visentligt ligre férvaltningskostnad, forekommer pdstdenden som ”forskning
[...] visar att statligt 4gande av féretag leder till betydande forluster i ekonomisk effektivitet,
vilket &terspeglas 1 bla. 1ig produktivitet och undermiliga produkter och tjinster”
(Andersson & Stromberg 2016).

9 Pensionsmyndigheten (2016). Rittslig provning av Falcon Funds f6rvaltning har inletts.
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Utbudet av tjinster dkar, men inte likformigt. Detta forbittrar
forutsittningarna for att olika énskemal hos brukarna ska till-
godoses. Det 6kade utbudet tenderar att koncentreras till kund-
segment eller geografiska omrdden med minga konsumenter.
Samtidigt finns det en tendens till selektering av brukare hos de
privata utférarna.

Budgetbelastningen dr oforindrad eller Gkar. Producenternas
upptridande styrs av budgetférutsittningarna. Nir budget-
ramen ir given, som fallet ir med skolpeng, koncentreras
anstringningarna till att sinka kostnaderna genom att séka dra
till sig elever med bittre forutsittningar, som kriver mindre
resurser. Inom hilso- och sjukvirden, dir den totala budgeten
inte ir given, sker bdde en sidan sdllning (mindre virdkrivande
patienter 6verrepresenterade hos privata vdrdgivare) och en total
budgetexpansion. Producenterna inom assistansomradet inriktar
sig pd en okning av antalet timmar per mottagare, eftersom
timersittningen ir konstant, vilket ocksi det leder till en
budgetexpansion. Inom premiepensionssystemet har maélet i
stillet varit att s6ka motivera hdgre avgifter med foregivet hogre
kvalitet. Endast 1 fallet med avtalsférsikringar har man &stad-
kommit en prispress genom ett upphandlingsférfarande.

Innovationstakten paverkas inte nimnvdrt. De nytillkommande
producenterna arbetar 6verlag konventionellt. P4 det omride
dir innovationer har férekommit (premiepensionerna) har de
varit av oonskat slag.

Pé flera omrdden upptrider negativa bieffekter. P3 utbildnings-
omrddet leder konkurrensen till en betygsinflation som hotar
betygssystemets funktion som kvalitetsmitare. Spridningen 1i
resultat mellan skolor har okat till f5ljd av 6kad sortering. Okat
inflytande fér patienterna genom vérdval har lett ull 6kad
sjukskrivning och 6kad antibiotikaférskrivning. Den ¢kade till-
gingligheten for receptfria likemedel 6kar risken for 6ver-
anvindning.

De svenska erfarenheterna iverensstimmer med de internationella,
dir liknande system finns. Skolvalssystem ger smi eller inga
forbittringar av den allminna prestationsnivin men leder till
okad segregation. Marknadsstyrning inom hilso- och sjuk-
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virden oOkar koncentrationen av resurserna till titbefolkade
omrdden och patientgrupper med i genomsnitt bittre hilsa.
Okad marknadsstyrning inom socialférsikringen minskar

riskgruppsutjimningen genom en anpassning av premierna till
risken.
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5 Analys

I foreliggande kapitel analyseras forst de erfarenheter av NPM-
l6sningarna som 4tergavs i de féregdende tva kapitlen med hjilp av
den referensram for det offentliga dtagandet som introducerades i
kapitel 2, och slutsatser dras betriffande formerna for forverkligan-
det av detta dtagande. Vidare behandlas frigor om tillsyn, budget-
belastning och valfrihetsfrigor.

5.1 Det offentliga atagandet
5.1.1  Utbildningsomradet
Autonomifrdgan: Vem dr subjektet?

I analysen av vilka motiv det finns fér statliga dtaganden inom
utbildningsomridet ir det avgorande vilket perspektiv pd individen
man viljer. Mdnga som deltar i debatten har som sjilvklar utgdngs-
punkt att det idr forildrarna som ir aktérer och motiverar system
med skolpengar med forildrarnas ritt att vilja skola &t sina barn.
Detta perspektiv ir 1 sjilva verket djupt problematiskt. Forildrarna
ir inte perfekta foretridare f6r barnens intresse. Anledningen till
att obligatorisk grundliggande utbildning numera ir internationell
norm ir forildrarnas intresse av att utnyttja barnen som arbetskraft
i hemmet eller den egna f6rsérjningen, vilket strider mot barnens
lingsiktiga intresse. S& var det 1 Sverige tidigare, och si ir det 1
manga av dagens utvecklingslinder.

I dag kan problemet illustreras med exemplet att forildrar med
en viss trosuppfattning s& lingt méjligt kan vilja skydda barnen frin
att exponeras for alternativa virldsiskddningar for att soka
garantera att de kommer att omfatta samma tro som de sjilva gor.
Detta hotar 1 s§ fall att komma i strid med skollagens krav pd
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allsidig personlig utveckling®'® och kravet p4 att skolan ska utveckla
respekt for kulturer som skiljer sig frdn barnets egen, formulerat 1
FN:s barnkonvention.*'' Som Meira Levinson pdpekar i sin analys
av den liberala utbildningsagendan ricker det inte med att lira ut
medborgardygder; de méste ocks praktiseras i1 det dagliga skollivet
for att bli en integrerad del av personligheten.'?

Med en liberal ansats dr det i stillet ur individens — barnets —
perspektiv som de politiska alternativen ska analyseras. Det ir
barnets rittigheter och inte férildrarnas som den politiska 16s-
ningen ska garantera. Barnet har ritt att {8 kunskap inte bara i
grundliggande firdigheter som att lisa, skriva och rikna och
kunskap om natur och samhille utan ocksi att umgds med barn
med annan bakgrund och att orienteras ocksi om olika livs-
3skddningar och politiska uppfattningar som forildrarna eventuellt
ogillar.’” Ur detta perspektiv ir huvudmotivet f6r det offentliga
dtagandet att subjektet saknar beslutskapacitet. Om man knyter
beslutskapaciteten till myndighetsildern, innebir detta ett statligt
ansvar frin de tidigaste dren till och med gymnasiet. Normalt slutar
skolplikten dock ndgot tidigare ocksd i utvecklade industrilinder,
men stricker sig i vissa fall till 18 &r.

Ldng tidshorisont

Utbildning 6kar en individs virde pd arbetsmarknaden, vilket i
forsta hand dr en privat nyttighet som genomsnittligt leder till
hogre 16n. Det finns ocksd en rad andra positiva privata nyttor
knutna till 6kad utbildning, som ¢kad livslingd, ligre risk for
skilsmissa, bittre hilsa och en allmint 6kad férmdga att tinka
langsiktigt. Med reservation for svirigheterna att virdera sddana
icke prissatta nyttor har McMahon uppskattat att det sammanlagda
virdet av dem idr hogre in den oOkade loneintikten, medan
Oreopoulos och Salvanes uppskattar den icke-pekuniira nyttan s&
hégt som tre gdnger den pekunidra.’* Det gemensamma for dessa

1% Skollag (2010:800), 1 kap. 48.
21 EN (1989).
212 Levinson (1999), s. 115; se vidare nedan i detta avsnitt.

213 Se Levinson (1999) fér en utférlig diskussion av kraven pi en liberal utbildningspolitik.
21* McMahon (2009), tabell 4.3; Oreopoulos & Salvanes (2011).
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effekter 4r att de verkar pa ling sikt. Aven om man hypotetiskt
skulle tilldela barnet beslutskapacitet, finns allts ett problem med
den l3nga tidshorisonten. Det ir svirt att virdera kostnad och nytta
for olika handlingsalternativ pd den linga sikt som hir ir aktuell.
Valet av utbildningsvig rymmer aspekter som inte kan férvintas ha
full aktualitet hos ett barn eller en ung minniska.

Kollektiva nyttigheter

Om vikten av de kollektiva aspekterna av utbildning rider det
delade meningar. Shleifer har i en ofta citerad uppsats tagit upp
frdgan om offentligt och privat inom skolpolitiken.””® Argumentet
att utbildning har viktiga kollektiva aspekter avfirdas hir med en
hinvisning till en uppsats av Poterba, som hivdas ha visat att dessa
effekter dr nirmast férsumbara.”’® T Poterbas uppsats finns dock
inget stdd for pdstendet. Den innehdller 6ver huvud taget ingen
uppskattning av storleken pd de externa effekterna. Forfattaren
studerar de historiska ménstren f6r finansiering och produktion av
utbildning och konstaterar att den primira utbildningen 1 huvudsak
varit ett kommunalt ansvar och att det offentliga engagemanget 1
hogre stadier inneburit en omférdelning till f6rmén foér de bittre
bemedlade. Han anvinder detta som argument for att varken de
externa effekterna eller férdelningsaspekterna kan vara viktiga.”"”
Detta ir naturligtvis inget argument; uppgiften var ju att underséka
vilket offentligt engagemang och vilken nivd (statlig och kommu-
nal) som bor gilla, och den historiskt tillimpade 18sningen kan ju
bygga pi en felaktig analys eller pd avsaknad av analys. De
historiska preferenserna kan dessutom ha dndrats.

Kollektiva aspekter av utbildning finns 1 sjilva verket pd minga
plan och i betydande omfattning. Kompetensutveckling pd en
arbetsplats 6kar inte bara mottagarens produktivitet utan ocksd
produktiviteten hos dem som mottagaren arbetar tillsammans
med.””® Denna gruppeffekt ir bara en av de minga kollektiva

215 Shleifer (1998).

216> precious little evidence on the importance of these externalities”; Poterba (1996).

.. it is difficult to explain either the present structure of public involvement in education
in the United States, or the historical evolution of the public sector’s involvement, using

either externality or redistributive arguments.” (ibid. 5.301).
218 Bishop (1991).

217 »
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nyttigheter som dr knutna till utbildning. Den aggregerade utbild-
ningsnivdn 1 samhillet — vad som brukar kallas humankapitaler —
paverkar den ekonomiska tillvixttakten. Virdet av humankapitalet i
en typisk industrination har av OECD uppskattats till omkring 5
ginger sd stort som virdet av det fysiska kapitalet.””” Denna effekt
har varit svir att estimera, bland annat beroende pd att tidiga
analyser byggde pd felaktiga paralleller mellan humankapital och
klassiskt kapital. Det antogs att det skulle krivas en okning av
humankapitalet f6r att dstadkomma en 6kning av den ekonomiska
tillvixttakten, men det visar sig att det ir nivin pd humankapitalet,
inte 6kningen, som ir den relevanta bestimningsfaktorn.”
Humankapital skiljer sig frin fysiskt kapital ocksd 1 det avseendet
att det inte forbrukas vid anvindning — om ndgot vixer det vid
anvindning.

Andra positiva externa effekter pd dvergripande nivd som har
belagts i litteraturen ir en starkare demokrati”’', minskad kriminali-
tet’?, ligre korruption™, ett utvecklat civilsambdlle’** och okad tillit
till andra medborgare®”. Dessa faktorer har dessutom, vid sidan av
sitt egenvirde, 1 varierande utstrickning indirekta positiva effekter
pd den ekonomiska tillvixttakten. Det ror sig, som framgir nedan,
inte bara om korrelationer utan om orsakssamband.

Statistiska analyser av demokratieffekten forsviras av att ut-
byggnaden av skolsystemen ofta har [6pt parallellt med en
utveckling av demokratin. Det finns dock analyser p individdata
som ger vid handen att utbildningsnivin har stor betydelse for det
politiska engagemanget, mer 1 USA in i de europeiska linder som
har undersokts. En studie av Castello-Climent indikerar att for-
delningen av humankapitalet ir viktig; ju jimnare utbildningsnivin
ir, desto starkare ir demokratin.??®

Effekten pd brottsligheten har flera orsaker. En person med
utbildning efterfrigas mer pd arbetsmarknaden och har dirmed

219 OECD (2011).

220 Benhabib & Spiegel (1994), Barro (1996).

2! Glaeser m.fl. (2007).

222 Lochner (2010) innehller en bred &versikt med vidare referenser ocksi till litteratur om
hilsa och politiskt deltagande.

22 Mungiu-Pippidi (2015).

224 Putnam (1993).

22 Helliwell & Putnam (1999).

226 Castello-Climent (2008).
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hégre sannolikhet att f3 en anstillning och en stabil social struktur
att leva 1. Hogre 16n innebir att kostnaden fér en fingelsevistelse
blir hégre. Men det finns ocks3 en indirekt effekt av att utbildning
okar formdgan att vinta, vilket minskar risken att ge efter for
frestelsen att begd brott.”’

Effekten pd korruptionen beror till en del pd direkta effekter pd
yinsteminnen, bland annat genom att den hégre utbildningen
leder till hogre produktivitet hos tjinstemannakaren, vilket mojlig-
gor hogre loner och minskar behovet av extrainkomster frin
mutor. Det finns ocksd en effekt som hirrér frin att befolkningen i
stort blir vaksammare och har littare att hivda sin ritt gentemot
forvaltningen. Effekten ir mycket lingsiktig.”®

Tilliten pdverkas inte bara av den allminna utbildningsnivén
utan ocksi av i vilken utstrickning barnen &vas praktiskt 1 att
interagera med barn frin andra sociala och kulturella miljéer. Som
Meira Levinson uttrycker det*”

[Det ir inte] tillrickligt att barnen diskuterar den liberala demokratins
principer abstrakt utifrin dmsesidigt uteslutande positioner. I stillet
hivdar jag att man maéste skapa ett offentligt rum dir barnen deltar
gemensamt och som de kan identifiera sig med.

Den offentliga skolan [...] bér alltsd avsiktligt utformas si att den
utgdér en miniatyrmodell av befolkningen 1 stort, i vilken barnen
samspelar och deltar i byggandet av de medborgerliga dygder som ir
nddvindiga for att den liberala demokratin ska besta.

Det finns ocksd empiriskt stéd for att avsaknad av kontakt med
andra samhillsgrupper leder till ligre social tillit och att medveten
integration via skolan kan bidra till att motverka denna effekt.”°

Fordelningsaspekter

Fordelningsaspekter ir av fundamental betydelse for utbildnings-
politiken. Barns livschanser ir 1 alla samhillen mer eller mindre
beroende av forildrarnas socioekonomiska status, och en stor del

27 Becker & Mulligan (1997).

228 Uslaner & Rothstein (2016).

22 Levinson (1999), s. 114-115.

20 Uslaner (2011), Rao (2015). Den tidigare litteraturen baserad pd amerikanska erfarenheter
ir blandad (Schofield 1991). Fér en bred diskussion om virdet av diversitet, se Page (2007).
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av denna effekt gir via valet av utbildningsvig. Med ett liberalt
perspektiv pd samhille och individ krivs en jimn spelplan f6r den
uppvixande generationen, och for detta krivs 1 sin tur insatser {6r
de individer som har simst foérutsittningar 1 familjer med svag
studiebakgrund. Det foreligger ett starkt samband mellan en hog
allmin ojimlikhet i samhillet och en l3g social rorlighet. Mycket
tyder pd att det ror sig om ett orsakssamband och att den viktigaste
formedlande linken ir just utbildningssystemet.”"

Det finns ocksd forskningsstod fér att aktiva insatser i denna
riktning ger mer likartade férutsittningar, bide pi forskolenivi®?
och pd grundskolenivd®”. Erfarenheter frin USA tyder pi att
offentliga insatser ir effektivare ju tidigare i livet de kommer.”*

P3 universitetsnivin ir individerna kapabla att i stérre ut-
strickning vilja sjilva. Foérdelningsargumentet handlar hir i1 stillet
om finansiering. Kreditmarknaden kan inte férvintas korrekt
kunna skatta en blivande students prestationer och framtida
inkomster, och detta marknadsmisslyckande ir ett argument for
statliga studieldn och studiebidrag.

Ofullstindig och asymmetrisk information

Problemet med ofullstindig och asymmetrisk information ir 1
hogsta grad aktuellt pd utbildningsomrddet. Det blir sirskilt
betydelsefullt om olika producenter konkurrerar med varandra.
Enligt Akerlofs analys finns det risk for missvisande information
om den utbjudna tjinsten, glidning mot 6kat gap mellan péstdtt
och faktiskt innehdll liksom f6r undantringning av bittre
produktion. Motmedel mot en successiv férsimring ir en statligt
uppritthillen kvalitetsgaranti 1 form av liromedelsgranskning,
gemensamma tester med likformig rittning och inspektioner. Det
finns dock ganska sniva grinser for vad som kan 8stadkommas med
tillsyn, eftersom tillsynsmyndigheten inte kan 6vervaka vad som
normalt férsiggdr 1 ett klassrum.

2! Corak (2013), Sokoloff & Engermann (2000), Brunori et al.(2013).
22 Felfe & Lalive (2014), Ruhm & Waldfogel (2012).

23 Meghir & Palme (2005).

#* Heckman & Masterov (2007), Heckman (2008).
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5.1.2  Halso- och sjukvard
Ofullstindig och asymmetrisk information

Det dominerande argumentet f6r ett offentligt ansvar for hilso-
och sjukvirden ir enligt Arrow den starkt asymmetriska informat-
ionsrelationen mellan likare och patient. Likarens kunskapsévertag
gentemot patienten ir stort.”” En konsekvens av det ir att
patienten har svdrt att virdera likarens rekommendationer om
behandlingsinsatser. Vinstmaximerande producenter kan dirfér
férvintas att 1 genomsnitt utsitta patienterna f6r dverbehandling.
Arrow papekar ocksg att efterfrigan pd sjukvirdstjinster avviker
frdin minga andra tjinsters genom att vara svirforutsigbar och
kunna féra med sig mycket héga kostnader med kort varsel. Detta
ir ett problem som 1 princip kan l8sas med forsikringar, men risker
relaterade till hilsa har sirskilda karaktiristika som gor det svart att
f4 marknader att fungera effektivt (se nedan under Fordelnings-

aspekter).

Lang tidshorisont

En persons hilsotillstind beror pd ett komplext sitt av genetiskt
arv, arbete och levnadsmonster. Vissa faktorer verkar p ldng sikt.
Till detta kommer att orsakssambanden mellan s&dana faktorer och
ohilsa inte ir absoluta; den kunskap som finns ir till 6vervigande
del epidemiologisk och dirfér statistisk till sin natur. Det mdste
dirfor anses osannolikt att yngre minniskor fattar korrekta beslut
med full hinsyn till de risker som finns och kan piverkas. Fakta om
den genetiska predispositionen fér till exempel évervikt hos en
person — som statistiskt sett ir hog”® — kan normalt inte férutsittas
kinda av personen sjilv. For andra livsstilsbetonade hilsorisker
som alkohol och rékning foreligger ocksd ett visst autonomi-
problem.

5 Arrow (1963).
26 Walley et al. (2006).

137



Analys

€ 2017:1

Fordelningsaspekter

For vissa kategorier av risker fungerar forsikringsmarknader vil. T
det enklaste fallet bildas en pool av individer med identiska egen-
skaper som betalar samma premie och hills skadeslésa nir skada
intriffar. P4 marknaden finns en tendens att anpassa premierna till
risken. Om riskerna inte ir identiska men kontrolleras av den
enskilda foérsikringstagaren, till exempel genom igande av en
stoldbegirlig bil, foreligger inte nigot storre problem att ta ut en
hoégre premie. Mer problematiskt ir att anpassa premierna till en
statistiskt beriknad risk, sdsom gors nir premien foér fordons-
forsikringen anpassas efter kén och alderskategori. En enskild
yngre man kan ju vara en forsiktig forare, iven om den kategori
som han tillhér dr mer skadebenigen in genomsnittet. Detta
accepteras dock pd befintliga marknader.

Helt oacceptabelt anses det dock att anpassa premien till
medfédda forhojda sjukdomsrisker eller funktionsnedsittningar.
Personer med grava medfédda funktionsnedsittningar skulle dver
huvud taget inte kunna f8 n3gon sjukvirdsforsikring pd en
marknad. For att solidariskt férdela kostnaderna foér sddana
hindelser over befolkningen krivs ett offentligt uppricthdllet
obligatorium och finansiering via skatter.

Eftersom kunskapen om genetik och sjukdomsbenigenhet hela
tiden okar, finns hir ett problem for forsikringsmarknaderna pd
sikt. Forsikringsgivarna ir intresserade av denna information fér
att kunna anpassa premierna till risken, samtidigt som det finns
etiska invindningar mot att utnyttja sidan information. P3 sikt
stirks dirmed argumenten fér ett offentligt ansvar.”

Som konstaterades tidigare sker inom ramen foér den offentliga
socialforsikringen en omférdelning mellan riskgrupper 1 och med
att premierna sitts oberoende av risk. Motsvarande giller for
sjukvirdskostnader i den min som riskerna inte férdelas jimnt dver
befolkningen. Det ir ett vilkint faktum att hilsa och socio-
ekonomisk status samvarierar.”*

27 For en diskussion av dessa problem, se Radetzki m.fl. (2002).
28 Se Lundborg m.fl. (2011) f&r en 6versikt.

138



@ 2017:1

Kollektiva effekter

Till vissa sjukdomsrisker finns kollektiva effekter knutna. Det mest
uppenbara exemplet ir smittosamma sjukdomar. Offentliga in-
grepp pid det omrddet ir exempelvis obligatoriska vaccinations-
program och en smittskyddslagstiftning som ger myndigheterna
timligen l&ngtgdende befogenheter. Passiv rokning ir exempel pd
ett sjukdomsalstrande beroende som har effekter pd omgivningen,
vilket har ftt motivera restriktioner pd rékning i offentliga miljoer.

5.1.3  Socialférsakringen
Fordelningsaspekter

De fordelningsaspekter som nimnts ovan inom sjukvdrden ir
aktuella ocksd inom socialférsikringen. Vissa kategorier skulle pd
en forsikringsmarknad helt enkelt inte kunna fi ndgon férsikring,
eftersom de har alltfér déliga forutsittningar for att vara kom-
mersiellt intressanta. Andra skulle kunna fi en forsikring, men
premien skulle bli avskrickande hég. Utjimningen mellan risk-
grupper ir dirfor avgdrande for att alla medborgare ska kunna
garanteras en forsikring. Som tidigare konstaterats ir denna
utjimning betydande.””

Laéng tidshorisont

Problem férknippade med en ling tidshorisont ir sirskilt tydliga pd
pensionsomridet. Sparandet infér &lderdomen skulle kunna
argumenteras vara en enskild angeligenhet, men yngre minniskor
har sillan det beslutsperspektivet, och att inleda sparandet i
medeldldern ir i manga fall for sent. Lésningen ir ett obligatoriskt
sparande.

Om ndgon viljer att inte spara 1 tillricklig omfattning eller helt
enkelt forsummar det, blir frdgan till slut en kollektiv angeligenhet,
eftersom denna person pd nigot sitt méste tas om hand. Att detta
inte ir ett hypotetiskt problem visas av problemet med de si

29 Nordén (2005).
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kallade undantagandepensionirerna — egenféretagare som pd 1950-
talet politiskt tillkimpade sig ritten att inte anslutas till ATP-
systemet men som ett antal &r senare trots detta beviljades
kompenserande pensionstillskott och bostadstilligg.”*

Informationsproblem

Forsikringar dr komplicerade tjinster, och forsikringsgivarna har
ett kraftigt informationsévertag gentemot forsikringstagarna. For
mer vardagliga forsikringsomriden som hemforsikringar och
fordonsforsikringar ir beslutsproblemen hanterliga fér gemene
man, iven om forsikringstagare ocksd pi dessa omrdden ibland
rikar ut for obehagliga 6verraskningar. Inom sjukférsikring och pd
pensionsomridet ir problemen stérre. Specifikationen av forsik-
ringsvillkoren och tolkningen av dessa leder regelmissigt till
rittsliga provningar. P4 pensionsomridet foreligger komplicerade
avvigningar mellan avgifter, bedémd avkastning, livslingds-
antaganden med mera som endast en minoritet av de blivande
pensionirerna ir kapabla att gora.

5.1.4  Andra exempel

Infrastrukturtjinster ir ett omride dir den offentliga sektorn av
tradition spelar en betydelsefull roll, antingen det avser transporter,
energioverforing eller informationsutbyte. Det finns flera motiv for
detta. Nitverkstjinsterna ir inte rena kollektiva tjinster, eftersom
det i de flesta fall gir att utestinga dem som inte har bidragit till
finansieringen frén konsumtion. En vil utbyggd infrastruktur har
dock spridningseffekter och bidrar till den ekonomiska tillvixten
och har den vigen en kollektiv karaktir.**' Ett ytterligare motiv ir
nitverkens karaktir av lokala monopol, sirskilt uttalad for
exempelvis el- och vattenférsorjning. Offentligt igande i kombi-
nation med krav pd sjilvkostnadsprissittning innebir en garanti

240 Se SOU 1989:58, prop. 1989/90:148.
241 For aktuella litteraturdversikter betriffande betydelsen av det offentliga fysiska kapitalet,
se Romp & de Haan (2007) och Calderén & Servén (2014).
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mot samhillsekonomiskt ineffektiv monopolprissittning och
oskiliga vinster.

Minga vilfirdstjinster som utbildning och sjukvdrd ir privata i
den meningen att det finns en identifierbar mottagare men har
ind3, som framgdtt ovan, mer eller mindre kollektiv karaktir. For
dldreomsorgen ir detta mindre tydligt, men det finns trots detta en
kollektiv effekt via konsekvenserna for de anhériga av brister 1
férsoérjningen med sddana tjinster.

5.2 Konsekvenser for politikens utformning

For de tjinster som i en analys av ovanstiende slag har identifierats
som offentliga dtaganden iterstdr att avgéra pd vilket sitt dessa
dtaganden ska realiseras. Det praktiska huvudmannaskapet, finan-
sieringen och utféraransvaret miste beslutas. Den forsta frigan
giller i huvudsak om staten eller kommunerna ska representera det
offentliga, alternativt ett bolag eller en stiftelse.

5.2.1 Utbildning

De problem som ror barnets bristande autonomi och den linga
tidshorisonten 15ses 1 huvudsak genom skolplikten och den offent-
ligt garanterade tillgdngen till grundliggande utbildning.

De mainga viktiga kollektiva effekterna — utveckling av med-
borgarnas autonomi och politiska engagemang, okad tillit, ligre
kriminalitet, bidrag till ekonomisk tillvixt med mera — kriver ett
offentligt ansvar men ocksd ett ansvar pd ritt nivd for att
resursinsatsen ska bli adekvat. Den kollektiva effekt som ir knuten
till kompetensutveckling pd en arbetsplats kan hanteras inom
foretaget, om arbetsgivaren gor en korrekt bedémning av virdet av
kompetensutveckling och stdr fér utbildningskostnaden. Eftersom
det alltid kan intriffa att den anstillda soker sig till en annan
arbetsplats, finns ocksd hir en viss risk for underfinansiering, vilket
kan motivera statliga subventioner i ndgon form, i synnerhet om
det handlar om utveckling av generell kompetens.

Merparten av de kollektiva effekterna ir emellertid nationella
intressen, vilket kriver ett statligt ansvar for dimensionering och
utformning av utbildningssystemet. Det finns en permanent risk
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for underinvestering och felaktig utformning nir besluten
decentraliseras, dven om alla aktdrer vore perfekt informerade och
fattade individuellt rationella beslut.

Kommunerna kan férvintas upptrida rationellt nir de fattar
beslut, vilket innebir att de tar hinsyn till de kollektiva nyttigheter
som ir lokalt anknutna. Medborgarnas flyttménster ir av central
betydelse 1 det hir sammanhanget. De flesta diskussionerna om
flyttmonster knyts till flyttnetton och den ogynnsamma &lders-
fordelning som ibland uppkommer i vissa kommuner ull {6ljd av
dem. Dessa fléoden ir dock matematiska abstraktioner; de fléden
som birs upp av minniskor ir bruttofloden. Flyttstrommarna ir
timligen stabila 6ver tid. En svensk flyttar i medeltal ungefir 11
ginger 1 sitt liv.>* Av dessa sker knappt tvd tredjedelar inom
kommunen, medan drygt en tredjedel gir 6ver kommungrinsen,
varav nirmare hilften ocksd dver en linsgrins. De flesta ldngviga
flyttningarna — éver 10 mil — sker 1 8ldern 19-30 &r och ir 1 snitt 4
till antalet. Innebérden av detta ir att den typiska medborgaren
med hog sannolikhet arbetar 1 en annan kommun in foédelse-
kommunen.

En konsekvens av detta ir att kommunerna inte kan dra nytta av
alla de investeringar 1 utbildning som gors 1 ungdomen. Om
kommunerna agerar rationellt, kommer bide de l6pande utgifterna
och investeringarna 1 utbildningssystemet att bli fér liga. Detta
giller ocksi de externa effekter som ir knutna till exempelvis
brottsbenigenhet, tillit och politiskt deltagande. Aven férdelnings-
effekterna kommer att ges for liten vikt i det kommunala besluts-
fattandet, eftersom kommunen pd sin héjd beaktar de lokala
aspekterna och beaktar skillnader i1 férutsittningar mellan skolorna
i den egna kommunen. Det kan naturligtvis ocksd ifrdgasittas om
kommunala beslutsfattare 1 allminhet har kinnedom om de
kollektiva effekter som har listats ovan.

Enbetlighet 6ver landet talar for ett starkt statligt inflytande. P3
samma sitt som forildrars socioekonomiska status inte ska vara
avgdrande for barnets livschanser bér det inte ha betydelse f6r en
minniskas livschanser i vilken kommun hon rdkar vixa upp.

Aven kommunen som utférare har en agenda, och det ir inte
sjilvklart att kommunens prioriteringar sammanfaller med skol-

242

Dessa och f8ljande uppgifter om flyttning ir himtade frin Klintefelt & Marklund (2003).
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barnens intressen. Kommunen har som hog prioritet att behilla,
helst 6ka, befolkningen inom kommungrinsen och dirtill att gynna
niringslivet pd orten. Skolpolitiken berérs pé si sitt att det ses som
angeliget att det lokala niringslivet f6rsérjs med arbetskraft med
ritt utbildning, vilket kan innebira att man prioriterar vissa
yrkesforberedande utbildningslinjer. Det kan 1 sin tur leda till att
ungdomar med férutsittningar f6r hogre studier inte exponeras for
det alternativet 1 den utstrickning som det borde ske. Staten har
férutsittningar att anligga ett bredare perspektiv, s& som illustreras
av foérdelningen av hogskolor 6éver landet i syfte att héja human-
kapitalnivin i vissa regioner.**

Till detta kommer att en del av de funktioner som ir knutna till
utbildningssystemet har uttalade skalfordelar. Liromedelsgransk-
ning ir en sidan. Det ir orimligt att tinka sig att den typiska
kommunen med 15 000 invinare ska ha resurser att félja produkt-
ionen av liromedel p& nationell nivd och pd den grunden fatta
beslut om val och inkdp. Storstadskommunerna har bittre forut-
sittningar in genomsnittskommunen, och detta 3terspeglas 1 det
faktiska agerandet.

”Kommunaliseringen gav oss inte en bittre och mer likvirdig
skola”, sammanfattar Leif Lewin sina iakttagelser i utredningen av
den decentraliserade skolorganisationen och gor dirmed bedém-
ningen att dverfdringen av ansvaret till kommunerna ir en huvud-
orsak till de férsimringar som har observerats.”** T sin analys tar
han upp flera effekter av de olika skolpolitiska besluten — for-
svagning av de traditionella imneskunskapernas roll, lirar-
professionens forindrade stillning, accepterande av stdrre variation
och misstag 1 genomférandet av forindringarna, av vilka vissa
hinger samman med kommunaliseringen.

Bjorklund m.fl. diskuterar ett antal mojliga forklaringar till det
forsimrade utfallet — en relativt sett minskad resursinsats till elever
med simre forutsittningar, 6kad sortering och segregation,
forsvagad lirarroll, kinslighet f6r svingningar i den kommunala
ekonomin — som kan kopplas till kommunaliseringen.”* Andra

26 Wikhall (2001), Westlund (2004).
24 SOU 2014:5, kapitel 4.
24 Bjorklund m.fl. (2010).
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bidragande faktorer som férindrade pedagogiska riktlinjer och
betygssystem har dock annat ursprung.

Holmlund m.fl. menar diremot i sin sammanfattning “att det
inte finns evidens fér att forindringar och o6kade skillnader 1
skolpolitik och resurstilldelning pd kommunnivd skulle ha drivit
resultatnedgdngen i skolan.”®* Denna beddémning framstir som
mirklig 1 relation till de data som forfattarna sjilva presenterar.
Redan det faktum att de stérre kommunerna har klarat sitt uppdrag
bist — nigot som forfattarna sjilva konstaterar — ricker for att visa
att kommunaliseringen har haft effekter. Det rider bred enighet
om att lirarresursen ir avgorande for resultaten 1 skolan, och den
citerade analysen av lirartitheten som gjorts av Fredriksson m.fl.
visar att det vore samhillsekonomiskt motiverat att hoéja lirar-
titheten 6ver den som ridde fore reformerna. Samudigt visar
Holmlund m.fl. att den kvalitetsjusterade lirartitheten sjonk
dramatiskt — med mer dn 40 procent — under de &r som féljde pd
kommunaliseringen (se figur 4.4 1 féregiende kapitel).

Demografin och invandringen har bidragit, och det ir sannolikt
att den offentligfinansiella krisen 1 Sverige i borjan av 1990-talet
paverkade utvecklingen, men det ir samtidigt hogst troligt att den
forblev pd den 18ga nivdn pa grund av de felaktiga incitament som ir
en f6ljd av det kommunala ansvaret. Tillvixten av privata skolor har
bidragit, eftersom de privata skolorna har bade ligre lirartithet och
storre andel obehdriga lirare d4n genomsnittet.

Risken for felaktiga incitament vixte ytterligare nir systemet
med skolpengar och fri etablering infordes, eftersom denna
forindring okade gapet mellan beslutsfattarna (forildrarna) och
den samhilleliga nivdn. De kollektiva aspekterna — skapandet av
tillit i samhillet i en sammanhillen skola, férdelningsperspektivet —
undertrycks ytterligare genom dessa forindringar, samtidigt som
betygsystemets trovirdighet undergrivs genom betygsinflationen.
For de enskilda forildrarna dr det rationellt att utnyttja skolvalets
mojligheter nir det finns, men kollektivt har de ett annat intresse.
Detta glapp mellan individuell och kollektiv rationalitet férutsitter
en kollektiv 16sning for att kunna hivas.

De senaste ren har resultatférbittringar registrerats, framfér
allt inom matematikomridet. Det ir virt att notera att de viktigare

2% Holmlund m.fl. (2014), s. 349.

144



@ 2017:1

initiativ som har tagits pd detta omrdde har varit statliga — bildandet
av Nationellt centrum for matematik 1 Goteborg, det si kallade
matematiklyftet med mera.

Sammanfattningsvis finns starka argument for ett statligt ansvar
for utbildningssystemet, knutna framfér allt till de positiva externa
effekterna av utbildning och till férdelningsaspekten — att skapa
likvirdiga férutsittningar for alla barn oberoende av forildrarnas
bakgrund. Med skolvalet avligsnar man sig dnnu lingre frin den
samhilleligt optimala l6sningen genom att férligga ett viktigt val
pd hushillsnivdn. Det bér understrykas att det statliga ansvaret ir
en nddvindig men inte tillricklig forutsittning fér en korrekt
utformning av utbildningspolitiken.

5.2.2  Halso- och sjukvard

Den speciella karaktiren hos hilso- och sjukvirdstjinster gor det
nddvindighet med ett relativt starkt offentligt engagemang. Den
svenska landstingsnivin forefaller ligga tillrickligt hogt inom den
offentliga hierarkin fér att inte leda till ndgra incitamentsproblem
av det slag som uppkommer inom utbildningsomridet.

Att finansieringen 1 stor utstrickning miste komma frin den
offentliga budgeten rider det ocksd stor enighet om. De svenska
patientavgifternas andel av den totala finansieringen ligger nira
genomsnittet inom EU.*¥

Att utforma ett utforaransvar pd ett sitt som fungerar till-
sammans med den huvudsakligen offentliga finansieringen ir ett
klassiskt problem, och nigon sjilvklart bista 16sning existerar inte.
En vinstmaximerande privat virdgivare kan vara framgingsrik
exempelvis med att organisera patientflédet och uppni en lig
kostnad per besék, men utan en 6vergripande budgetrestriktion
riskerar de totala utgifterna ind3 att oka. USA ir det extrema
exemplet, med ett stort inslag av privat vardférsikring och vard-
produktion och en exceptionellt hoég utgiftsnivd 1 relation till
BNP.** Den internationella erfarenheten av sjukvirdsférsikringar i

27 OECD (2016a), figur 5.11.
28 OECD (2015), kapitel 9.
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offentlig och privat regi ir att den administrativa kostnaden i de
privata systemen ir mellan 2 och 3 ginger hégre.*”

Utformningen av ersittningssystemet ir viktig, eftersom vird-
givarna bdde pd den privata och pd den offentliga sidan ir kinsliga
for incitament. Det ir ett svirt problem; det dr virt att notera att
en majoritet av de verksamhetsansvariga 1 alla landsting ir
missndjda med ersittningssystemet oavsett vilket system de arbetar
inom.”°

De svenska reformerna med vdrdval och fri etableringsritt har
in sd linge bara mittligt pdverkat den allminna bilden. Ett okat
utbud och en dirmed sammanhingande 6kad budgetbelastning har
dock kunnat skonjas, liksom negativa bieffekter i form av okad
antibiotikaférskrivning och 6kad sjukfrinvaro.

5.2.3  Socialférsakringar

For att hantera de fordelningsproblem som ir férknippade med
stora skillnader i skaderisk och den linga tidshorisonten krivs ett
offentligt huvudmannaskap och ett obligatorium fér &tminstone
huvuddelen av férsikringen. Det rider ocksd politisk enighet om
att forsikringen ska baseras pd inkomstbortfallsprincipen, vilket
for nirvarande inte giller; systemet befinner sig nigonstans mellan
inkomstbortfall och grundtrygghet som birande princip.”!

Den komplexa karaktiren hos den sociala férsikringen och den
informationsasymmetri som rider gér den mindre limplig f6r mark-
nadsliknande 1sningar. Problemen ir hanterliga genom de privata
men kollektivt organiserade avtalsforsikringarna, dir parterna pd
arbetsmarknaden kan utnyttja sin férhandlingsstyrka gentemot
forsikringsgivarna. And§ leder denna losnlng till administrativa
merkostnader, eftersom systemen 1 vissa avseenden mdste

dubbleras.

29 WHO (2010).
%0 GKL (2012), s. 18.
#1SOU 2015:21, s. 48 och passim.
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Assistansersdttningen

Assistansersittningen lider av samma finansieringsproblem som
hilso- och sjukvirden till f6ljd av att man Sppnar for privata
producenter samtidigt som det saknas en &vergripande kontroll-
mekanism f6r de samlade utgifterna. For assistansersittningen blir
problemen innu allvarligare, eftersom man tillimpar en och samma
timersittning 6ver hela landet oberoende av de faktiska kostna-
derna, samtidigt som lagen ir otydligt skriven fér den kategori av
personer med funktionsnedsittningar som ir berittigade till
féorménen.”

Ersittningen till anordnarna bygger pd en timschablon, som
varje &r faststills av regeringen efter utredning av Forsikrings-
kassan. Denna dr genomsnittlig och ska alltsd ticka variationer som
beror pd skillnader i1 l6nekostnader, obekvim arbetstid etcetera.
Schablonen ger en férhéllandevis enkel administration av ut-
betalningarna, men konstruktionen ir samtidigt en viktig fér-
klaring tll kostnadsutvecklingen, som madste beskrivas som
okontrollerad. Orsaken ir att timschablonen miste avpassas si att
den 1 stort sett ticker kostnaderna for den minst effektiva
producenten av assistanstjinster, vilket typiskt ir en kommun med
ogynnsamma produktionsférutsittningar. Det innebir att produ-
center med ligre kostnader fir skillnaden mellan schablonen och
den faktiska kostnaden i vinst. Eventuella produktivitetsvinster
tillfaller producenten till 100 procent. Ur skattebetalarnas
perspektiv blir systemet lika kostsamt som om hela produktionen
skottes av den minst effektiva producenten.

For att systemet med konkurrerande producenter ska ha nigot
existensberittigande miste man pd nigot sitt se till att vinsterna
inte stannar hos producenterna utan &tminstone delvis tillfaller
skattebetalarna. Detta skulle kunna &stadkommas genom en
upphandling av de aktuella tjinsterna. Genom offentlig upp-
handling tvingas producenterna anpassa sina priser till vad évriga
begir. For att undvika att bara stérre producenter kan vara med
och konkurrera kan man bryta ner upphandlingen till regioner eller

»2 For en genomgang av problemen med den aktuella lagstiftningen, se ISF (2015¢).
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orter, sd att dven lokalt verksamma producenter kan delta 1i
upphandlingen.”” Mekanismen illustreras i nedanstiende figur.

Figur 5.1 Kostnadsminskning genom upphandling inom assistansomradet

pris pris

Pmax Prmax

Pmin
utbud utbud

Prin

I den vinstra delen av figuren visas dagens ordning, dir samma
ersittning utgdr till alla producenter oberoende av faktiska
kostnader. Under priset p,,;, kan ingen producent fd tickning for
sina kostnader. Over denna prisnivi ékar utbudet nir fler produ-
center kan delta 1 produktionen. Vid priset p,,,, har man uppnitt
den nivd dir den politiskt faststillda efterfrigan ir tillfredsstilld.
Hela den skuggade ytan ir vinst for producenterna. I den hogra
delen av figuren visas situationen vid offentlig upphandling.
Genom konkurrensen uppnés att priset inom varje omrade inte blir
hégre dn vad som krivs dir {6r att nd produktionsmailet. Den totala
vinsten, det skuggade omrddet, blir nu visentligt mindre.

Genom en férhillandevis enkel upphandlingsprocedur skulle
kostnaderna allts kunna sdnkas visentligt, samudigt som
incitamenten fér kostnadsminskningar finns kvar fér producen-
terna. Priset for denna 3tgird dr att mottagarna inte har total
valfrihet utan skulle fi vilja inom den grupp producenter som

23 Forebilder for detta finns t.ex. pd foéretagshilsoomridet.
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upphandlas inom varje region eller ort. Kostnadsminskningen
skulle kunna anvindas f6r en lika stor utgiftsminskning eller fér en
ambitionshdjning, beroende pd politiska prioriteringar. Forind-
ringen avser den éppna kommersiella delen av marknaden. Fér dem
som vardas direkt av anhériga skulle situationen inte férindras.

Det torde std klart att den frihet som mottagarna i nuliget har
knappast skulle ha beviljats om man i beslutsunderlaget hade haft
en realistisk uppskattning av kostnadsutvecklingen, nir systemet
lanserades 1 borjan av 1990-talet.

Premiepensionssystemet

Internationella jimforelser mellan administrationskostnaderna for
olika socialférsikringslosningar visar pd mycket stora variationer
dven inom gruppen av utvecklade industrilinder.”®* En bred analys
av socialférsikringssystem 6ver hela virlden gjord av Virldsbanken
tyder pd hogre forvaltningskostnader for privata system, men
effekten ir inte stark i alla modellspecifikationer.” I en analys av
de administrativa kostnaderna inom pensionssystem med individu-
ella konton hivdar sig Sverige vil av den anledningen att man hir
(liksom 1 Bolivia) har skapat en statlig plattform for transaktioner
inom systemet.”*

Premiepensionssystemet utnyttjas som framgitt ovan bara av en
minoritet av de blivande pensionirerna. Till de redan nimnda
skilen kommer det stora antalet fonder — 1 december 2015 fanns
825 aktiva fonder pd det s3 kallade fondtorget 1 systemet. Det finns
empirisk forskning som visar att individer har svirt att hantera val
mellan stora mingder av alternativ och att valen kan bli simre nir
antalet alternativ blir f6r stort.””

Den uppenbara lésningen om staten 1 det allminna pensions-
systemet ska garantera en viss valméjlighet dr att upphandla ett
begrinsat antal portféljer med olika inriktning. 7 AP-fonden har
redan tillmotesgitt en sddan efterfrigan genom att erbjuda
alternativ pd olika risknivier, men man kan argumentera for att ett

24 Mitchell et al. (1994).

25 Sluchynsky (2015).

26 Tapia & Yermo (2008).

7 Benartzi & Thaler (2001), Igengar & Lepper (2000), Lowenstein (1999).
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nigot bredare spektrum ir efterfrigat. Ett utbud pd 8-10 fonder
torde vara helt tllrickligt. For att reducera férvaltningskost-
naderna ir det naturligt att utnyttja den samlade kopkraften hos de
blivande pensionirerna och genomféra en upphandling av férvalt-
ningstjinsten. Det dr s& som arbetsmarknadens parter har forfarit
med avtalsférsikringarna, med gott resultat, och det finns ingen
anledning att vilja nigon annan metod om man 6nskar f3 ut s&
héga pensioner som mojligt f6r en given avsittning.

Frigan har analyserats av en sirskild utredare.”® Denne har dock
varit bunden av direktivet att systemet i sin grundkonstruktion ska
vara oférindrat och har dirfor bara foreslagit smirre férindringar
som innebir att mindre aktiva viljare fir ett bittre utfall. Det
kostnadsdrivande fondtorget f6reslas bli kvar.

Sammanfattning

Av de sektorer som hir har analyserats grundligare ir slutsatserna
tydligast for utbildningssektorn och socialférsikringen. Argumen-
ten ir starka for ett fullt statligt ansvar for bide huvudmannaskap
och produktion. Hilso- och sjukvirden ir annorlunda; iven om
enighet rider om nodvindigheten av en i huvudsak offentligt
finansierad vard, ir det svirare att ange vad som skulle vara en
optimal kombination av privat och offentligt utférande och ett
incitamentskorrekt ersittningssystem.

5.3 "Granskningssamhallet”

Mot bakgrund av den forskning som summerats ovan dr det
motiverat att tervinda till frigan om principal-agent-teorins (P/A)
relevans for styrningsfrigor 1 allminhet och inom den offentliga
sektorn 1 synnerhet Teorin dr generellt anvindbar 1 den meningen
att det 1 varje situation dir nigon utfor en uppg1ft &t nigon annan
finns ett potentiellt glapp mellan vad som 1 sniv mening ir
rationellt f6r utféraren och vad som ir kollektivt rationellt. Hur
allvarlig denna konflikt faktiskt blir beror helt pd vilka de in-

8 Ds 2013:35, SOU 2016:61.
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blandade parterna ir och vad uppgiften handlar om. I en liten,
sammansvetsad grupp behéver den inte vara aktuell 6ver huvud
taget, eftersom utf6éraren di kan ha internaliserat uppdragsgivarens
perspektiv si att frigan inte uppkommer. Den potentiella
konflikten hanteras d& med hjilp av en norm. Om det 1 stillet
handlar om ett kostnadskrivande uppdrag som utfors av ett foretag
pi ett annat foretags eller en offentlig institutions uppdrag, ir
situationen helt annorlunda. Hir kriver ansvaret mot dgarna att
varje onddig kostnad undviks. Den enes vinst ir den andres
kostnad, och nigon norm om att man ska g utéver vad lagar och
avtal kriver finns inte.

P/A-teorin har utvecklats f6r marknadssituationen, och den har
hég relevans dir. Om den anvinds 1 offentliga sammanhang som
vigledning 1 valet av styrmetoder, finns en risk fér att den bidrar
till att forstirka den potentiella konflikten mellan individuell och
kollektiv rationalitet och underminerar de normer som inom den
offentliga sfiren traditionellt gor att konflikterna reduceras eller
elimineras. Nigot tillspetsat kan det formuleras si att en
tillimpning av P/A-teorin inom offentlig sektor bidrar till att gora
P/A-teorin mer relevant, samtidigt som den férvirrar de problem
som redan finns 1 styrningen av verksamheten. Detta giller bide
nir styrmetoderna som sidana tillimpas och vid rekrytering av
personer utan bakgrund i offentlig sektor. Hir finns en del av
forklaringen bdde till den 6kade byrdkrati som uppdelningen i
bestillare och utférare har lett till och mer generellt till att NPM-
reformer inte har gett de resultat som utlovades.””

Michael Powers The Audit Society gav upphov till en omfattande
internationell debatt kring tillsyn, analys och utvirdering inom den
offentliga sektorn som fortfarande pigir.**® Den friga som Powers
bok kretsar kring dr hur mycket tillsyn, granskning och utvirdering
som idr lagom. Inget samhille kan lita helt pd att alla avtal och regler
fsljs, och total misstro ir inte heller ndgot alternativ. Volymen har
vuxit under senare decennier, sd en naturlig friga ir om detta ir
svaret pd forindringar i den offentliga sektorns omgivning eller i
dess egen styrning, eller om granskningen har blivit en industri

»? Denna argumentation har drivits med kraft av bland andra Moynihan (2010) och
Diefenbach (2009).
20 Power (1999).
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som vixer av egen kraft. Termen andit motsvaras egentligen av
revision, men Power anvinder termen 1 den bredare betydelsen av
granskning och utvirdering, och det ir ocksd si som debatten har
kommit att foras. F3 insatta ifrigasitter behovet av klassisk drlig
revision. De definierande egenskaperna ir dock desamma som 1 den
traditionella revisionen: den ignas &t en avgrinsad verksamhet
(granskningsobjektet), den dr oberoende av denna verksamhet, den
ir evidensbaserad och den ska utmynna i ett utldtande.

Powers svar pd grundfrigan ir att det ir forindringar i den
offentliga sektorns egen regim som ligger bakom expansionen. Han
kopplar den till framvixten och etableringen av new public
management, slagord som value for money och nya normstandarder
som spridits inom den privata sektorn (quality management m.fl.).
Det ir separationen mellan producent och konsument, mellan
bestillare och utférare och si vidare som genererar krav pd
verifikation, eftersom man i en miljé dir vinstmaximering ir den
fundamentala normen inte kan rikna med att aktérerna lever upp
tll fler normer in vad som avtalats och verifieras. Nir denna
styrregim importeras till den offentliga sektorn, féljer organisato-
riska [¢sningar och handlingsrutiner med. Han ser ocks3 risker med
utvecklingen — dels hotet mot den professionella autonomin, dels
risken att granskningsaktiviteterna trots de resurser som liggs pa
dem forlorar sitt egentliga syfte och 6vergdr till ritual eller 1 virsta
fall en fasad for att dolja faktiska missférhdllanden.

En svensk version av Powers kritik ir Lindgrens Nya wutvdrde-
ringsmonstret.”® Lindgren anvinder termen 1 samma breda
betydelse som Power anvinder audit och inkluderar utvirdering 1
olika former (iven icke-kausal), tillsyn, revision, kvalitetsmitning
och rankning. Hon ser drivkrafterna bakom den vixande gransk-
ningsverksamheten dels i fokus pd resultat snarare idn processer,
dels (liksom Power) i inspirationen frin den privata sektorn, NPM
och den allt billigare datakraften som gor lagring och bearbetning
av mer information mojlig.

Som botemedel anvisas en distinktion mellan granskning for
kontrollindamdl och granskning f6ér verksamhetsutveckling. Den
forstnimnda typen dr den som vi i tidigare kapitel sett som en mer
eller mindre automatisk dterkoppling frén ett uppmitt utfall till

2! Lindgren (2014).
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resurstilldelning, och den leder som konstaterats med stor sanno-
likhet till insnivade uppfattningar om vari arbetsuppgiften bestir,
avprofessionalisering och kvalitetsférsimringar 1 de dimensioner
som inte kontrolleras. Den andra typen ir en komponent 1 ett
system for inlirning, omprévning och utveckling och bygger pd ett
samspel mellan den externa analysen och de verksamhetsansvariga.
Naturligtvis finns ocksd i detta sammanhang en friga om hur
mycket granskning och utvirdering som ir optimalt.

I september 2016 foreslog ledande foretridare f6r Liberalerna
ett etableringsstopp for religitsa privata skolor med motiveringen
att de bidrar till segregationen.” Ett foérbud ir tekniskt svirt att
infora, eftersom det inte ir forfattningsreglerat vad som menas
med religids. Ett f6rbud skulle litt kunna kringgds genom att en
religids privat skola byter etikett och 1 stillet hinvisar wll
visterlindsk virdegrund eller ndgon annan mer neutral karakti-
ristik. Det intressanta ir inte sjilva forslaget, som har framférts
tidigare, utan en kommentar frdn den skolpolitiska talespersonen
for Moderata samlingspartiet, Camilla Waltersson Gronvall, i
vilken hon framférde krav pd en skarp inspektion.”” Ett identifierat
problem 1 verksamheten ska alltsd motas med utokad tillsyn.
Exemplet illustrerar relevansen hos Powers och Lindgrens
resonemang; det dr privatiseringen pd alla nivder och med alla
inneborder som ir den huvudsakliga drivkraften bakom framvixten
av det som Kkallats granskningssambillet. Separationen mellan en
uppdragsgivare och en utférare skapar ett universellt behov av
kontroll 1 syfte att verifiera att utféraren har genomfért uppdraget i
enlighet med det underliggande avtalet. Effekten har dubbelt
ursprung. En offentlig arbetsgivare har mer auktoritet 6ver egna
anstillda dn 6ver anstillda hos kontrakterade utforare — vilket giller
alla arbetsgivare — och denna auktoritet gir foérlorad vid privatise-
ring eller outsourcing. Till detta kommer férlusten av det offentliga
etos som diskuterats i avsnitt 2.4.

Det bor noteras att denna separation kommer utéver den all-
minna risk for fragmentering som diskuterats av en rad forfattare

22 Dagens Nyheter 12 september 2016 (Bjérklund m.fl. 2016).
205 Atergivet i Skolvdrlden 12 september 2016,
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och som lett till en motrérelse under rubriken joined-up
government.”®*

Tillsyn kriver resurser, och NPM-regimen medfor alltsd kade
kostnader, kostnader som normalt inte tas med 1 kalkylen nir man
overviger alternativ till egen regi. Forssell och Ivarsson Westerberg
uppskattar betydande kostnader, men dessa siffror bér snarast
betraktas som en dvre grins.”” Tillsyn 1 ndgon form ir nddvindig i
alla system, s vad som ska betraktas som en merkostnad till f6]jd
av NPM-regimen kriver sirskild utredning. Samtidigt miste man
inse att dessa merkostnader till trots rider det pd minga omriden
ett underskott pd tillsyn. Upphandlingsutredningen 2010 konstate-
rade i sin sammanfattande bedémning inom omridet offentlig
upphandling:**

Stillda krav f8ljs sillan upp, vilket gér att myndigheterna inte vet om

de fitt vad de avtalat om och betalar fér. Bristande uppféljning anses

t.ex. vara en viktig faktor bakom de skandaler som under senare ir
uppdagats inom ildreomsorgen. For samvetsgranna leverantérer leder
bristen pd uppfoljning ofta till frustration och till att de ibland avstir

fran att delta 1 upphandlingar. Nir kontrakten inte f6ljs upp minskar
ocksd mojligheterna att lira infér framtida upphandlingar.

Bortom frigan om otillricklig tillsyn och férsummade transakt-
ionskostnader ligger frigan om vad som egentligen kan &stad-
kommas med hjilp av tllsyn. Vissa frigor kan besvaras pa
aggregerad nivd med hjilp av statistisk analys, som de ovan nimnda
studierna av betygsinflationen illustrerar, men sidana analyser
verifierar endast att ett problem foreligger och piverkar inte den
faktiska verksamheten. Tillsyn ex ante, till exempel att anbuds-
givare har betalat skatter och avgifter, kan bedrivas effektivt med
mattliga arbetsinsatser. Aven hir férekommer dock misskotsel,
som kontroll av tillsynen visar.**” Kontroll ex post, det vill siga att
verksamheten féljer gillande lagar och ingdngna avtal, ir kost-
sammare och kan aldrig bli mer in stickprovsbaserad. Kontroll av
lopande verksambhet, till exempel omsorg eller utbildning, ir innu
svirare. En fullstindig kontroll férutsitter ju att uppdragsgivaren

2% Christensen & Laegreid (2004); Bogdanor (ed.) (2005), Fimreite m.fl. (2012),
Christensen m.fl. (2014), Quist & Fransson (2014).

2% Forssell & Ivarsson Westerberg (2014).

266 SOU 2013:12, 5.18.

27 Se exempelvis LO-distriktet i Stockholms lin (2015).
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ir mer eller mindre permanent nirvarande, vilket ir uteslutet av
bide praktiska skil och kostnadsskil.

Ibland féreligger ocksi forfattningsmissiga hinder for en
effektiv tillsyn. Konkurrensutsittningen av den obligatoriska
bilprovningen ir ett exempel. Rent principiellt kan det ses som
mirkligt att konkurrensutsitta en kontrollfunktion, eftersom det
foreligger en uppenbar risk for att konkurrensen leder till mer
generdsa bedomningar och att kontrollen dirmed forlorar sitt
syfte.”®® En effektiv tillsyn krivs dirmed. Ackreditering av den som
vill bedriva verksamhet sker genom att Swedac verifierar att
foretaget har den nodvindiga tekniska utrustningen och att
personalen besitter nddvindig kompetens. Detta siger dock
ingenting om hur verksamheten sedan bedrivs och hur bedom-
ningsutrymmet utnyttjas. Den effektivaste kontrollmetoden ir att
den tillsynsansvariga instansen — i detta fall Transportstyrelsen —
later besiktiga fordon som har ett antal kinda fel. Detta ir den
metod som exempelvis Motorminnen har tillimpat fér att beligga
omfattande fusk bland bilverkstiderna.*” Detta karaktiriseras dock
som en form av dold myndighetsutévning, vilket enligt JO:s
bedémningar endast kan bedrivas med uttryckligt lagstod.””
Transportstyrelsens tillsynsuppdrag regleras 1 5 kap. §3 a—c 1
fordonslagen (2002:574), dir ndgot sidant lagstdd inte ges.

Ett nirliggande alternativ f6r tillsynsmyndigheten vore att stick-
provsvis l3ta genomféra egna besiktningar av fordon for att den
vigen uppticka eventuella avvikelser. Detta diskuterades 1 for-
arbetena till lagen som lig till grund fér konkurrensutsittningen

och avfirdades:*"

En ordning som innebar att Transportstyrelsen skulle utféra referens-
besiktningar skulle dock innebira ett svirmotiverat ingrepp 1 upp-
ligget att det ska vara ackrediterade besiktningsorgan och inte en
myndighet som ska utféra besiktningarna. Detta foreslds dirfor inte.

28 Eftersom den genomsnittliga kostnaden for en besiktning fére omregleringen lig strax

&ver 300 kronor, ir det privatekonomiska intresset av eventuella prissinkningar dessutom
begrinsat. Priserna har i relation till KPI stigit med nirmare 30 procent under perioden
januari 2012 till december 2015 (Transportstyrelsen 2016).

2% Motorminnen (2014).

7970 (1996, 2009).

77! Prop. 2009/10:32, 5.81.
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Ingreppet ir, tvirtemot vad som hivdas, inte svirt att motivera.
Tekniskt kunnande och adekvat utrustning siger ingenting om
vilka bedémningar som gérs 1 den l6pande verksamheten. Faktum
kvarstdr att Transportstyrelsen for nirvarande ir hinvisad tll att
gora féoranmilda besok 1 lokalerna och observera besiktningar, dock
utan att pd ndgot sitt overpréva dem. Trots den uppenbara svag-
heten med denna tillsynsmetod konstaterar myndigheten att alla
moment 1 besiktningen inte utférs, vilket indikerar antingen
otillricklig utbildning eller diligt omdéme hos utférarna.”’” I dvrigt
ir Transportstyrelsen hinvisad till statistiska metoder. Med sdana
kan man uppticka abrupta férindringar i1 besiktningsféretagens
agerande eller marknadsandelar men inte glidande férindringar i
bedémningarna. Den statistiska analysen forsviras av att riskerna
for fel pdverkas av den tekniska utvecklingen hos fordonen; det ir
svart att avgdéra om en sjunkande felfrekvens beror pd bittre fordon
eller pd en slappare bedémning.

Utover den egeninitierade tillsynen kan en tillsynsmyndighet i
vissa fall ta emot tips frin berdrda forildrar, patienter eller an-
hoériga, men dven med sddana komplement kan det ifrigasittas om
tillsynen blir adekvat.”” Om en religiost orienterad privat skola
skulle avvika frin liroplanen 1 biologiundervisningen, krivs bade att
barnen informerar férildrarna om detta och att forildrarna
informerar Skolinspektionen.

Exemplen pid en tillsyn som upplevs som otillricklig kan
méngfaldigas. Skolinspektionen har i en granskning undersékt hur
kommunerna utdvar tillsyn éver privata férskolor.””* En tredjedel
av kommunerna bedéms behova utveckla sin tillsynsprocess. Tva av
tre kommuner behover utveckla arbetet med hur de granskar
forskolornas arbete utifrin liroplanen. Mdnga kommuner har inte
tagit fram beddmningsunderlag och kriterier utifrdn liroplanens
krav for att kunna bedéma hur vil férskolorna lyckas med sitt
uppdrag. Kommunerna vet alltsd inte om de privata férskolorna
hiller god pedagogisk kvalitet. Minga kommuner ir ocksd osikra
pd hur de ska anvinda skollagens mojligheter till ingripanden.
Exemplet illustrerar problemet nir kommunen stills infér en helt

272

Transportstyrelsen (2016).
73 Se Riksrevisionen (2008) fér en analys av problemen med tillsyn inom ildreomsorgen.
#7* Skolinspektionen (2016).
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ny uppgift, att utveckla en tillsynsstrategi. Vad kommunen sedan
tidigare har kompetens fér ir att driva barnomsorg 1 egen regi och
att styra den egna personalen. Men en extern tillsynsuppgift ir av
annan karaktir. I mediankommunen med drygt 15 000 invinare ir
det inte sjilvklart att den nddvindiga kompetensen finns. Att i
kommunerna utféra detta utvecklingsarbete och skapa en infra-
struktur for tillsyn hos de externa utférarna framstdr inte som en
rationell ordning.

Frén ett helt annat omride, finansmarknaden, rapporteras ocksd
otillricklig tillsynskapacitet. Den svenska finansmarknaden av-
reglerades i en serie beslut under 1980-talet.””” Liknande 3tgirder
har vidtagits 6ver stora delar av virlden, med blandade resultat.
Avregleringarna har bidragit till instabilitet pd finansmarknaderna
till den grad att till och med Internationella valutafonden (IMF)
har uttryckt reservationer och menar att regleringar seriost bor
dvervigas under vissa forutsittningar.”’® Vid den senaste Artikel
IV-konsultationen 1 Sverige 1 september 2016 uttryckte IMF oro
over Finansinspektionens kapacitet:

Finansinspe/etion behiver oka intensiteten i tillsynen. FI ir ansvarig {or
tillsynen over ndgra av de stdrsta och mest systemkritiska bankerna i
regionen, men dess resurser behdver 6kas for att tillsynen ska kunna
utdvas med tillricklig frekvens, i synnerhet om Nordeas omvandling
av dotterforetagen till filialer fortsitter.””

Sammanfattning

En slutsats ir att den svillande tillsyns- och granskningsverksam-
heten 1 visentlig utstrickning beror pd de nya styrmetoder pd olika
nivier som NPM-komplexet innehdller. Samtidigt som det frin
méinga hill uttrycks missndje 6ver tillsynens omfattning och
kostnader kan man konstatera att den i viktiga avseenden ir otill-
ricklig. Vissa av de sistnimnda bristerna kan avhjilpas med att till-
synsorganen fir lagstdd for effektivare tillsynsmetoder, medan
andra ir inbyggda 1 sjilva tillsynsproblemet och inte kan undan-
r6jas pd detta sitt.””*

75 For en beskrivning av en del av férloppet, se Svensson (1996).

776 Ostry et al. (2010).

77 IMF (2016).

778 For en allmin diskussion av tillsynens problem, se Statskontoret (2012a).
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5.4 Budgeteffekter

Effektiviseringar och kostnadssinkningar i en verksamhet kan vara
av olika slag. Det finns &tgirder som medfér ikta kostnads-
sinkningar pd kort sikt genom att helt enkelt férenkla en hantering
utan avkall pd kvaliteten. S8dana godartade férindringar dstadkoms
ibland bara genom att det kommer in nya personer utan forut-
fattade meningar pd ledande poster. Det finns andra, oikta kost-
nadssinkningar som &stadkoms genom dolda kvalitetssinkningar
eller genom overviltring av kostnader pd andra producenter eller pd
brukare. Aven pi lingre sikt finns det kostnadsférindringar av
olika slag. Innovationer som bygger pd nya sitt att organisera en
verksamhet eller pd ny teknik kan leda tll genuina kostnads-
sinkningar. 1 de fall det krivs omfattande forsknings- eller
utvecklingsinsatser dr det en riskabel vig att gi. I en vinstdrivande
verksamhet soker man dirfér normalt ocksd andra vigar ull hogre
avkastning, s8som O6kad marknadsmakt genom uppkép och
koncentration eller via en o6kning av den totala efterfrigan. I
forlingningen kan man verka fér en forindrad lagstiftning, som
exemplet med den amerikanska kriminalvirden visar. De
antaganden om producenternas beteenden som forefaller att ha
gjorts pa politisk nivd infor vissa beslut om privatisering férutsitter
en passivitet infér uppdraget som ofta ir orealistisk. Den
budgetexpansion som blivit resultatet inom omriden som assistan-
sersittning och primirvérd illustrerar detta. Antagandena ir dess-
utom motsigelsefulla, eftersom sidana beslut ofta fattas med
hinvisning till privata producenters initiativiérmaiga.

Som framgitt av den tidigare 6versikten har NPM-férindringar
generellt sett inte lett till de kostnads- och utgiftssinkningar som
forvintats. Det finns en rad faktorer som kan férklara detta:

— Avkastningskrav: En grundregel for offentlig verksamhet ir
sjilvkostnadsprissittning. Den privata sektorn har ett avkast-
ningskrav som kan variera men som ligger visentligt hogre in
ersittning for kostnader. De siffror pd avkastningen som
allmint redovisas avser avkastning efter rintedispositioner och i
forekommande fall internprissittning som anpassats i syfte att
reducera vinst och dirmed skatt. Nir begrinsningar pd rinte-
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dispositioner (“rintesnurror”) via internlin inférdes 2013,
okade i stillet den externa uppliningen.””

— Kapitalforsorjning: Den offentliga sektorn kan tll foljd av
beskattningsmakten 1ina till ligre rinta dn privata foretag. Att
den kombinerade effekten av hogre ldnekostnader och avkast-
ningskrav kan leda till kraftigt h6jda totalkostnader har pdpekats

av Lindblad.?®

— Tillsyn: De 6kade kraven pd extern tillsyn leder till kostnader
for den offentliga sektorn.

— Schablonersitiningar: Nir konkurrensregimen baseras pd
schablonersittningar per timme eller per elev, férfelas helt och
hillet tanken att hilla tillbaka den offentliga budgeten, eftersom
vinsten med den eventuella produktivitetsférbittring som
dstadkoms tillfaller producenten. Ett exempel pd detta ir
schablonersittningar inom hilso- och sjukvdrd (ersittning per
patient eller per besok) och f6r assistanstjinster (ersittning per
timme).

— Obkad efterfrigan: Nir ersittningen ir schablon och det saknas
en overgripande budgetrestriktion, finns risk for en budget-
expansion. Assistansersittningen ir det tydligaste exemplet.

— Ldngsiktiga effekter: Typexempel pd outsourcing som anvinds 1
debatten giller ofta perifera aktiviteter som stidning och kafé-
eller restaurangverksamhet, dir kirnverksamheten inte péverkas
1 ndgon stdrre utstrickning. Nir nya producenter 1 stillet tilldts
g8 in 1 kirnverksamheten, kan de férvintas s6ka paverka ocksd
dess volym, inriktning och langsiktiga utveckling.”*'

— Naturliga monopol: Vissa situationer — lokala monopol, stark
asymmetri mellan producenter och brukare — kriver komplice-
rade styrmekanismer for att kunna hanteras, mekanismer som
ofta befinner sig pd ett tidigt utvecklingsstadium och dnnu inte

7% Skatteverket (2015). En konstruktion fér att kringgd lagstiftningen ir att géra det interna
l&net externt med hjilp av en bank som mellanhand.

20 indblad (2015, 2016).

81 Se diskussionen av privata fingelser i USA i avsnitt 2.3.
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har prévats under realistiska férutsittningar.”® Ibland har man
ind3 gdtt vidare med avregleringar, med prishéjningar som foljd.

Sammanfattningsvis finns en rad kostnadsdrivande effekter av
NPM-lésningar. Det bér inte forvdna att dkta produktivitets-
okningar vid en 6vergdng till privat regim inte férmir absorbera alla
dessa effekter.

5.5 Valfrihetsargumentet

Nir NPM-doktrinen lanserades, var marknadslésningars bidrag till
effektiviseringar och kostnadssinkningar ett huvudargument. Man
hinvisade bakdt i1 tiden till den offentliga sektorns tillvixt och
framdt tll kommande demografiska problem med &ldrande
befolkningar, 6kande f6érsérjningsbérda och liknande. I takt med
att erfarenheter har vunnits och att utlovade kostnadsminskningar
eller kvalitetshdjningar har uteblivit har valfrihet tagit 6ver som
huvudargument. Fortfarande ir marknadslésningar det instrument
som ska leda till milet, men tyngdpunkten i argumentationen har
forskjutits. Av dem som driver denna stdndpunket tillskrivs valméj-
ligheter ett okint, men uppenbarligen mycket hogt, egenvirde.

For de flesta torde valfrihet dock vara ett medel. Vad som
ytterst efterfrigas ir fungerande 16sningar pd samhilleliga problem.
Bryggan 1 NPM-argumentationen ir d den ekonomiska teorin om
allmin jimvikt och dess huvudslutsats att marknader under
speciella férutsittningar ir effektiva®® Men som framgitt av
kapitel 2 finns det ett antal ofta iterkommande situationer dir
grundantagandena inte giller och marknaden inte genererar en
effektiv 16sning; det foreligger ett marknadsmisslyckande. Det
krivs alltsi en situationsanpassad analys av vilka férutsittningar
som giller for att man ska kunna avgéra om marknaden faktiskt
leder till ett effektivt resultat eller om offentliga ingrepp 1 nigon
form dr motiverade.

22 Se exempelvis Laffont & Tirole (1993) och Bolton & Dewatripont (2005). Bergman
(2002) innehiller nigra ingdngar till litteraturen.

2% En auktoritativ killskrift i Arrow & Hahn (1971). Fér en grundliggande kritisk analys
av antagandena i teorin fér allmin jimvikt, se Ackerman & Nadal (2004).
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Hur efterfrigad ér valmajligheten?

Andelen elever 1 privata skolor har vuxit stadigt sedan de nya
mojligheterna 6ppnades, vilket kan ses som en indikation pi att
valméjligheten ir efterfrigad. Omkring 15 procent av eleverna i1
grundskolan och omkring 25 procent av eleverna 1 gymnasiet gir 1
privata skolor. Om man nirmare granskar vilka det ir som viljer
aktivt, giller att f6ljande grupper ir dverrepresenterade:***

— elever med hogutbildade forildrar: trenden langsiktigt sjun-
kande men fortfarande dverrepresentation

— elever till forildrar med hog inkomst: stabil dverrepresentat-
1on

— elever med utlindsk bakgrund: sjunkande trend men &ver-
representation.

Att trenden for elever med hogutbildade forildrar 18ngsiktigt ir
sjunkande hinger delvis samman med en allmint stigande utbild-
ningsnivi. En del av forklaringen ligger alltsd i att det blir vanligare
med hégutbildade forildrar som har barn i kommunala skolor.

De férildrar som viljer privata skolor ir en heterogen grupp.
Vissa forildrar viljer bort en skola som de uppfattar som under-
presterande, medan andra viljer skolmiljo pid kulturella eller
religidsa grunder. De 6kande skillnader som Holmlund m.fl. har
observerat ver tid tillskriver de sortering och 1 mindre utstrick-
ning variationer i utbildningsresultat, vilket stimmer med vad som
tidigare har sagts. Eftersom utbildningsresultaten efter justering
for forutsittningarna inte ir visentligt olika 1 de bida kategorierna,
drivs valet dels av de nimnda externa faktorerna, dels av betygs-
inflationen.

[ pensionssystemet infordes en valmojlighet med premie-
pensionerna vid sekelskiftet. Som framgitt av den tidigare redo-
gorelsen har andelen av de blivande pensionirerna som viljer aktivt
sjunkit drastiskt sedan introduktionen. Man kan alltsi siga att
pensionsspararna har agerat alltmer rationellt ju lingre systemet har
varit i drift. Det statligt administrerade férvalsalternativet har sedan
systemet lanserades givit en mer in dubbelt si hog avkastning som

2% Holmlund m.fl. (2014), avsnitt 10.3.
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den genomsnittliga privata fonden till en férvaltningskostnad som
for nirvarande ir en tredjedel av den genomsnittliga privata
(externa forvaltare oriknade).

Leder skolval till ett effektivt uthildningssystem?

Som pédpekades 1 avsnitt 5.1.1 dr en hinvisning till f6rildrars ritt
att vilja skola till sina barn” en formulering som ir svarforenlig
med en liberal samhillssyn. Ur ett liberalt perspektiv ir det inte
forildrarnas utan barnens rittigheter som ska garanteras, nirmare
bestimt ritten att erbjudas en allsidig utbildning med hég kvalitet
oberoende av vilka férildrar de har och hur den socioekonomiska
bakgrunden 1 6vrigt ser ut. Alla forildrar foretrider inte i alla
avseenden sina barns intressen.

Med denna reservation ir det ind3 relevant att stilla frigan om
mojligheterna att vilja skola utan begrinsningar leder tll ett
effektivt skolsystem, som Friedman hivdar.”* Som genomgéingen i
nimnda avsnitt har visat finns det en rad starkt kollektiva nyttig-
heter knutna till utbildning — positiva externa effekter pd arbets-
marknaden, pdverkan pd ekonomisk tillvixttakt, bittre fungerande
demokratiska processer, sinkt kriminalitet, 6kad tillit 1 samhillet —
som inte tas om hand i ett decentraliserat beslutsfattande. Det
giller som konstaterats redan vid en decentralisering frin stat till
kommun men givetvis 1 in hdgre grad nir enskilda individer eller
hushall fattar beslut. Forildrar ser helt naturligt 1 forsta hand till de
egna barnens nytta och kan inte férvintas ta hinsyn till abstrakta
kollektiva nyttigheter i sitt val av skola.

Intressant nog blir Friedmans tes felaktig 4ven om man bortser
frdn dessa kollektiva aspekter. Orsaken ir, enkelt sammanfattat, att
utbildning dr en tjinst som produceras under ofullstindig och
asymmetrisk information. Situationen kompliceras dessutom av att
eleverna ir delaktiga i1 produktionsprocessen. MacLeod och
Urquiola har i en noggrann analys férklarat minga av de observat-
ioner som har gjorts i den empiriska forskningen.”*® Stratifiering
eller segregation uppstdr spontant pd marknaden, och skolors rykte

2 Friedman (1962).
28 MacLeod & Urquiola (2015).
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blir avgorande for framging 1 konkurrensen om elever. Fram-
gingsrika skolor har dock inget starkt incitament att expandera
utan viljer 1 stillet att rekrytera pd basis av exklusivitet. Betyg och
nitverksaspekter snarare in kunskapsmervirde blir styrande for
forildrars och elevers val, vilket ir rationellt, eftersom det ir hoga
betyg snarare dn faktiska kunskaper som underlittar vidare
avancemang i systemet. Detta forklarar betygsinflationen och det
svaga (eller till och med svagt negativa) samband mellan konkur-
rens och faktiska kunskaper som har observerats som ett resultat av
skolvalet. Att faktiskt mervirde hos skolorna, nir det beriknas och
publiceras aktivt, har féga inflytande pa valet av skola har dven det
visats empiriskt av Mizala och Urquiola.””

Sammanfattningsvis leder en marknadslsning for skolan inte
ull ett effektivt utfall. De kollektiva aspekterna — risken for
segregation, betygssystemets informationsvirde — férsummas vid
decentraliserade beslut, men iven om man bortser frin dessa
aspekter uppstdr ineffektiviteter trots att forildrars, elevers och
skolors val ir individuellt rationella.

Externa effekter av valmajligheterna

Oavsett vad den faktiska efterfrigan pd valmojligheter ir, méste
man ta stillning till om valméjligheten ir énskvird nir den vigs
mot kostnaden. Valmgjligheten kan som framgdtt av beskrivningen
av PPM-systemet vara forknippad med en kostnad for den som
viljer. Redan 1 det fallet méste man goéra en bedémning av
egenvirdet av valfrihet, men behovet av en avvigning blir desto
stérre om iven andra dsamkas kostnader, eftersom det d& ror sig
om en extern effekt. I PPM-systemet finns en grundkostnad fér att
administrera systemet som birs av alla, oavsett om de efterfrigar
valméjligheten eller inte. De externa forvaltare som engagerades av
vissa pensionssparare utnyttjade under en period robotstyrda
portfoljbyten, vilket ledde till s minga fondbyten att kurserna
paverkades och dirmed tillgdngarna f6r andra sparare, férutom den
okade administrationskostnad som blev foljden. Aven detta ir

27 Mizala & Urquiola (2013).
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negativa externa effekter, som i detta fall ledde till att den aktuella
formen av automatiska byten forbjéds.

Aven i skolfallet har vi sett exempel pi potentiellt allvarliga
negativa externa effekter. Betygsinflationen drivs av konkurrensen.
Effekten ir dubbel: dels forlorar betygssystemet informationsvirde
1 takt med att gapet mellan betygen och de faktiska kunskaperna
okar, dels gynnas eleverna i de privata gymnasieskolorna otill-
borligt pd andra elevers bekostnad. Eftersom betygen avgoér mojlig-
heterna att g vidare tll hogre utbildning, kan de fel som uppstar
pd detta sitt 3 livsavgdrande konsekvenser.

Den andra viktiga negativa externa effekten dr bidraget till
sorteringen eller segregationen. Aven det system som baseras p3
nirhetsprincipen ir segregerande, eftersom boendet ir segregerat,
men valmojligheten forstirker alltsi denna effekt. Det ir ett kiint
faktum att uttalade segregationseffekter kan uppstd nir enskilda
individer och hushill vill undvika att tillhéra en minoritet, iven om
de har ganska svagt formulerade krav i det avseendet.”® En
illustration av detta ir den situation som utvecklades 1 den danska
kommunen Holstebro pd Jylland, dir valméjligheten for forildrar
ledde till att vissa klasser hade 80 procent elever med utlindsk
bakgrund.” Kommunledningen inférde efter samtal med berérda
forildrar en princip att ingen klass ska ha mer in 20 procent elever
med utlindsk bakgrund och inte heller mindre dn 5 procent, vilket
kriver organiserade busstransporter. Den viktiga observationen ir
att forildrarna bejakade principen men att den forbittrade
integrationen inte skulle ha kommit tll stdnd utan kommun-
ledningens ingripande.

En liknande situation i Nykoping har hanterats pd likartat sitt.
Det upplevda huvudproblemet bakom ett blockéverskridande
beslut att sl& samman fyra kommunala skolor till tv8 var otillfreds-
stillande prestationer. I samband med sammanslagningen genom-
fordes en ny klassindelning i syfte att dstadkomma klasser som var
mer balanserade i ett antal dimensioner. Aven efter denna nya
indelning, som allts§ dr bestimd av skolledningen utifrn over-
gripande mal, finns ett utrymme for profilering. Inom ramen for
“elevens val” har elever med likartade intressen (exempelvis

28 Den klassiska referensen hir ir Schelling (1971).
2 SVT Aktuellt (2016).
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matematik eller idrott) nigra timmar gemensamt utanfér sin
ordinarie klass. De privata skolorna stdr dock helt utanfér denna
foérindring, och segregationsménstret i stort paverkas dirfér inte.””

De enskilda férildrar som har en méjlighet att vilja kan alltsd
mycket vil vara fér en integrerad skola och fér principen att
faktiska meriter ska vara styrande, men nir valmojligheten vil
finns, dr det individuellt rationellt att utnyttja den, bide for att
gynna barnen (inflationseffekten) och fér att inte utsitta dem for
risken att hamna i en minoritetsposition 1 skolan. Det ir
privatiseringen av besluten som leder till att den negativa externa
effekten utvecklas.

Aven vdrdvalet har som tidigare nimnts lett till oonskade
externa effekter 1 form av 6kad sjukskrivning och 6kad antibiotika-
forskrivning.””!

5.6 Summering

Det blandade overgripande resultatet av. NPM-reformerna bor
egentligen inte vara nigon 6verraskning. Anledningen till att vissa
aktiviteter traditionellt hanteras inom offentlig sektor ir att det
foreligger ett eller flera marknadsmisslyckanden, och effekterna av
ett 6kat marknadsinslag ir de som kan férvintas pd basis av
ekonomisk teori och organisationsteori. Det bor understrykas att
det inte ror sig om vad som brukar kallas barnsjukdomar.
Problemen ir permanent knutna till de aktuella tjinsternas natur
och kan inte forvintas férsvinna med tiden. Overlag forefaller man
dessutom att ha underskattat de ldngsiktiga dynamiska konsekven-
serna av att 6ppna nya omraden for privata producenter.

20 Henrik Eriksson, rektor, pers. medd.
21 Avsnitt 4.3.2.
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6 Alternativa vagar till battre
styrning

Mycket allmint hdllna reformprogram har diliga forutsittningar att
bli framgdngsrika. I en summering av tre decenniers reformer inom
den offentliga sektorn gjorde Christopher Pollitt féljande obser-
vation:

Generella modeller som New Public Management eller ”good
governance” eller ”partnership working” ricker oftast inte sirskilt
langt. Konsten att reformera ligger i en (ofta mycket omfattande)
anpassning till lokala férhdllanden. Hursomhelst ir dessa modeller
sillan vildefinierade eller konsistenta i sig sjilva. [...] Hela idén att det
finns en modell eller en uppsittning principer som kan eller bér
tillimpas 6verallt dr suspekt. Som manga forskare och vissa praktiker
har noterat i &rtionden finns det ingen enda bista vig. Hela
reformarbetet bor inledas med en noggrann diagnos av den aktuella
situationen, inte med en deklaration uppifrdn vilken modell (eller
teknik) som ska tillimpas. “Inget recept utan en noggrann diagnos” ir
en bra regel f6r reformatorer.””

Pollitt nimner NPM, men insikten bor naturligtvis ocksi tillimpas
pd andra styrprogram som resultatstyrning, tillitsbaserad styrning
eller new public governance’”. I detta kapitel behandlas nigra av de
forbittringar som kan dstadkommas inom ramen {or en 1 stort sett
oférindrad styrregim for den offentliga verksamheten. En 6ver-
vigande del av exemplen ir himtade frin den statliga sektorn, men
vad som sigs om upphandling och resultatstyrning ir lika relevant i
alla delar av den offentliga sektorn. Diskussionen av analys-
myndigheterna giller ocksd hela den offentliga sektorn (och i

22 Pollite (2011), s. 15.
% Har foreslagits som en ersittning f6r NPM; se Osborne (2006), Osborne m.fl. (2013).
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tillimpliga delar ocksd den privata), dven om dessa myndigheter ir
statliga.

6.1 Krav pa situationsanpassade atgérder

”If it ain’t broke, don’t fix it”, lyder ett amerikanskt ordsprik.*”*

Innebérden ir den till synes sjilvklara rekommendationen att inte
onddigtvis dndra strukturer och rutiner som fungerar med rimligt
stillda krav. Den naturliga fortsittningen av rekommendationen ir
att de dtgirder som man faktiskt vidtar efter en analys ska vara
anpassade for att losa de problem som man har identifierat och
ingenting annat.

Vad motiverade reforminitiativen som inleddes under 1980-
talet? Betriffande den svenska offentliga verksamheten var
diagnosen inte sirskilt klar. Kirnan 1 det offentliga dtagandet —
skolan, hilso- och sjukvirden och omsorgen — fungerade i inter-
nationell jimférelse vil. Infrastruktursystem som elférsérjning,
telekommunikationer och transporter holl ocksd god internationell
klass.”” Den svenska foérvaltningen hivdade sig mycket bra i
jimforelser med omvirldens, med hog effektivitet och l8g nivd pd
korruption. Det fanns vissa incitamentsproblem 1 socialf6r-
sikringen, men de krivde forhillandevis smd justeringar for att
rittas till. Den tidigare nimnda skrivelsen frin den social-
demokratiska regeringen om den offentliga sektorns férnyelse ar
1985”° tog upp mer allmint hillna krav p férbittrad service och
valfrihet i den offentliga sektorn, medborgaren 1 centrum, del-
aktighet och stirkt kommunal demokrati.

Det huvudsakliga problemet var dock 18ngsiktigt. Férsérjnings-
bérdan f6r den arbetande delen av befolkningen sdg pa sikt ut att
bli betungande givet de demografiska férindringar som kunde
forutses. Men om foérsérjningsbordan var det huvudsakliga proble-
met, borde reformer av olika delar av den offentliga verksamheten
ha utformats pd ett annat sitt in vad som faktiskt skedde, om de nu

#* Formuleringen har tillskrivits Thomas Bertram Lance, Director of the Office of
Management and Budget i Jimmy Carters administration, men kan vara ildre.

#> Fér en genomging av diskussionen som foregick avregleringen av elmarknaden, se
Hoégselius & Kaijser (2007).

2% Reg. skr. (1984/85).
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dver huvud taget skulle genomforas. Skolpeng, assistansersittning
och 6kade privata inslag 1 hilso- och sjukvird och omsorg har inte
bidragit till att minska belastningen pd den offentliga budgeten, i
flera fall det motsatta.

Pensionsreformen var i vissa delar anpassad till de problem som
man férutsdg, 1 huvudsak genom att nivin pd pensionerna sinktes.
Det man kan invinda mot reformen och det sitt pd vilket man fick
acceptans for den var att man framstillde férindringarna som om
alla blivande pensionirer skulle 3 minst lika goda villkor inom det
nya systemet som inom det gamla, en prognos som byggde pd
orealistiska antaganden framfér allt betriffande premiepensions-
systemets utveckling. Premiepensionssystemet har inte heller
bidragit till att effektivisera pensionssystemet.””’

Betydelsen av situationsanpassning kan illustreras med de
offentligfinansiella problem som Sverige upplevde under senare
delen av 1970-talet och en del av 1990-talet. Sverige var inte ensamt
om sidana problem, och i den internationella diskussionen har
olika forslag forts fram for att rdda bot pd dem. En argumen-
tationslinje bygger pd observationen att det finns ett samband
mellan parlamentarisk instabilitet och finansiella problem;
regeringar med kort livslingd har 1 allminhet stérre problem med
balansen. Ett forslag som har framforts ir dirfor att 6vergd frin
proportionella val, som tenderar att leda till splittrade parlament,
till majoritetsval, som oftast ger ett tydligt underlag fér regerings-
bildningen.”® Detta ir ett typexempel pa ett icke situationsanpassat
forslag, som 1 bista fall skulle bidra till att l6sa problemet men som
samtidigt saknar koppling till den politiska traditionen i landet och
skulle skapa ett antal nya problem. Den vig som Sverige i stillet har
foljt med gott resultat byggde pd att man identifierade ett antal
(10-15) konkreta svagheter 1 den existerande budgetprocessen och
direfter vidtog anpassade dtgirder for att 16sa dessa.””

Ett dterkommande monster dr alltsd att de forindringar av
styrningen som har genomfdérts med NPM-doktrinen som ledning
antingen har varit svagt motiverade eller illa anpassade till de
fundamentala problem som respektive sektor har haft att hantera, i

¥7 Se avsnitt 4.4.

28 Se diskussionen i Lindbeck m.fl. (2000).

2% For en detaljerad beskrivning av bakgrund och utformning, se Molander & Holmquist
(2013).
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enlighet med Pollitts kommentar 1 inledningen till kapitlet. Det dr
svart att frigéra sig frin intrycket att privatiseringen av vissa
intressegrupper och beslutsfattare har drivits mer {6r sin egen skull
in av omsorg om de berérda verksamheterna.

6.2 Utvecklad egenregi

Rérande den klassiska problematiken kring forvaltningsstyrning
finns det anledning att uppmirksamma de framsteg som har gjorts
under senare decennier inom klassiskt organiserade myndigheter
som Skatteverket, Forsikringskassan och Tullverket utan nigra
radikala styrreformer. Det mest i6gonenfallande exemplet ir ma-
hinda Skatteverket, som genom ett lingsiktigt och metodiskt
arbete gitt frdn att vara en myndighet som pd 1980-talet upplevdes
negativt av stora delar av befolkningen till att vara den myndighet
som regelmissigt toppar foértroenderankningen bland svenska
myndigheter.”® Framgingarna bygger dels pi férindrad organisat-
ion (frdn en samling regionala till en rikstickande myndighet och
overgdng frin geografisk till funktionell struktur) och kommu-
nikation med de skattskyldiga (férenklad deklaration fér det stora
flertalet), dels pd ett mdlmedvetet arbete med att férindra attityder
— fr8n okinslig/ifrdgasittande/kontrollerande via korrekt/serids/re-
gelstyrd till hjilpsam/lyhérd/samarbetande. Konsulter har inte
anvints 1 nigon stérre omfattning, utan arbetet har bedrivits
internforankrat. Ndgon omfattande privatisering har givetvis inte
heller varit aktuell.””'

Forsikringskassan har inte varit lika lyckosam vad avser for-
troende hos allminheten, vilket har flera orsaker.’® I ett avseende
som ror rittssikerheten, nimligen likformighet i beslutsfattande
over landet, har man dock haft framgéng. Liksom Skatteverket har
man gitt frin en geografisk organisation, bestdende av sjilvstindiga
linsvisa kassor, till en sammanhillen myndighet med en visentligen
funktionellt baserad organisation. Det huvudmotiv som angavs
infér sammanslagningen 2005 var att komma till ritta med de
kraftigt varierande sjukskrivningarna, vilket knappast kan sigas ha

% Holmberg & Arkhede (2016).
3% Fér en beskrivning av reformprocessen, se Stridh & Wittberg (2015).
92 Se Forsikringskassan (2014a) f6r en diskussion.
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blivit helt framgingsrikt, eftersom sjukfrinvaron dven efter 2005
har priglats av mycket kraftiga svingningar. Diremot kom det
systematiska arbetet inom den nya myndigheten med att homo-
genisera beslutsfattandet att leda tll att spridningen mellan olika
landsdelar minskade relativt kraftigt och att rittssikerheten dirmed
okade.”

Ocks3 Tullverket har inom ramen for ett systematiskt utveck-
lingsarbete inom klassiska ramar moderniserats och vunnit upp-
skattning framfér allt frin niringslivet for kraftigt underlittade
procedurer inom tullhanteringen. Aven i detta fall beskrivs
utvecklingen som en férvandling frin en kontrollorganisation till
serviceorganisation. Processorganisationen ir inspirerad av nirings-
livet, nirmast efter amerikansk forebild. Hir har omvirlds-
forindringarna sjilvfallet ocksd spelat stor roll, frimst medlem-
skapet 1 EU.® EU:s rutiner var vid Sveriges anslutning dock
snarast mer otympliga dn de svenska och var dirmed ingen hjilp i
férindringsarbetet.

6.3 Tillitsbaserad styrning och professionernas roll

Ett viktigt perspektiv pd den nya styrregimen ir hur den pdverkar
arbetssituationen och yrkesrollen f6r dem som arbetar inom de
berérda verksamheterna. Bland annat frin fackligt hdll har hivdats
att yrkesinnehdllet kan urholkas och arbetstillfredsstillelsen hotas
av de nya styrmetoderna.’® I diskussionen kring fortsatta
forindringar i styrformerna har det ocksi argumenterats for att
professionerna méste dterfd det inflytande som de har férlorat. En
uppmaning att "1ita proffsen vara proffs” riskerar dock att délja en
del problem som kan finnas i relationen mellan en yrkeskir och

dess uppdragsgivare.

% [SF (2010a).
3% Fgrindringarna beskrivs i Hall (2015), kap. 2.
3% Eilertsen & Bjerke (2009), Lorentzi (2016).
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6.3.1 Tillitsbaserad styrning

Delvis som ett svar pd den allminna diskussionen om principer och
metoder f6r styrning 1 den offentliga verksamheten har regeringen
skapat en delegation med uppgift att undersoka férutsittningarna

for en tillitsbaserad styrning:*®

Det finns ett behov av att vidareutveckla en tillitsfull styrning av
vilfirdstjinsterna som bygger pd ett dmsesidigt foértroende mellan
berdrda aktdrer. Den aktdr som ansvarar fér verksamheten miste ha
utrymme att utveckla den och den aktér som styr méiste kunna lita pd
att verksamheten utvecklas pd ett rittssikert, behovsstyrt, indamils-
enligt, samhillsekonomiskt effektivt sitt och i enlighet med uppsatta
mél och att vilfirdstjinster av god kvalitet levereras till medborgarna.

Tonvikten 1 direktivet ligger dock mer pd relationen mellan stat och
kommun och pa innovationstakten inom den offenthga verksam-
heten an pd professionernas handlingsutrymme 1 egentlig
mening:®

Regeringsformen slir fast att den svenska folkstyrelsen foérverkligas
bl.a. genom den kommunala sjilvstyrelsen. Den kommunala sjilv-
styrelsen innebir att kommuner och landsting, genom politiska beslut
och prioriteringar, avgér hur man med hinsyn till lokala och regionala
forutsittningar ska uppnd de nationella mil som riksdagen lagt fast.
Detta innebir att staten i sin styrning av kommuner och landsting
méste ge dem handlingsutrymme f&r egna prioriteringar.

Betriffande innovationsarbetet hinvisas bland annat till ett avtal
mellan SKL och Vinnova som syftar till att utveckla och testa nya
l6sningar inom forvaltningen. Ersittningsmodellers styrande
effekter pekas ut som ett sirskilt viktigt omrdde att analysera.
Anslaget som tar sin utgdngspunkt i relationen mellan stat och
kommun framstir som olyckligt, nir en del av de problem som har
uppstitt beror pd en mindre genomtinkt arbetsférdelning mellan
stat och kommun. Den analys av ersittningsmodellerna som efter-
frigas 1 direktivet ska inriktas pd relationen mellan kommu-
ner/landsting och privata utforare, vilket ir viktigt, men den dnnu

* Dir. 2016:51, s. 1. T initiativet ingir ocksd ett uppdrag till Statskontoret att kartligga
styrningen inom staten och mellan staten och kommunerna (regeringsbeslut
Fi2016/00372/SFO (delvis)).

37 Ibid. s. 3.
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viktigare frigan om statens styrning av kommuner och landsting ir
utelimnad.

Slutsatsen blir att det program som skisseras 1 det aktuella
direktivet berér viktiga frdgor men att en av de mer centrala — om
professionernas stillning och roll i den offentliga verksamheten —
inte fir nigot storre utrymme. Det krivs ett annat perspektiv for
att den frigan ska 8 det utrymme som den fortjinar.

6.3.2 Professionerna

Det finns en rik samhillsvetenskaplig litteratur om professioner.
Traditionellt brukar begreppet profession knytas till en avancerad
kunskapsbas eller expertis 1 kombination med en kontroll av
tillerddet till yrkeskdren genom ndgon form av legitimering och en
gemensam yrkeskod. Kontakt med kunskapsbildningen inom
omridet brukar ocksi finnas med i definitionen.® Typiska
representanter fér professioner i denna mening ir likare och
domare. Historiskt har de professionella kirerna i det kontinentala
Europa och i Norden varit nira knutna till staten, medan de 1 de
anglosaxiska linderna 1 storre utstrickning varit marknads-
baserade.” Med tiden har den hir definitionen kommit att upp-
levas som fér sniv, och man har mer understrukit autonomin 1 det
dagliga beslutsfattandet som det som definierar en yrkeskir. Med
denna vidare definition kommer lirare och socialarbetare att
inkluderas. Normen om vad som ir ett vil utfért arbete ska di i
visentlig utstrickning komma inifrdn yrkeskiren sjilv och inte
definieras av arbetsgivaren (oavsett om det ir en offentlig eller en
privat arbetsgivare). Det ir 1 denna bredare mening som profess-
ionalism har anvints i debatten under senare ir.

Lirarkdren, vars position ir central fér utbildningssystemets
utveckling, intar en mellanstillning.’’® Kiren har en relativt tydlig
yrkesidentitet, men ménga av de férindringar som genomférs
under senare decennier har bidragit till att urholka denna identitet.

% Svensson & Evetts (2010). Underforstitt i sammanhanget dr att den gemensamma
kunskapen ska vara vetenskapligt grundad eller evidensbaserad, detta for att utesluta
exempelvis astrologer.

3% Tbid.

19 Fr en utforligare diskussion med vidare referenser, se Ringarp (2011), kap. 2.

173



Alternativa vagar till battre styrning € 2017:1

Att en utbildad lirare kan ersittas med en obehorig person, inte
bara 1 ett akutlige utan ocksd pid mer permanent basis, ir en
indikation pd en svag stillning; ndgot liknande skulle inte tillitas
betriffande likare eller domare. Kunskapsbasen har ocksi fitt
svagare konturer. I den traditionella lirarrollen ingick dels ett
imneskunnande, dels ett pedagogiskt kunnande mer eller mindre
knutet till lirarens imnen. De férindrade liroplanerna reducerade
betydelsen av dmneskunnande, samtidigt som man ifrigasatte den
traditionella pedagogiken utan att ha ndgot sjilvklart bittre
alternativ till férfogande.

Sett ur allminintressets synvinkel dr den huvudsakliga tillgingen
med en professionell kod att den garanterar en viss kvalitet 1 det
arbete som utférs. Likaretiken, som sitter patientnyttan hogst, ir
typexemplet pd en norm som bide ska garantera att bista till-
gingliga kunskap anvinds och att denna kunskap anvinds pd ritt
sitt. Autonomikravet innebir att det dr yrkesutdvaren sjilv 1 dialog
med andra inom professionen som avgdér vad som under ridande
restriktioner ir bist.

En vanlig uppfattning ir att férindrade styrmetoder inom béde
privat och offentlig verksamhet under senare r har lett till en
avprofessionalisering och att professionerna har forlorat en del av
sin autonomi. En sidan samlad effekt kan ha olika orsaker. Om
mélen f6r en verksamhet reduceras till ndgot som kan mitas med
en eller ett fital indikatorer (vinsten, genomstrémningshastig-
heten), foreligger en uppenbar risk att professionella verviganden
far std tillbaka for enkla handlingsrutiner. Risken blir sirskilt hog
nir resultatstyrningen drivs s lingt att vissa beslut far karaktir av
automatik. Nir chefer himtas utifrin och inte har djup kinnedom
om den verksamhet som ska ledas, finns ocksi en risk att
hierarkiska beslutsformer kommer att dominera éver det profess-
ionella samtalet.

Frigan har analyserats empiriskt 1 ett antal studier bade 1 Sverige
och internationellt. Yrkeskirer som har studerats ir bland andra

tullpersonalen och utrikesférvaltningen®’, lirarna®’, polisen’”,

1! Hasselberg & Kirnekull (2001), betriffande utrikesférvaltningen dven Murray (2011).
312 Menter & Muschamp (1999), Stenlds (2009).
13 Sarnecki (2010), dven i Hasselberg & Kirnekull (2001).
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likarkiren®, socialarbetare®® och vissa andra kirer inom den kom-
munala sektorn (busschaufforer, stidare, personal inom barn- och
ildreomsorg)’'*. En sammanfattande bedémning ir att farhdgorna
ir vilgrundade men att olika yrkeskarer har stitt emot férindring-
arna olika framgingsrikt.”’” Enkelt uttryckt har professioner med
en stark identitet som likarna eller diplomaterna, det vill siga
professioner 1 den ildre, snivare betydelsen, klarat sig vil, medan
andra med en svagare professionell tradition har piverkats mer i
negativ riktning.’"

Om denna diagnos ir korrekt, ligger botemedlet nira till hands
— att 6ka eller dterge professionerna ett hogre mitt av autonomi.
Frigan dr dock inte s enkel. Det finns ett antal problem i
relationen mellan de professionella kirerna och uppdragsgivarna
som mdste hanteras: intressekonflikter, expertisens rickvidd och de
professionella kdrernas sjilvbild.

Intressekonflikter

Sjilva termen profession ir otydlig. Det finns &siktsskillnader och
intressekonflikter bdde inom de olika facken och mellan facken
som kollektiv och uppdragsgivarna. Som diskussionen inom
universitetsvirlden visar kan rektorer ha andra 3sikter och intressen
4n anstillda lirare och forskare, och undervisande och forskande
personal kan sinsemellan ha olika intressen att férsvara. P4 samma
sitt skiljer sig intressena inom hilso- och sjukvirden it mellan
likare, skoterskor, administratorer och andra kategorier anstillda.
Det ir generellt inte heller s att yrkeskrernas intressen i alla
delar sammanfaller med allminintresset. Under &tskilliga decennier
har Sverige upplevt likarbrist, ndgot som tagit sig uttryck bland
annat 1 hird konkurrens mellan landstingen om likarkompetens, ad
hoc-artade 16sningar med s kallade stafettlikare och rekryterings-
kampanjer i Osteuropa och andra linder. Det kan tyckas mirkligt
att ett land som Sverige som ir hogt utvecklat och har traditionellt

3% Harrison (1999), Winblad & Andersson (2010), den senare dock i det begrinsade
perspektivet av virdgarantin.

°15 Jones (1999).

’1¢ Underlagsrapporter till Lorentzi (2016).

317 Ahlbick Oberg m.fl. (2016).

18 Exworthy & Halford (1999).
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starkt fokus pd vilfirdstjinster inte skulle kunna férsorja sig sjilve
med denna kompetens. En del av forklaringen ull att det har
utbildats for fi likare’” torde ligga i att likarprofessionen har
anvint sitt inflytande fér att begrinsa utexamineringen av likare,
en bild som har bekriftats av representanter for likarfacket.”
Detta ir en illustration av de intressekonflikter som kan foreligga
mellan en profession och allminintresset. Andra yrkesgrupper kan
ha svirt att pd detta sitt begrinsa utbudet av tjinster, vilket inte
hindrar att intresseskillnader kan foreligga och ta sig andra uttryck.

Expertisens rickvidd

Professionens viktigaste tillgdng dr kunskap inom det omride dir
den idr verksam — 1 juridik f6r domare och advokater, i dmnes-
kunnande och pedagogiska metoder nir det giller lirare och sd
vidare. Det dr detta kunnande som ir basen fér professionens
relativa autonomi och dess férmdga att hivda andra handlings-
alternativ in de som féredras av arbetsgivaren. Samtidigt krivs i
praktiken andra kompetenser in de som ingdr 1 yrkesutbildningen
for en profession. Inom bide rittsvisendet och hilso- och
sjukvdrden dr hanteringen av fléden (irenden, patienter) central for
hur systemet fungerar och upplevs av dem som méter det ur
brukarens perspektiv. Tillginglighet, vintetider och virdkontinui-
tet ir kvalitetsindikatorer som kriver analytiska verktyg av ett helt
annat slag in de som lirs ut 1 utbildningen inom kirnimnena. Den
vetenskapliga analysen av sddana floden, logistik eller operations-
analys, ingdr inte i utbildningen utan ir en kompetens som maste
tillféras utifrdn. Samtidigt dr det av naturliga orsaker s8 att ledande
poster inom dessa system ofta besitts med personer rekryterade i
kraft av sitt imneskunnande. Vissa individer kan ha férméga att av
egen kraft finna effektiva l6sningar pd logistikproblem, men
generellt sett foreligger en uppenbar risk for att detta viktiga
kunnande inte i tillricklig omfattning integreras i1 styrningen av de
aktuella verksamheterna.

319 Riksrevisionen (2009), s. 10.

% Se intervjuer med Likarforbundets tidigare ordférande Anders Milton i Uppdrag
granskning 2009-09-02 (SVT Uppdrag granskning 2009) och med tidigare ordféranden
Marie Wedin i Likartidningen 34-35/2013 (2013-08-20) (Wedin 2013).
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En relaterad friga giller hur yrkeskunnandet faktiskt kommer
till anvindning i praktiken. Det finns en omfattande litteratur kring
beslutsfattandets psykologi som 1 viss utstrickning behandlar ocksd
experters beslutsfattande.”’ Aven om en expert inom ett omride
naturligtvis besitter mer kunskaper in genomsnittsindividen, visar
det sig att experter 1 vissa avseenden lider av samma svagheter som
andra beslutsfattare. De gor ibland felaktiga bedémningar, har svért
att ifrdgasitta sina egna utgdngspunkter men kan samtidigt i andra
sammanhang falla offer fér grupptryck. Hjilpmedel i besluts-
fattandet som enkla analytiska formler’”, checklistor’” och expert-
system kan innebira radikala forbittringar av beslutskvaliteten.
Expertsystem for beslutsstéd finns nu utvecklade fér ett stort antal
tillimpningar — medicin, juridik, design, felsékning, &vervakning
och andra.

Beslutsstdd av det hir slaget kan alltsd forbittra kvaliteten pd
besluten, samtidigt som de naturligtvis inte ersitter expertisen. Ett
flygplan kan i dag inte lyfta utan att de bida piloterna gemensamt
har gitt igenom en omfattande checklista av itgirder som ska
garantera att de tekniska systemen ska fungera, och denna ordning
ifrigasitts inte av ndgon. P4 andra omriden gir férindringarna
trogare. Ménga likare virjer sig mot tillimpningen av expertsystem
inom medicinen, eftersom de uppfattar den som ett hot mot den
egna positionen. I USA ir det tvirtom pd minga hall ett krav att
likaren anvinder sig av ett expertsystem infér ett stérre beslut
(exempelvis valet mellan att operera och att inte operera). Det ir
likaren som fattar beslutet, men ett avsteg frin vad expertsystemet
rekommenderar 1 en given situation mdste motiveras och
dokumenteras.

Sjilvbilden

En viktig komponent i en professions sjilvbild ir en positiv upp-
fattning av den egna kompetensen och autonomin. I den ut-
strickning som denna uppfattning grundas pd fakta ir den mest av

321 Se Kahneman (2011), kap. 21-23 fér en 6versikt. En sammanfattning finns ocksi i
Shanteau (1992).

322 Dawes (1979).

32 Gawande (2009).
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godo, men det finns en risk for att den dvergdr i sjilvoverskattning.
En studie av socialférsikringsmilens hantering 1 forvaltnings-
domstolarna genomfdérd av Inspektionen for socialférsikringen
(ISF) far illustrera detta.”™

Domarkiren ir en profession med starkt férsvarad bild av den
egna autonomin. Internationellt bekriftas den i sidana konstitut-
ioner som har en genomférd tredelning av den offentliga makten
enligt Montesquieus politiska filosofi 1 en lagstiftande, en verk-
stillande och en démande funktion. I Sverige har denna tredelning
inte haft samma betydelse som pd kontinenten eller i USA, vilket
bland annat kommit till uttryck 1 att rittskipning och férvaltning
tidigare behandlades i samma kapitel 1 regeringsformen. I den
senaste lydelsen av regeringsformen har dock rittskipningen fitt
ett eget kapitel, mojligen som en anpassning till férhillandena i
andra EU-linder.

Domarkirens autonoma stillning bygger pa forestillningen att
domarna tolkar lagarna helt sjilvstindigt, oberoende av bide den
politiska nivdn och foérvaltningsmyndigheterna. ISF undersékte i
det aktuella projektet graden av autonomi i forhillande till forvalt-
ningen inom kategorin socialférsikringsmal, nirmare bestimt mal
rorande vissa féorméner som handliggs av Forsidkringskassan. Den
som ir missndjd med Forsikringskassans beslut kan begira att
beslutet &verprovas, vilket di gors inom samma myndighet men av
andra tjinstemin in dem som har fattat det ursprungliga beslutet.
Om man efter dverprévning fortfarande inte ir nojd, kan man
begira rittslig provning i forvaltningsritt. Arendet kan efter
prévning tas vidare till kammarritt, medan mil 1 Hogsta
forvaltningsdomstolen endast har prejudikatsfunktion och ir
sillsynta.

Som instrument for undersokningen utnyttjades det faktum att
overprovningsirendena fordelas mellan olika  kontor inom
Forsikringskassan efter fodelsedag 1 ménaden, vilket ger statistiskt
identiska populationer, samtidigt som normerna som tillimpades
inom de olika kontoren visade sig leda till signifikant olika
indringsfrekvenser. Den skillnad i behandling som uppkommer
mellan personer fodda 1 olika delar av minaden ir alltsd helt
artificiell. I en autonom prévning av irendena i domstol skulle

324 ISF (2014a).
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denna skevhet rittas till, si att frekvensen av indrade beslut inte
skiljer sig beroende pd nir man ir f6dd. Det visade sig dock 1
undersdkningen att den aktuella skevheten gick 1 stort sett
opéverkad genom den rittsliga prévningen. Annorlunda uttrycke ir
férvaltningsdomstolarna i sitt arbete helt beroende av férvaltnings-
myndighetens grundbeslut, och forestillningen om domstolarnas
autonomi miste avvisas som felaktig, dtminstone fér denna
kategori av drenden.

6.3.3 Summering
Avprofessionalisering, dterprofessionalisering

Det finns grund fér kritiken att nya ledningsformer och styr-
metoder har lett till avprofessionalisering, och det finns dirmed
argument for att dterfora beslutsmakt till olika yrkesgrupper som
paverkats negativt av styrningsreformer under senare ir. Behovet
forefaller dock vara storst for de kategorier som inte ir uttalade
professioner 1 den klassiska, tringre mening som begreppet har
anvints. Lirarkdren ir ett exempel pd detta. Risken ir sirskilt hog
nir styrningen reduceras med hjilp av enkla resultatmitt och
besluten automatiseras. Tillsittning av chefer med ringa kinnedom
om verksamheten foérsvirar ocksi den professionella dialogen i en
organisation.

Det finns alltsd argument for att professioner bor dterfd en del
av den auktoritet som kan ha gitt férlorad. Samtidigt miste man ta
hinsyn till att ocksd professioner representerar ett egenintresse.
Det inomprofessionella samtalet dr viktigt, men ingen organisation
formér utvirdera sig sjilv. Ett 6kat rorelseutrymme for profession-
erna miste dirfér balanseras med resurser for extern analys och
utvirdering.

Behovet av extern analys

Ingen verksamhet kan objektivt utvirdera sig sjilv. Infér en
dterforing av professionell auktoritet till de yrkesgrupper som har
forlorat den genom de senaste decenniernas foérindringar av styr-
regimen 1 offentlig sektor ir det dirfor visentligt att det bibehills
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eller tillskapas en fristdende analytisk resurs inom varje sektor av
betydelse. En sidan resurs ska ses som en del av professionen utan
att ha ett direkt produktionsansvar inom den aktuella sektorn och
ha till uppgift att bevaka allminintresset 1 sidana avseenden som
transparens, likabehandling, legalitet och effektivitet.

6.4 Aktiv upphandling

Som konstaterats tidigare i rapporten har outsourcing med
tfoljande upphandling i vissa fall inte foregdtts av en grundlig
analys av kirnverksamhetens forutsittningar. Férutom att trans-
aktionskostnaderna kan underskattas och vinsterna med out-
sourcing Overskattas riskerar man ocksd att forlora kunskap om
viktiga delar av verksamheten och dirmed bli en mindre effektiv
kopare av externa tjinster. Tillsyn i efterhand tenderar att for-
summas. Det finns ett maktperspektiv pd upphandlingen som
maste beaktas s snart besluten giller delar av verksamheten som
inte ir uppenbart perifera.

Om allts? outsourcing och upphandling i vissa avseenden
tillgrips f6r ofta, finns det ocksd exempel pd motsatsen, det vill siga
att ett upphandlingsférfarande skulle kunna sinka kostnaderna.
Nedan ges nigra exempel pa detta.

Direktupphandlingar

Den totala volymen pd den offentliga upphandlingen 1 Sverige
uppskattades 1 en analys &r 2014 till 741 miljarder kronor, eller 19
procent av BNP.*? T en stor kategori situationer rdder det ingen
diskussion om att en extern producent ska anlitas, utan frigan
giller om ett formellt upphandlingsforfarande ska foljas eller
upphandlingen ska goéras direkt. Samma 4r uppskattades volymen
av direktupphandlingar till 55 miljarder kronor.””® Detta ir hojdes
grinsen for direktupphandlingar. Nigon strikt analys fanns inte
som underlag for detta beslut, utan det synes mer ha varit en
eftergift &t ansvariga inom statlig, och framfér allt, kommunal

325 Modén m.fl. (2015).
326 Thid.

180



@ 2017:1 Alternativa vagar till battre styrning

sektor som krivt 6kat handlingsutrymme i det lokala besluts-
fattandet.’”

Upphandling ir generellt sett ett riskomrdde fér korruption,
eftersom det ofta ir {8 personer inblandade 1 de avgérande besluten
och det ofta rér sig om stora belopp. Antalet otillitna direktupp-
handlingar ir stort.”® Konkurrensverkets tidigare generaldirektér
Dan Sj6blom har pdpekat att den héjda beloppsgrinsen innebir
okad risk foér korruption, och bilden har bekriftats frin andra
killor’” T en formell upphandling med flera leverantérer in-
blandade finns det ett antal intressenter som har ett egenintresse av
att sld larm genom overklagande om de har intryck av att tilldelning
har skett pd felaktiga grunder. Vid en direktupphandling ir
situationen en annan, eftersom bara en leverantdr blir involverad.
Det finns ett krav p8 dokumentation nir virdet av direktupp-
handlingen 6verstiger 100 000 kronor, men det dr osikert i vilken
utstrickning det kravet kommer att efterlevas. Det ir otvivelaktigt
sd att den hogre beloppsgrinsen leder till minskad insyn och ¢kad
risk for korruption.

Det finns ytterligare en kostnadshéjande effekt av den hogre
upphandlingsgrinsen. Foér minga projekt dr det inte uppenbart vad
som utgdr en rimlig ersdttning till producenten. Denna kan ha en
ungefirlig uppfattning om tidsitgdng, materialkostnader etcetera,
men normalt dr sddana skattningar férenade med osikerhet. Bdde
uppkopare och producent har intresse av att prisnivin hamnar
under upphandlingstroskeln for att slippa upphandlingsférfarandet,
och producenten har dirtill ett intresse av att prisnivin ligger sd
hogt som mojligt. Om man héjer upphandlingsgrinsen, ir det
dirfor hogst sannolikt att priserna stiger och att den offentliga
sektorns utgifter okar.

Premiepensioner, assistanstjdnster

Som visats 1 avsnitt 5.2.3 skulle en mer aktiv upphandling kunna
leda till betydande besparingar inom si skilda omrdden som
premiepensioner och assistansersittningen. Vad man fir ge upp i

327 Molander (2013b).
328 Se http://www.konkurrensverket.se/upphandling/tillsyn/otillaten-direktupphandling/.
32 Sjsblom (2015). For en aktuell ligesrapport frdn byggbranschen, se Fréberg (2016).
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utbyte mot dessa vinster ir den obegrinsade friheten 1 val av
pensionsfonder respektive val av assistansanordnare. I det forsta
fallet skulle detta f6r en overvildigande majoritet av de blivande
pensionirerna dver huvud taget inte upplevas som en férsimring;
for &tskilliga skulle det tvirtom leda till ett bittre utfall. I fallet med
assistanstjinsterna skulle inskrinkningen vara tydlig men inte
nodvindigtvis besvirande. De frigjorda medlen skulle till en del
kunna anvindas f6r en hdjning av ambitionsnivin, om s beddms
som politiskt limpligt.

6.5 Effektivare flodeshantering

Hantering av stora fléden ir ett universellt styrningsproblem inom
den offentliga sektorn och kan gilla s3 vitt skilda verksamheter som
resande inom kollektivtrafik, patienter inom sjukvirden, irenden
hos handliggande myndigheter eller interner inom kriminalvérden.
Det finns en vil etablerad teori (operationsanalys) fér att styra den
typen av fléden optimalt med sikte pd korta vintetider, l3ga
kostnader eller andra mil som kan ha satts upp, och det bedrivs
ocksd forskning med sikte pd nya tillimpningar vid olika centrum-
bildningar.”® Operationsanalys anvinds relativt ofta inom privata
verksamheter som transport- och logistikféretag, mer sillan inom
den offentliga sektorn.

I nuliget saknas ofta strategier for flodeshantering inom
offentliga verksamheter. Antingen ldter man flédena styras av
generella och oanalyserade regler av typen handliggning efter
inkommande turordning, eller ocksi liter man handliggarna
spontant avgodra vilken ordning som ska gilla. Bdda alternativen kan
innebira l&nga vintetider och andra oligenheter for dem som ska
betjinas. ISF har 1 tvd rapporter frin Forsikringskassans verksam-
het — formdnerna sjukpenning och bostadstilligg — illustrerat
anvindningen av koteori.” Analytiska hjilpmedel av det hir slaget
mojliggor férdjupade kvalitetsanalyser med sikte pd vintetider, och
man kan ocksd avgdra exempelvis vad det innebir fér den
genomsnittliga vintetiden att lita vissa prioriterade grupper

% Ett kunskapscentrum ir Swedish Institute of Computer Science (SICS) i Kista. For

tillimpningar inom sjukvirden, se Rognes & Krohwinkel Karlsson (2012).
31 ISF (2010b, 2012a).
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hanteras med fortur (t.ex. liginkomsthushdll som ir sirskilt
beroende av utbetalningar av férméner).

For att 6ka effektiviteten inom den offentliga sektorns flodes-
hantering ir det angeliget att denna kunskap 6verfors och nyttig-
gors. I vissa fall kan det rora sig om forskningsnira projekt, men
ofta handlar det om rutinbetonade tillimpningar av existerande
metoder. For att 4stadkomma en effektiv spridning och tillimpning
av denna kunskap inom den offentliga sektorn vore det limpligt att
skapa ett sidrskilt kunskapscentrum som kan sammanstilla
erfarenheter frin olika tillimpningsomriden och ocksd agera
miklare mellan myndigheter 1 behov av utvecklingsinsatser och
forskare eller konsulter. Ndgon uppenbar kandidat finns inte 1
nuliget, men en gemensam institution for statlig och kommunal
sektor knuten till exempelvis Statskontoret skulle kunna vara ett
alternativ. Privatisering ir en l&ngsam och svirmotiverad omvig for
att 3stadkomma effektivitetsférbittringarna, och den dr dessutom
over huvud taget inte mojlig f6r vissa offentliga funktioner.

6.6 Resultatstyrningens framtida roll

I den allminna debatten har new public management felaktigt
kommit att identifieras med resultatstyrning, och kraven p3
utrensning av dysfunktionella styrmetoder har dirfér kommit att
riktas ocksd mot den. Resultatstyrning ir ett mingtydigt begrepp,
och en del av de motsittningar som rider 1 debatten kan forklaras
av att olika deltagare anvinder begreppet i olika betydelser. Det
finns dirfor anledning att noga specificera vilket bruk av
resultatinformation som man argumenterar f6r eller emot. De
viktigaste aspekterna ir dels vilken nivd som resultatinformationen
avser — utgiftsomride, myndighet, enheter eller individer — dels hur
stark kopplingen mellan resultat och resurstilldelning ir tinkt att
vara. I detta avsnitt separeras dirfor resultatsyrning pd aggregerad
nivd — utgiftsomriden och myndigheter — frin resultatstyrning pd
ligre nivder.

183



Alternativa vagar till battre styrning € 2017:1

6.6.1 Motiv och bakgrund

Det finns ett inbyggt informationsproblem i den demokratiska
besluts- och ansvarsmodellen som gor att det behévs institutioner
for granskning och ansvarsutkrivande.”” Informationsproblemet
beror pd det enkla och existentiella faktum att den férverkligade
politiken 1 praktiken aldrig utfaller precis som avsett. For att det
ska vara mojligt for de politiska beslutsfattarna att ta ansvar f6r sina
beslut krivs information om férvaltningens f6rmiga att genomfora
de politiska besluten. Efterfrigan pd granskning och utvirdering ir
dirfér ingenting nytt utan ett nédvindigt inslag i demokratin.

Sjilvstindiga myndigheter och en offentlig férvaltning byggd pd
en relativt tydlig arbetsférdelning mellan politisk ledning och
yjinstemin har en ling tradition. Den ir dock inte s ling som det
ofta hivdas utan kan dateras till nigon ging efter sekelskiftet
1900.” Denna tradition passar vil till resultatstyrningsmodellen,
vilket forklarar varfor Sverige utomlands ofta uppfattats som
liggande 1 framkant av utvecklingen. Den resultatstyrningsreform
som genomférdes med borjan 1988 hade dock andra fortecken in
den anglosaxiska NPM-modellen. De allminna idéerna bakom
resultatstyrningen har haft brett politiskt stod 1 Sverige och har
inte passats in 1 ndgot tydligt vinster/héger-ménster.

Innebord

Begreppet resultatstyrning kan ha olika betydelser. En enkel
tolkning ir att det helt enkelt handlar om att fokus i styrningen av
en verksamhet ligger pd resultat snarare dn pd procedurer, och att
man 1 analysen av resultat tar hjilp av uppféljningar och
utvirderingar. En sddan allmint hillen definition &terfinns till
exempel i en tidig proposition som behandlar imnet:***

Resultatstyrning av statlig verksamhet innebir att mal anges, att
resultaten f6ljs upp och/eller utvirderas och att en bedémning gérs
som kan ligga till grund for dtgirder.

2 Ahlbick (1999).
333 Se historieskrivningen i SOU 1983:39, kap. 3.
4 Prop. 1998/99:1, s. 149.
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Med den tolkningen torde de flesta i en saklig diskussion vara
dverens om att resultatstyrning ir onskvird. Uttrycke pd detta sitt
kan synsittet framstd som nirmast trivialt — sjilvklart ska en verk-
samhet bedémas efter vad som 3stadkoms och inte efter vilka
resurser som sitts in — men ofta argumenteras i den politiska
debatten mer kring vilka insatser som ett visst samhillsproblem
kan anses kriva dn vilka resultat som faktiskt har uppnitts eller kan
forvintas, si rekommendationen ir mindre trivial 4n den 1 forstone
kan synas.

En annan innebérd av begreppet resultatstyrning ir att resurs-
allokeringen knyts direkt till utfallet mitt med sidana indikatorer
som stdr till buds, mer eller mindre automatiskt. Exempel pd det
senare dr nir skolorna ersitts med ett belopp per elev, nir
universiteten ersitts med ett visst belopp per utexaminerad student
eller nir virdgivare ersitts per listad patient, per behandlingstillfille
eller nigon kombination av dessa och andra resultatmitt. Om
ersittningen kopplas direkt till en indikator for utfallet samtidigt
som denna indikator inte har hundraprocentig triffsikerhet, okar
risken for pervertering av incitamenten, eftersom en viss
produktionsenhets fortbestind kan vara direkt beroende av att
intiktsflodet hélls pd en viss niva.

F3 torde som sagt ha invindningar mot att man pi ndgot sitt
observerar vad en viss verksamhet ger; det ir oftast nir man gir
lingre och kopplar informationen till resursallokeringen som
problem och meningsskiljaktigheter brukar uppstd. En trappa med
stegvis starkare koppling mellan resultat och resurstilldelning kan
se ut pd foljande sitt:

— Resultatinformation tas fram av den produktionsansvariga en-
heten och anvinds endast internt i en professionell diskussion.

— Resultatinformationen publiceras och ir en del av diskussions-
underlaget mellan uppdragsgivare och utférare (t.ex. departe-
ment och myndighet).

— Som ovan, men resultaten kopplas dessutom till resurstill-
delningen pd en O6vergripande nivi. Beroende pd resultatens
natur kan forbittrade resultat leda till mer eller mindre resurser
(skolor med resultatet under genomsnittet kan f8 mer eller
mindre resurser).
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— Som ovan, men resurstilldelningen kopplas mer automatiskt till
resultaten enligt en 1 foérvig bestimd regel (universitet och
hégskolor far ersittning per utexaminerad student, hilso- och
sjukvdrden per behandlingstillfille etc.).

— Resultaten piverkar resurstilldelningen ocksd pd ligre nivder i
systemet, enheter eller 1 extremfallet l6nesittningen pd individ-
niva.

Nir man tar stillning till resultatstyrningens plats i forvaltningen,
miste alltsd den tinkta anvindningen enligt ovan preciseras. De
mest kritiska synpunkterna i den allminna debatten kring resultat-
styrning har gillt former dir resurstilldelningen sker mer eller
mindre automatiskt enligt i forvig givna regler, det vill siga de tvd
sista stegen 1 den ovan skisserade trappan.

Kritik och omprévning

Erfarenheterna av och kritiken mot resultatstyrningen samlades av
den s3 kallade Styrutredningen i rapporten Atr styra staten.’”
Utredarna féreslog en mer verksamhetsanpassad resultatstyrning
och foérenklade regleringsbrev. Permanenta mil fér verksamheten
borde skrivas in i1 myndigheternas instruktion snarare in i
regleringsbreven. Det nu gillande kravet pd resultatredovisningen

lyder:>*

Myndigheten ska redovisa och kommentera verksamhetens resultat i
forhallande till de uppgifter som framgir av myndighetens instruktion
och ull vad regeringen, 1 férekommande fall, har angett 1 reglerings-
brev eller i ndgot annat beslut.

Resultatredovisningen ska frimst avse hur verksamhetens prestationer
har utvecklats med avseende pd volym och kostnader.

Resultatredovisningen ska limnas enligt en indelning som myndig-
heten bestimmer, om inte regeringen har beslutat annat.

5 SOU 2007:75. Rapporten innehiller ocksa en historisk dversikt dver styrningens utveckl-
ing.

¢ Fgrordn. (2000:605) om 3rsredovisning och budgetunderlag, 3 kap. 18.
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Ekonomistyrningsverket har pd regeringens uppdrag studerat hur
de nya bestimmelserna har férindrat praxis och attityder will
resultatstyrningen.” Intressanta ir myndigheternas kommentarer
att fokus pd prestationer riskerar att skymma den djupare mél-
diskussionen och att mer energi borde liggas pd effekter in pd
prestationer.”®

6.6.2 En taxonomi for verksamheter

Resultatsyrning kan som sagts bedrivas pd olika nivder och knytas
mer eller mindre starkt till resurstilldelningen. Foér den offentliga
verksamheten kan det vara limpligt att hilla isir tre nivier:

— den 6vergripande nivin: de stora politiska visionerna, som ir
av sirskilt intresse for riksdagen

— mellannivdn: en mer operativ nivi, som ofta motsvarar
myndigheterna

— mikronivin: enheter, i extremfallet enskilda medarbetare

Den dvergripande nivin

Malformuleringar pd den &vergripande nivin ir ofta mycket
allmint  hillna. For utgiftsomrdde 16, Utbildning  och
universitetsforskning, heter det: "Malet for utgiftsomridet dr att
Sverige ska vara en framstiende kunskaps- och forskningsnation
som priglas av hég kvalitet”. Motsvarande formulering for
utgiftsomrdde 23, Areella néiringar, landsbygd och livsmedel, lyder:
”att insatserna ska bidra till goda férutsittningar for arbete, tillvixt
och vilfird i alla delar av landet. De gréna niringarna ska vara
livskraftiga och bidra till klimatomstillningen och att natur-
resurserna anvinds hillbart”. Milformuleringar av det slaget kan
sjilvfallet inte anvindas direkt utan mdste preciseras, brytas ner 1
delmdl och knytas till observerbara utfall. S& finns inom utgifts-
omride 23 sirskilda mil f6r skogsbruket, ett produktionsmél och
ett miljomal. For sjilva miljpolitiken finns 16 miljokvalitetsmal.

%7 ESV (2010), (2012).
38 Se ESV (2012), kap. 6.
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Nerbrytningen 1 olika delmdl ir visentlig, eftersom den
aktualiserar en viktig restriktion pd politikens utformning — att
antalet medel som ska utnyttjas for att realisera milen miste vara
minst lika stort som antalet mil.*” Konstaterandet kan lita enkelt,
men inte desto mindre syndas det i politiken timligen ofta mot
regeln. S8 sokte man exempelvis under ling tid uppnd ett flertal
olika m3l fér livsmedels- och jordbrukspolitiken med ett enda
medel, prisreglering pd vissa jordbruksrivaror, och det var forst
med 1990 4rs riksdagsbeslut som det utvecklades en instrument-
samling som var tillrickligt rik for att madlen skulle kunna
uppnds.’*

Mellannivin — behovet av verksambetsanpassning

Resultatstyrningen har férutsittningar att bli mer operativ pd
mellannivdn. 1 praktiken kommer det ofta att handla om
blandningar av prestationer och effekter.

En dterkommande och korrekt kritik mot det sitt pd vilket
resultatstyrningen har genomforts dr att den inte 1 tillricklig
utstrickning har anpassats till den verksamhet som ir i fokus. Man
kan inte rikna med att denna styrform ska fungera lika vil f6r alla
de olika typer av myndigheter som finns inom forvaltningen.
Myndigheterna miste sorteras efter sin huvudsakliga verksamhet
innan man kan uttala sig om huruvida resultatstyrning ska tillimpas
och 1 s fall pd vilket sitt. En utgdngspunkt for sorteringen av
myndigheter har foreslagits av Premfors m.fl.’** Den bygger pa
kategorierna myndighetsutévning, kontroll och tillsyn, informat-
ion och rddgivning, tjinste- och varuproduktion, kunskaps-
produktion, planering, styrning och samordning samt policyut-
formning. Eftersom de centrala frigorna i denna rapport giller
offentligt kontra privat, anvinds ndgot annorlunda byggstenar.

Tanken ir att utnyttja schemat 1 analysen av resultatstyrningen
och direfter soka definiera tillsyns- och utvirderingsgruppens

% Detta iterspeglar den gamla matematiska insikten att man mdste ha minst lika ménga
obekanta som ekvationer fér att kunna ha férhoppningar om att ett system av ekvationer ska
ha en 13sning.

340 Se analysen i Ds 1989:63.

! Premfors m.fl. (2009).
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relation till 6vrig statsférvaltning och privat sektor. Ofta dr mer in
en aktivitet representerad i en myndighet. Resultatanalysen fir d&
anpassas efter varje aktivitet for sig.

De huvudkategorier som anvinds i det féljande ir:

— policyutveckling

— myndighetsutévning

— produktion av kollektiva varor och tjinster i egen regi
— produktion av andra varor och tjinster

— delegerad produktion

— tillsyn och utvirdering.

Policyutveckling syftar till att omsitta politiska mal 1 handlings-
program och praktisk verksamhet. Den naturliga platsen fér
policyutveckling ir Regeringskansliet, men som har konstaterats 1
analysen 1 boken Vem styr¢ har resursknapphet 1 Regeringskansliet
lett uill att policyutveckling 1 betydande utstrickning har kommit
att forliggas till myndigheter.’*

Myndighetsutévoning hor till den statliga sektorns kirnverksam-
het, som blott undantagsvis kan delegeras. Med begreppet avses
“utévning av befogenhet att for enskild bestimma om férmén,
rittighet, skyldighet, disciplinpdfoljd, avskedande eller annat
jimforbart férhillande”.’” T juridisk terminologi kallas annan verk-
samhet in myndighetsutdvning faktiskt handlande. Det normala ir
att bdda typerna av verksamhet férekommer inom en myndighet; s3
ir till exempel undervisning av en elev faktiskt handlande, medan en
eventuell relegering av en elev ir myndighetsutévning.

Produktion av kollektiva varor och tidnster i egen regi ir den
klassiska huvuduppgiften fér staten och representeras av stora
myndigheter som Skatteverket, Forsikringskassan,
Forsvarsmakten, Polisen och av domstolarna. Att produktionen
sker 1 egen regi hindrar sjilvfallet inte att vissa stédfunktioner
handhas av externa producenter. En av de centrala frigorna i
verksamhetsstyrningen ir att avgoéra vad som hor till den kirn-
verksamhet som inte bér liggas ut.

*#2 Molander m.fl. (2002).
3% Hellners & Malmqpvist (2007), kapitel 3.
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Motsatsen till kollektiva varor och tjinster i ekonomisk
terminologi dr privata, det vill siga varor och tjinster som har en
tydlig mottagare och dir de externa effekterna av produktion eller
konsumtion dr smd eller obefintliga. I en mycket enkel mening ir
utbildning och sjukvird privata tjinster, eftersom mottagarna ir
individer — elever respektive patienter. Som konstaterades 1
foregdende kapitel finns det ofta kollektiva dimensioner eller andra
marknadsmisslyckanden, som kan motivera offentligt ansvar ocksd
for privata tjinster.

R&dgivning och forskning ir separata kategorier i Premfors m.fl.
analys. Rddgivning ir ett specialfall av tjinsteproduktion dir
tjinsten — information — inte ir framtagen foér en enskild mot-
tagares rikning utan ir avsedd for storre kollektiv som patient-
grupper, utlandsresenirer eller befolkningen 1 stort. I fallet
forskning och utveckling dr mottagaren innu mer diffus. Kretsen
av mottagare av den producerade kunskapen omfattar inte bara
potentiellt hela befolkningen utan ocksd framtida generationer och,
pd grund av forskningens internationella karaktir, medborgare i
andra linder. Det finns dock ingen anledning att 1 den diskussion
som fors i denna rapport skilja ut just dessa former av tjinste-
produktion, utan det dr det kollektiva inslaget som ir det
visentliga.

Produktion av andra varor och tjdnster syftar pd sddana aktivite-
ter dir myndigheterna inte hanterar rittigheter och skyldigheter
eller dir tjinsterna inte har en uttalat kollektiv karaktir. Det kan
gilla tjinster som mot ersittning produceras for en viss kunds
rikning eller bidrag som efter prévning betalas ut till enskilda
mottagare som foretag eller organisationer. Grinsdragningen
mellan vad som ir kollektivt och vad som inte dr det kan
naturligtvis 1 det enskilda fallet bli f6remal for diskussion.

Tjinsteproduktionen ir delegerad for viktiga vilfirdsfunktioner
som grundliggande utbildning, vird och omsorg. Kommuner och
landsting dr hir huvudproducenter, med kompletterande insatser
fran privat sektor. Staten ir fortfarande huvudman i den meningen
att det ir staten som fastligger de grundliggande villkoren 1
nationella lagar som skollagen och hilso- och sjukvirdslagen, men
det saknas en statlig myndighet som ir direkt involverad i
handliggningen av irenden eller produktionen av tjinster. I och
med att uppdragsgivare och utforare har skilts 4t uppkommer ett
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agentproblem; uppdragsgivaren staten miste med ett rimligt méct
av sikerhet garantera att tjinsterna utférs pd det sitt som lagarna
foreskriver. Detta ir bakgrunden till de tillsynsmyndigheter som
skapats pd de aktuella omrddena — Skolinspektionen, Inspektionen
for vird och omsorg med flera.

Aven fér verksamheter som bedrivs helt i privat regi har staten
som framgdtt ett betydande ansvar. Staten upptrider 1 sddana fall
exempelvis som konfliktlosare (skadestindsritt, domstolar), f6r att
balansera parternas positioner i situationer med olika former av
asymmetrier (konsumentritt, marknadsdomstol), garantera ldng-
siktigt hillbar produktion (skogsvirdslag) eller begrinsa miljopa-
verkan. Domstolar och olika typer av tillsynsmyndigheter blir hir
statens huvudinstrument.

Kategorin tillsyn och utvirdering blir ganska heterogen, bero-
ende pd att den verksamhet som ir féremadl {6r analyserna varierar
kraftigt. I vissa fall handlar det om klassisk tillsyn 6ver juridiska
personer utanfér staten, medan det i andra kan réra sig om
kvalificerade utvirderingar som inbegriper bide statliga institut-
ioner och juridiska personer utanfér staten. Aven blandningar av
dessa aktiviteter kan férekomma inom en och samma myndighet.

Detta ir alltsd de fem huvudkategorier f6r statliga myndigheters
aktiviteter som féreslds anvinda 1 fortsittningen: policyutveckling,
myndighetsutévning, produktion av kollektiva nyttigheter, produktion
av andra varor och finster samt tillsyn och wutvirdering. Ofta
bedriver en myndighet verksamhet inom mer in en kategori. Ibland
ir en aktivitet den klart dominerande, medan 6vriga har karaktiren
av stodfunktioner (t.ex. information och rddgivning). Styrningen
och resultatredovisningen fir anpassas till situationen.

En komplett lista 6ver de statliga myndigheterna insorterade i
tillimpliga kategorier ges 1 bilaga 1. Vissa myndigheter kommer till
foljd av sitt uppdrag att hora till mer 4n en kategori.
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Figur 6.1 Huvudkategorier av statliga myndigheter

1. Policyutveckling

F——> | 2. Myndighetsutdvning <>

3. Produktion av kollektiva
varor och tjanster i

L egenregi e — 5. Tillsyn och

utvérdering

4. Produktion av andra
varor i egen regi

(Delegerad produktion) <>

Kommuner & landsting <>

Privat sfar

6.6.3  Verksamhetsanpassade resultatmatt-mellannivan

Anledningen till att resultatstyrningen har blivit eller 1 alla fall
uppfattats som kantig och illa anpassad till verksamheten 4r att man
ofta har underskattat det intellektuella arbete som krivs for att
resultatmdtten ska kunna fylla sin funktion. Utvecklingen av
resultatmdtt dr en kvalificerad analysuppgift och méste baseras pd
en dialog mellan departement, myndighet och analytiker som inte
ansvarar foér verksamheten. Det finns, som figur 6.1 antyder,
anledning att skilja mellan myndigheter som huvudsakligen dgnar
sig &t myndighetsutdvning och sddana som ignar sig at faktiskt
handlande, mellan myndigheter som har masskontakter med
allminheten och s8dana som upptrider 1 en utpriglad expertroll
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och s3 vidare. Nedan limnas f6rst ndgra allmint hdllna kommenta-
rer; direfter studeras mer detaljerat utformningen av resultatmitt
for ndgra enskilda myndighetsomriden.

Policyanalys

For policyanalytisk verksamhet torde det inte vara aktuellt med
resultatstyrning 6ver huvud taget. Kvantitetsmitt ir inte intres-
santa 1 sammanhanget, och kvaliteten fir bedémas 1 samspel mellan
uppdragsgivare och utforare, 1 remissbehandling, 1 den allminna
debatten och i separata kvalitetsbedomningar.

Myndighetsutévning

Myndighetsutévning karaktiriseras i den typiska myndigheten av
floden av irenden. Fér myndigheter med masskontakter med
allmianheten — Forsikringskassan, Skatteverket — kan dessa floden
vara mycket stora och dessutom innehilla irenden av mycket
skiftande komplexitet. Relevanta resultatmdtt med inriktning mot
kvalitet kan vara korrekt tillimpning av lagstifiningen, vintetider
eller begriplighet i kommunikationen med medborgarna. Korrekt
tillimpning innebir restriktioner 1 mer dn en riktning; en rittighet
eller en skyldighet definierad 1 lagstiftningen ska i tillimpningen
inte omfatta vare sig féor mainga eller fér fi personer. Aven
vintetiderna kan ha betydelse for rittssikerheten; exempelvis kan
vittnesutsagor 1 domstol férlora 1 virde, om det forflyter ldng tid
mellan brott och férhandlingar 1 domstol. Ett relevant kvantitets-
métt {6r effektiviteten r kostnad per handlagt drende.

Vissa myndigheter har inte denna typ av masskontakter utan 1
stillet ett fital drenden som initierats av foretag eller organisat-
ioner. Det kan gilla ullstdndsgivning f6r miljéfarlig verksamhet
eller statligt stod till en verksamhet. Kravet pa korrekt tillimpning
blir 1 sddana fall sirskilt viktigt, men dven vintetider kan vara
betydelsefulla.

For myndighetsutdévning giller att myndigheten normalt har
stor auktoritet dver verksamheten. Det blir dirfér forhillandevis
enkelt att enas om vad som rimligen kan krivas och vad som ir
kriterier pd ett vil utfort arbete, sd linge uppmirksamheten riktas
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mot prestationerna. Kraftiga variationer i inflédet av drenden kan
vara en komplikation, men man fir i sddana fall relatera vad som
har dstadkommits i férhéllande till de intriffade variationerna.

Problemen blir stérre om man vidgar resultatdiskussionen till
att omfatta effekterna i samhillet av myndighetens verksambhet.
Den information som politiska beslutsfattare efterfrigar giller i de
flesta fall vilka effekter myndigheternas verksamhet fir p3
samhillet 1 stort och inte den administrativa effektiviteten, iven om
exempelvis l8nga vintetider eller felaktiga utbetalningar kan bli
politiska frigor. Men med fokus pd hur olika offentliga ingrepp
paverkar samhillet nirmar man sig utvirderingsfrigor snarare in
resultatredovisning.

Produktion av tjdnster och varor

Aven for myndigheter som dgnar sig it produktion av tjinster och
varor krivs en kombination av kvalitets- och effektivitetsmdtt for
att beskrivningen av verksamheten ska f8 bredd och djup.
Utformningen mdste ta hinsyn till bdde karaktiren hos det som
produceras och vilka som ir mottagare. I det enklaste fallet —
privata tjinster — dr mottagarna personer som Kkan identifieras,
antingen individer eller hushill som séker information och andra
yinster eller juridiska personer som koper kvalificerade tjinster
frin myndigheter. Det kan handla om konsumentupplysning frin
Konsumentverket, konsultinsatser frin Skogsstyrelsen eller
forsikringar frin Exportkreditnimnden. Ett enkelt kriterium pd att
verksamheten utfors pd ett tillfredsstillande sitt blir 1 dessa fall att
det finns en rimlig efterfrigan pa tjinsterna.

Ju mer kollektiv karaktir tjinsten har, desto svirare dr det att
precisera vem den egentliga mottagaren ir. Information och
ridgivning har ofta inte ndgon identifierad mottagare utan riktar sig
till en identifierbar grupp av medborgare eller yrkesutdvare. Det
kan exempelvis gilla information till medborgare i en viss livs-
situation, anstillda inom hilso- och sjukvirden eller personer som
overviger att starta en kommersiell verksamhet och behover veta
vilka regler som giller pd omradet 1 friga.

En ofta utnyttjad vig att mita kvalitet dr att enkiter som riktas
till dem som utnyttjar tjinsterna i friga eller till en bredare allmin-
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het. T det forsta fallet fingar man bara den privata dimensionen,
och den kollektiva dr svir att 3 grepp om dven med en bredare
upptagning. Enkiterna kan kompletteras med massmedierelaterade
mdtt som genomslag, positiva respektive negativa omnimnanden
etcetera.

For klart uttalade kollektiva tjinster blir problemet att utveckla
resultatmdtt dnnu storre. Exempelvis dr Forsvarsmaktens huvud-
uppgift att avskricka potentiella angripare frdn att attackera Sverige
eller pd annat sitt hota landets sjilvstindighet. Frinvaron av sddana
attacker eller hot kan alltsd ses som en bekriftelse pd att myndig-
heten lyckats 1 sitt virv, men det dr naturligtvis omdjligt att utan
vidare analys avgora 1 vilken utstrickning det beror pd myndig-
hetens insatser och vad som har styrts av yttre faktorer. Hir har
l6sningen ofta blivit att félja vad andra stater 1 regionen och globalt
foretar sig pd det sdkerhetspolitiska omridet och ur sidana
observationer dra slutsatser om inriktning och dimensionering.

Kunskapsproduktion ir ett annat exempel pd en nyttighet som 1
visentlig utstrickning dr kollektiv till karaktiren. Tillimpad
forskning bedrivs med sikte pd en viss anvindning och har dirmed
en pd forhand nigorlunda avgrinsad mottagarkrets; sedan ir det en
annan sak att forskningens resultat kan leda wll ovintade
anvindningar pi andra omriden. For grundforskning ir den
kollektiva karaktiren dnnu mera uttalad; hir ligger en del av
verksamhetsidén 1 att resultatet inte ir férutsigbart. Att soka efter
nojda avnimare i1 omvirlden blir meningslést, och resultat-
diskussionen blir med nédvindighet inomprofessionell. Huvud-
instrumentet for att mita kvalitet och kvantitet inom den
akademiska sfiren ir citeringsanalys, som dir har en ling tradition.
Det intressanta med detta exempel 4r att den formen av
kvalitetsmitning — som ju ror prestationer snarare in effekter i
samhillet — har utvecklats av det akademiska systemet sjilvt och
inte ir nigon utifrdn pdlagd méttstock. Detta hindrar inte att
anvindningen av citeringsrikning som kvalitetsmitt kan vara fylld
av problem.

Ocksd inom omridet produktion av tjinster och varor beror
problemet med resultatorientering av om fokus ligger pd det som
produceras — prestationen — eller pd de effekter som produktionen
har 1 samhillet. Nir perspektivet vidgas och frigan handlar mer om
utvirdering in om virdering av prestationer, tvingas man ta
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stillning till utvirderingens alla problem: avgrinsning av vilka
effekter som ska beaktas, vilka orsakssamband som kan hirledas
och s& vidare. Detta giller sdvil for kollektiva varor och tjinster
som for dem som beskrivs som privata, eftersom ocksd de
sistnimnda har kollektiva dimensioner.

Tillsyns- och utvirderingsmyndigheter

Tillsyns- och utvirderingsmyndigheternas verksamhet varierar
starkt beroende pa vad huvuduppgiften ir och i vilken sektor de ir
aktiva. Vissa ir inriktade mot legalitetsaspekten 1 den granskade
verksamheten, 1 vilket fall tillsynen bér bedémas efter vilket mdtt
av integritet myndigheten uppvisar 1 inriktningen av verksamheten,
den juridiska kvaliteten hos genomforda granskningar och antalet
granskningar. Nir verksamheten 1 stillet ir inriktad mot
utvirdering, nirmar den sig policyanalys och blir svirare att virdera
med sddana métt.

Vad som granskas eller utvirderas har ocksé betydelse. Vissa av
myndigheterna inom denna kategori, som Livsmedelsverket,
Likemedelsverket och Inspektionen for arbetsloshetsforsikringen,
ir inriktade framfér allt mot privat sektor. Andra har fokus pd den
kommunala sektorn och dess produktion av vilfirdstjinster; hit
hér Inspektionen fér vdrd och omsorg och Skolinspektionen.
Andra 3ter, som Inspektionen for socialférsikringen, utfér sitt
uppdrag huvudsakligen inom den statliga sektorn. Aven hir krivs
en kombination av kvalitetsmidtt (korrekta och relevanta insatser,
effekter av verksamheten) och effektivitetsmdtt (andel tickta
tillsynsobjekt etc.). I bedomningen av effekterna av tillsynen méste
man sjilvfallet beakta vilka sanktionsméjligheter som myndigheten
har till sitt forfogande. Vissa myndigheter kan utdéma vite eller till
och med avbryta en verksamhet, medan andra ir beroende av att de
granskade verksamheterna eller den politiska nivin tar till sig de
analyser som genomférs och vidtar de dtgirder som ir pdkallade.

6.6.4  Exempel - resultatstyrning pa mellannivan

For att konkretisera diskussionen kring mél och resultatstyrning pd
utgiftsomrides- och myndighetsnivd gérs hir en genomging av
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nigra utgiftsomridden och myndigheter. Exemplen ir valda med
syfte att illustrera variationen i1 myndigheternas verksamhet:
myndighetsutévning gentemot enskilda och féretag (Skatteverket),
yansteproduktion f6r enskilda och produktion av kollektiva nyttig-
heter (universitet och hogskolor) och tjinsteproduktion for
foretag (Vinnova inom utgiftsomridet Niringsliv). Samtliga
uppgifter ir himtade frin budgetpropositionen f6r 2016 dir inte
annat anges. Hir ges endast exempel; den fullstindiga for-
teckningen for de aktuella utgiftsomrddena hinvisas till budget-
propositionen fér 2016.7*

Utgiftsomrdde 3: Skatt, tull och exekution

Utgiftsomrdde 3 omfattar huvuduppgifterna beskattning, uppbord
av skatt, tull och avgifter samt verkstillighet och indrivning av
skatter och avgifter. Skatteverket, Kronofogdemyndigheten och
Tullverket ir férvaltningsmyndigheterna inom omridet.

Malet for utgiftsomradet ir att sikerstilla finansieringen av den
offentliga sektorn och att bidra till ett vil fungerande sambhille for
medborgare och niringsliv samt motverka brottslighet. Regeringen
avstdr 1 propositionen frin att definiera resultatindikatorer
kopplade till detta médl och formulerar i stillet en gemensam grupp
av resultatindikatorer och beddémningsgrunder, exempelvis total
uppbord och indrivet belopp. For Skatteverket finns tre delmél och
21 indikatorer och bedémningsgrunder.

Det kan konstateras att det rér sig om en blandning av ganska
olika indikatorer. Vissa avser resultat, som dock i visentlig
utstrickning beror av faktorer bortom Skatteverkets kontroll. En
annan grupp omfattar gjorda insatser — genomférda revisioner,
brottsutredningar, antal anstillda och total resursférbrukning — dir
den sistnimnda avgérs av riksdagen i och med budgetbeslutet. En
tredje grupp ir avsedd att finga kvaliteten pd verksamheten i olika
avseenden: resultat frn intervjuundersokningar, andel 6ver-
prévningar i domstol som resulterar i indringar och uttalanden frin
Riksrevisionen.

> Prop. 2015/16:1.
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Bide indikatorer och bedémningsgrunder ir férknippade med
problem. Antalet domstolsprévningar som resulterar 1 indring ir
tinkt som en extern kvalitetsindikator, nigot som dock férutsitter
att domstolarna ir helt sjilvstindiga i sin bedémning.”* Indikatorn
ir ocksd problematisk i den meningen att den kan skapa felaktiga
incitament hos handliggarna; eftersom gynnande beslut normalt
inte 6verklagas, finns en risk f6r undertaxering.

Utgiftsomrdde 16: Uthildning och universitetsforskning

Utgiftsomrddet domineras av kommuner, landsting och privata
bolag inom grundutbildning, medan staten ansvarar fér special-
skolan, sameskolan och merparten av universitet och hégskolor.
Malet tor utgiftsomridet ir att Sverige ska vara en framstdende
kunskaps- och forskningsnation som priglas av hég kvalitet. For
denna overgripande nivd anvinds ett antal indikatorer och
bedémningsgrunder, sisom befolkningens utbildningsnivd 1
internationell jimforelse, resultaten frdn flera internationella
undersdkningar av kunskaper’*® och lirares kompetensnivd och
arbetssituation. Det ¢vergripande milet omformuleras till specifika
mél f6r de olika omridena. Till dessa finns knutna ett antal
indikatorer, exempelvis resultat pa nationella prov 1 grundskola och
andelen elever som uppnitt kunskapskraven i samtliga grund-
skolans dmnen i &rskurs 9.

For forskningen giller resultatmitt som antal vetenskapliga
artiklar och genomsnittligt antal filtnormaliserade®® citeringar for
olika vetenskapsomridden 1 Sverige. Hir tillimpas renodlade
prestationsmétt relaterade till publicerings- och citeringsfrekvens
hos forskarkéren.

For utbildningsomridet giller liksom for skatteomrddet att
uppnidda resultat pdverkas ocksd av faktorer som skolan sjilv inte
rdr Over — variationer i elevernas socioekonomiska bakgrund,

** Se den tidigare refererade ISF (2014a) for en analys av socialf6rsikringsmélen.

346 PIAAC (undersdkning av vuxnas firdigheter), PISA (undersdkning av femtongringars
kunskaper inom matematik, naturvetenskap och lisférstielse), TIMSS (undersékning av
kunskaper i matematik och naturvetenskap hos elever i drskurs 4 och 8), PIRLS (under-
sokning av kunskaper 1 matematik och naturvetenskap hos elever i drskurs 4 och 8) och
TALIS (undersékning av lisf6rmagan hos elever i drskurs 4).

7 Se forklaring i den f6ljande texten.
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attityder hos eleverna, konkurrens med aktiviteter utanfér skolan
och si vidare. Prestationsmdtten dr i varierande utstrickning
problematiska. Av betydelse fér styrningen pd universitets- och
hogskolenivd ir att resurstilldelning beror dels pd antalet registre-
rade studenter (heldrsstudenter), dels pi hur minga examenspoing
(heldrsprestationer) dessa samlar ithop under ett &r. Denna
knytning till genomstrémningshastigheten skapar en spinning
mellan kvalitets- och kvantitetskrav.

Forskningsomridet skiljer sig visentligt fr&n utbildningen. Den
ir, om man bortser frin uppdragsforskning, rent kollektiv till sin
natur, varfér man ir beroende av sirskilda kvalitetsmitningar for
att 3 ett grepp om forskningens nivd och utveckling &ver tiden.
Eftersom publicerings- och citeringskulturen skiljer sig mellan
olika forskningsfilt, krivs fér en korrekt jimférelse att man
relaterar frekvensen till vad som dr normalt. Det ir denna justering
som dr innebdrden av begreppet filtnormering.

Aven efter sidana justeringar féreligger dock problem. Eftersom
inte bara forskare utan ocks3 tidskrifter rankas, kommer forskarna
att soka publicera sig 1 tidskrifter med hog rankning. Denna drift
leder till en sjilviorstirkande effekt, som ger redaktdrerna och
granskarna pd dessa tidskrifter ett oproportionerligt inflytande
over forskningens utveckling. Inom #mnet nationalekonomi
exempelvis intar en handfull amerikanska tidskrifter en sidan
position, med sviroverskddliga konsekvenser fér bide forskning
och policybildning i Sverige.**

Utgiftsomrdde 24: Néringsliv

Utgiftsomrddet omfattar niringspolitik  samt utrikeshandel,
handels- och investeringsfrimjande. Mdlet {6r niringspolitiken ir
att stirka den svenska konkurrenskraften och skapa férutsittningar
for fler jobb 1 fler och vixande foretag. De niringspolitiska in-
satserna ska dven bidra till att uppnd maélen i EU:s gemensamma
strategi for tillvixt och sysselsittning, *Europa 2020”. Mdler for
utrikeshandel, handels- och investeringsfrimjande innehiller bland
annat hogsta mojliga grad av frihandel, 6kande handelsutbyte

8 Se diskussionen i Bjorklund (2014).
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mellan Sverige och virlden och 6kade utlindska investeringar i
Sverige. Till detta liggs: “Sverige ska frimja en fri och rittvis
virldshandel. Vi kommer att arbeta for progressiva internationella
handelsavtal och riva handelshinder samtidigt som vi stir upp for
miljon, l6ntagarnas intressen och minniskors hilsa. Handelsavtal
ska respektera demokratiskt fattade beslut.” Det bor observeras att
det 1 vissa situationer foreligger en spinning mellan maélet om
hégsta mojliga grad av frihandel och de 6vriga ambitioner som
formuleras.””

Niringspolitiken rymmer insatser {or att skapa goda ramvillkor
for foretagandet, konkurrensfrimjande arbete, turistfrimjande,
immaterial- och associationsrittsliga frigor samt geologi och
mineralhantering. Indikatorer som anvinds fér att redovisa
resultaten for niringspolitiken dr bland annat Sveriges internation-
ella konkurrenskraft (relativ enhetsarbetskostnad och export-
féormaga) och innovation bland svenska foretag (niringslivets FoU,
innovationsverksamhet 1 foretagen och immaterialritt). Hir giller
liksom fér de andra utgiftsomridena att staten bara 1 begrinsad
omfattning pdverkar utfallet och di 1 férsta hand genom att besluta
om regelverket, 1 viss utstrickning ocksd genom stéd il
innovation och féretagsutveckling.

6.6.5  Resultatstyrning pa mikroniva

Det karaktiristiska f6r anvindningen av resultatstyrning pd den
overgripande nivin eller mellannivin ir att den till vervigande del
handlar om hantering av information. De verksamhetsansvariga
myndigheterna, som har stor frihet 1 utférandet, tar fram
information om verksamheten (prestationer) och i viss utstrick-
ning om vad den leder till i samhillet utanfér myndigheten
(effekter). Den informationen tas om hand av departementen, som
bearbetar den och presenterar den for riksdagen, massmedia och
den bredare allminheten. Det finns dock 1 allminhet ingen direkt
koppling mellan resultat och effekter & ena sidan och tilldelningen
av administrativa resurser & den andra. Den koppling som finns ir

3 Mojligen ska man tolka formuleringen hogsta méjliga” som ett erkinnande av denna
konflikt, men formuleringen blir d4 nist intill tautologisk.
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indirekt och bygger pd dialog mellan departement och myndighet —
hur adekvata de valda indikatorerna ir, hur férindringar av utfallen
ska tolkas och sd vidare.

Det finns dock undantag frin huvudregeln att utfallet mitt med
nigot resultatmitt indirekt piverkar de administrativa resurserna.
Universitetens anslag fér utbildning har som vi sett en siddan
automatisk koppling via antalet presterade heldrsprestationer.
Denna link fir konsekvenser pd individuell nivd; en universitets-
lirare kan anse att en student egentligen inte bér godkinnas men ir
samtidigt medveten om att ett underkinnande leder till sinkta
anslag. Det kan inte uteslutas att anslagskonstruktionen far
lingsiktiga effekter pd kvaliteten pd utbildningen.

Det gir allts en viktig skiljelinje mellan & ena sidan den form av
resultatstyrning som verkar endast pd &vergripande nivd och som
forutsitter en intellektuell bearbetning av informationen och 3
andra sidan den form som fir direkta effekter pd individers
beslutsfattande. Den kritik mot resultatstyrning som framforts i
den allminna debatten handlar framfér allt om den senare formen
av tillimpning, dir styrmekanismerna verkar p8 individniv och dir
foretridarna f6r bide grupper av brukare — patienter, férildrar och
s& vidare — och producenter — virdpersonal, lirare och andra
yrkesgrupper — ser betydande hot mot kvaliteten 1 det utférda
arbetet.

Eftersom alla beslut ytterst fattas av individer, blir den direkta
styrformen kraftfullare, men den rymmer samtidigt betydande
risker. Varje definition av en tjinst och varje indikator som anvinds
for att beskriva tjinstens innehdll och kvalitet rymmer ett storre
eller mindre métt av osikerhet, som beror pd sprikets inneboende
brist pa precision. Kvantitativa indikatorer ir mer precisa men lider
1 stillet av en osikerhet betriffande triffsikerheten 1 over-
sittningen frin verbala beskrivningar till mitbara storheter. Det
bedémningsutrymme som aldrig kan elimineras kan utnyttjas 1
olika riktningar, beroende pi vem som stir for det slutgiltiga
beslutsfattandet. Akerlofs teori om asymmetrisk information visar
att ett konkurrenstryck kan forvintas leda tll glidningar av
tolkningen, vilket tar sig olika uttryck inom olika sektorer —
betygsinflation, 6kad generositet 1 handliggningen av férmdner och
s& vidare, 1 férlingningen virre problem som forskningsfusk.
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6.7 Analysmyndigheterna

Styrutredningen férordade att resultatmdtten skulle begrinsas till
att handla om prestationer med direkt anknytning till myndig-
heternas verksamhet och att mer komplicerade frigor rérande
effekter borde hinvisas till sirskilda utredningar och att den
information som rér sidana frigor borde férmedlas till riksdagen i
ad hoc-artade skrivelser. En nackdel med en sddan ordning ir att
man forlorar den permanens i analysen av policyfrigor som en
framgdngsrik politikutveckling kriver. Att tillsitta en utredning
eller forfatta en skrivelse ir beslut som ir beroende av politisk-
taktiska 6verviganden. Dessutom finns ett behov av att l6pande
analysera ocksd prestationsmitten, bide de kvalitativa och de
kvantitativa, eftersom en felaktig utformning av dem riskerar att
leda styrningen fel. Analysmyndigheterna har hir en roll att spela.
Det finns ett tiotal analysmyndigheter (beroende p& hur man
definierar en sidan) med sektorspecifika uppdrag. De har varie-
rande uppdrag och olika forhistorier och bedriver tillsyn,
uppféljning och utvirdering i olika former. I den allmidnna debatten
har analysmyndigheterna p8 samma sitt som resultatstyrningen
ibland kommit att identifieras som en del av NPM-komplexet. En
av de mer extrema formuleringarna &terfinns 1 betinkandet frin det
s& kallade Innovationsrddet: Ocksd utvecklingen med att inritta
myndigheter vars primira uppdrag ir att granska andra myndig-
heter — ibland till och med deras interna arbete — ir olycklig. Detta
riskerar att leda till 6kat misstroende och bristande tillit, sivil
mellan statliga myndigheter som mellan politiska beslutsfattare och
forvaltning, vilket 1 sin tur kan bidra till minskad tillit 1 sam-
hillet.”*® T detta avsnitt motiveras varfér analysmyndigheterna inte
bor ses som en del av NPM-komplexet utan 1 stillet som en del av
l6sningen pd de problem som NPM-regimen har gett upphov till.

6.7.1 Behovet av analys och utvérdering

Med wutvirdering avses hir kausalt orienterad utvirdering, som
syftar till att s& ldngt mojligt fastligga orsakssamband mellan

#0SOU 2013:40, s. 156.
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férindringar 1 lagstiftning eller andra regelverk och olika utfalls-
variabler (behandlingsresultat inom sjukvirden, jimstilld férildra-
ledighet osv.). En utvirdering syftar till att férbittra underlaget for
framtida beslut och ir dirfér central for det demokratiska
systemet. Ofta anvinds termen foér enklare varianter av upp-
f6ljning, men sddana ir inte anvindbara som beslutsunderlag pd det
sitt som utvirdering i egentlig mening.”' Utvirdering ir teoretiskt
och tekniskt komplicerad och kriver ofta sofistikerade statistiska
metoder.

Verksamhetsutveckling forutsitter resultatanalyser och utvirde-
ringar. I sokandet efter mer triffsikra politiska instrument blir
analysen av vad som fungerar bra och mindre bra allt mer
betydelsefull. Samtidigt har metodutvecklingen inom omridet
kausala analyser gjort att fler kvalificerade utvirderingar nu kan
goras. Liksom 1 allt férindringsarbete dr det viktigt att resultaten
frin sddana analyser foérankras 1 berdérda organisationer innan
dtgirder vidtas. Metoderna for kausal utvirdering har utvecklats
snabbt under senare decennier, vilket gor att utvirderingsverksam-
heten stir pd en fastare grund. Detta ir 1 sig ett argument for att
tillimpa utvirderingar i fler sammanhang. Det ir alltsd viktigt att
den allmint hillna krittken mot granskning och utvirdering
preciseras och modereras.

6.7.2 Tillsyns- och analysmyndigheterna

En stérre grupp av myndigheter bedriver tillsyn, uppféljning och
utvirdering 1 olika former. Exempel pd klassiska tillsynsmyndig-
heter ir Inspektionen f6r vird och omsorg, Myndigheten for press,
radio och tv och Skolinspektionen. Det totala antalet myndigheter
som bedriver nigon form av tillsyn, 3terigen nigot beroende pd
definition, ligger mellan 70 och 80.*

Av figur 6.1 framgdr att tillsyns- och utvirderingsmyndig-
heterna har olika inriktning, vilket naturligtvis f&r konsekvenser f6r
verksamhetens tyngdpunkt, kompetenskrav pa de anstillda och s

31 Vedungs Utvirdering i politik och férvaltning (Vedung 2009) har bidragit till detta 16sare
bruk av termen utvirdering.

352 Tillsynsforum, som ir ett nitverk f6r myndigheter med tillsynsuppgifter, hade viren 2016
74 medlemmar med en utsedd kontaktperson. Siffran inkluderar linsstyrelserna.
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vidare. Vissa utévar tillsyn mot myndighetsutévoning. Exempel ir
Justitiekanslern och Inspektionen fér socialférsikringen. Upp-
draget ligger d& nira klassisk tillsyn, och fokus ligger pa legaliteten i
verksamheten. Nyckelordet dr hir rdttssikerbet, men intresset kan
ocksd riktas mot wvdntetider, produktivitet och liknande. Ett
nyckelord ir effektiviter, men dven vintetider kan ses som en friga
om rittssikerhet, eftersom mycket ldnga vintetider kan bli ett hot
mot rittssikerheten.

En andra kategori tillsyns- och analysmyndigheter ir inriktade
pd statlig tjinsteproduktion av kollektiva nyttigheter. Exempel ir
Myndigheten for press, radio och tv, som bland annat granskar
public service-féretagen Sveriges Radio och Sveriges Television,
och flera av utvirderingsmyndigheterna, till exempel IFAU,
Kulturanalys och Trafikanalys. Inom omridet urvirdering ir den
centrala frdgan om politiken dr effektiv, det vill siga om man uppndr
de mil som riksdag och regering har haft fér 6gonen nir beslut om
de aktuella systemen fattades.

I den min statliga myndigheter eller statligt kontrollerade bolag
som producerar mer privata tjinster ir foremal for ullsyn dr det
normala att de granskas jimsides med andra tjinsteproducenter. S&
har exempelvis Skolinspektionen tillsynsansvar gentemot alla
skolor, oavsett om de drivs av kommuner, privata juridiska
personer eller staten, och Arbetsmiljoverket bedriver tillsyn mot
arbetsplatser oavsett huvudman. Utvirderingsmyndigheten IFAU
analyserar pd samma sitt skolfrigor oavsett producent, och temat
for vissa projekt ir just om det finns ndgra skillnader mellan privata
och offentliga producenter inom omridet.

Dessutom finns ett antal myndigheter som har ansvar for att
overvaka efterlevnaden av vissa generella regelverk oavsett om det
handlar om myndighetsutévning eller tjansteproduktion, som
Konkurrensverket (offentlig upphandling), Riksarkivet (arkiv-
lagen), Datainspektionen (sekretess och integritet) och
Diskrimineringsombudsmannen (lika rittigheter och méjligheter).

Nir produktionsansvaret ligger utanfér staten, sisom pd
skolomrddet (kommuner, privata skolor), sjukvirden (landsting
och privata virdgivare) eller betriffande arbetsmarknadsforsik-
ringen (a-kassorna), torde det knappast g att ifrdgasitta behovet
av en tillsynsfunktion med uppgift att sikerstilla legalitet och
regelefterlevnad 1 6vrigt hos berdrda verksamhet. Nir uppmirk-
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samheten riktas mot andra statliga myndigheter eller statligt
kontrollerade verksamheter, ir motivet att analysmyndigheterna
har den roll av extern, kvalificerad motpart som krivs fér att
férvaltningsmyndigheternas informations- och analysmonopol ska
brytas och att styrningen ska utvecklas med ett hogt mitt av
transparens.

Motiv for analysmyndigheter

Det huvudsakliga motivet till att Sverige har sjilvstindiga analys-
myndigheter ir den speciella forvaltningsstrukturen, dir depar-
tementen ir smi — ndgra f& procent av det totala antalet stats-
anstillda — och den absoluta huvuddelen av den administrativa och
analytiska resursen dr samlad 1 myndigheterna. En stor del av
arbetstiden 1 Regeringskansliet dgnas 4t det traditionella uppdraget
att forbereda och utarbeta lagar, skriva propositioner och relaterade
uppgifter. En annan betydande del av arbetstiden dgnas 4t stod till
den politiska ledningen med i huvudsak kortsiktig inriktning — svar
pd frigor i riksdagen, kontakter med massmedia, krishantering och
liknande. En konsekvens av detta ir att en visentlig del av den
strategiska analysen och policyutvecklingen har kommit att ligga
hos myndigheterna.” Denna férvaltningsmodell finns i Sverige
och Finland och ir undantag inom den grupp av OECD-linder
som vi normalt jimfér oss med, dir departementen normalt utgor
en storre del av den centrala férvaltningen. Det finns goda
argument for den svenska férvaltningsmodellen, men obalansen
mellan Regeringskansliet och myndigheterna goér det svirt for
Regeringskansliet att fylla sin funktion som stabsorgan for
regeringen.

Eftersom det knappast dr nigot alternativ att kraftigt férstora
departementen, har medlet fér att kompensera den nimnda
obalansen varit att bygga upp sjilvstindiga analysmyndigheter som
bryter de stora férvaltningsmyndigheternas informationsmonopol

353 Molander, Nilsson & Schick (2002). Att problemet har uppmirksammats ocksd i andra
linder och fortfarande i hégsta grad ir aktuellt visas av OECD:s publikation Delivering from
the centre. Strengthening the role of the centre of government in driving priority strategies

(OECD 2015).
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och bistdr regering och riksdag med analyser och utvirderingar.
Listan omfattar f6r nirvarande dtminstone f6ljande myndigheter:

— Brottsférebyggande rddet (Brd)

— Expertgruppen for bistindsanalys (EBA)

— Expertgruppen for studier 1 offentlig ekonomi (ESO)
— Finanspolitiska rddet

— Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk
utvirdering (IFAU)

— Inspektionen for arbetsloshetstorsikringen (IAF)
— Inspektionen for socialférsikringen (ISF)
— Myndigheten f6r kulturanalys

— Myndigheten fér tillvixtpolitiska utvirderingar och analyser
(Tillvixtanalys)

— Myndigheten {6r trafikanalys
— Myndigheten fir virdanalys

Merparten av myndigheterna i gruppen ir som framgér av namnen
sektoranknutna, medan ESO och Finanspolitiska ridet har en
likartad struktur men till skillnad frén de 6vriga ett dvergripande
mandat. Ocks& Statens beredning f6r medicinsk utvirdering (SBU)
bedriver utvirdering, men d& i ett mer tekniskt avseende, inriktad
mot frigor som ror effekterna av olika behandlingsmetoder inom
sjukvédrd och social omsorg.

Ett argument for utvirdering av ett helt annat slag dr att
metoderna fér utvirdering har utvecklats mycket snabbt under de
senaste decennierna. De krav som ska stillas pd utsagor om
orsakssamband mellan dtgirder och effekter har skirpts visentligt,
och man har talat om en “kausal revolution” inom samhillsveten-
skaperna.”*

I den allminna debatten har dessa analysmyndigheter ibland
forknippats med just de former av 6verdimensionerad granskning
och utvirdering som Power och Lindgren behandlar.’” Diskuss-

3% Termen revolution anvinds t.ex. i Morgan (2016).
3 Se exempelvis Andersson (2014).
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ionen har gillt volymen, verksamhetens inriktning och kostnaderna.
Enighet rdder om att granskning och utvirdering behévs i alla
system, dven 1 sidana dir verksamheten bedrivs helt i offentlig regi,
helt enkelt dirfor att verkligheten aldrig helt motsvarar forvint-
ningarna vare sig vad giller politikens mél eller implementeringen.
Nir styrformer importeras frin den privata sektorn — privatisering,
outsourcing 1 olika former — 6kar behovet av granskning och
utvirdering, som dven kritikerna har konstaterat.

Vad giller inrikiningen har det i debatten hivdats att analys-
myndigheterna har som huvuduppgift att granska andra myndig-
heter.””® Detta dr fel. Det som analyseras ir verksamheter, inte
myndigheter. En utvirdering av det internationella utvecklings-
samarbetet kommer ofta att inbegripa Sida, men myndigheten i sig
ir normalt inte fokus for analysen. Aven regerings- och riksdags-
beslut kan bli férem4l {6r analys.

Granskning och utvirdering ir inget uttryck for misstroende.
Varje verksamhet som finansieras med offentliga medel méiste finna
sig 1 att granskas. Krav pd revisorer finns i varje ideell f6rening, och
1 en mer komplicerad verksamhet krivs en mer utvecklad
granskning och utvirdering. Till skillnad fr&n revisionen styrs
analysmyndigheterna inte i férsta hand av misstankar om fel eller
ineffektiviteter utan séker mer neutralt svar pd frigor om hur
verksamheterna fungerar.

Analysmyndigheterna bor 1 stillet ses som en del av profess-
ionen. Nir en verksamhet utvirderas av tillfilligt inhyrda konsulter
eller sjilvutnimnda experter, reses ofta invindningar mot
resultatet, ibland med ritta. Men analysmyndigheterna har genom
sin konstruktion mojlighet att upparbeta och vidmakthélla samma
expertis som de verksamheter som granskas och utvirderas, och
den metodologiska nivin ir minst lika hog. De bér dirfér ses som
en del av professionen och det system av lirande som varje
verksamhet behover for att utvecklas.

Att koppla samman analysmyndigheterna med ekonomistiska
synsitt och metoder ir vilseledande. I fokus fér analyserna ligger
l&ngt fler frigor 4n de som rér ren ekonomisk effektivitet. Det kan
gilla rittssikerhetsfrigor (korrekta beslut, lika behandling av lika
fall), bemétandefrdgor (vintetider, virdkontinuitet) och andra

3% Se citatet frin SOU 2013:40 ovan.
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kvalitetsaspekter (lagtillimpningens anknytning till det aktuella
kunskapsliget).

Det har ocksd hivdats att analysmyndigheterna motverkar
systemsyn.”” Frdn analysmyndigheternas verksamhet finns gott
om exempel pd motsatsen. Inom respektive sektor finns ingen
anledning till att analysmyndigheterna skulle vara mindre benigna
att tillimpa systemsynsitt. Betriffande sektorévergripande analyser
kan konstateras att IFAU har ett uppdrag som berér sivil arbets-
marknad som utbildning och socialférsikring. ISF har granskat
samarbetet mellan Forsikringskassan  (FK) och  Arbetsfor-
medlingen, mellan FK och landstingen och mellan FK och
kommunerna. I vissa fall, till exempel i studiet av avtalsfor-
sikringar, har ISF till och med gtt utanfér den offentliga sektorn.
Mpyndigheter som Trafikanalys och Tillvixtanalys rér sig med
nédvindighet fritt dver grinsen mellan privat och offentlig sektor.

Vad som diremot kan vara sant ir att en lingt driven NPM-
baserad regim kan forsvira systemsyn. Huvudfallet torde vara nir
resultatkraven stills s& hirt att man inom en verksamhet drar ner pd
bidrag till kollektiva nyttigheter av olika slag och dirigenom
forsvirar effektiva systemlosningar. Det bor dock understrykas att
detsamma kan intriffa 1 en renodlad offentlig regim, om
budgetkraven blir fér strama.

Kostnaden t6r analysmyndigheternas verksamhet ir ett annat
jterkommande tema, iven om det varierar vad man har i dtanke
som alternativ. Forvaltningsmyndigheterna bedriver 1 varierande
utstrickning egen analysverksamhet. Denna inriktas dock mot
verksamhetens egna styrningsbehov, vilket inte ticker det allminna
analysbehov som regering, riksdag och andra intressenter har.
Dessutom kan ingen verksamhet trovirdigt utvirdera sig sjilv, sd
nigon extern instans maste ges ansvaret. Om det inte finns en
extern gransknings- och utvirderingsfunktion, finns en betydande
risk att inlirnings- och utvirderingsverksamheten prioriteras ner
till f6rman f6r annat som uppfattas som mer direkt nédvindigt for
verksamheten. Man kan inte heller bortse frin risken for att
oonskade resultat sillas bort av ledningen eller chefer pd mellannivd
som tror sig arbeta pa ledningens uppdrag.

7 SOU 2013:40, s. 174.
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Andra  alternativ. som nimnts ir  generalistorganen
Riksrevisionen och Statskontoret, universitetsforskningen. For
Riksrevisionen och Statskontoret dr det just dessas karaktir av
generalistmyndigheter som gor det svirt att vidmakthdlla den
specialkompetens inom olika sektorer som krivs fér att genomfora
analyser pd hog nivd. Statskontorets expertis ir framfor allt det
forvaltningspolitiska perspektivet, som ir virdefullt for vissa typer
av frigor men som inte ticker det generella behovet av sektor-
expertis.

Universitetsforskningen har otillricklig kontinuitet. I debatten
kan inte sillan skénjas en felaktig férestillning om hur mycket och
vilken sorts kompetens som finns inom universitets- och
hogskolevirlden. Forskare dgnar sig dt det som premieras inom den
akademiska virlden, nimligen att ta fram publicerbar kunskap, och
forskarnas intresseinriktning kan inte generellt férvintas samman-
falla med sektorns behov av policyinriktad analys. Avstindet
mellan universiteten och de verksamheter som ska analyseras kan
ocksg vara ett hinder.

Kostnaden fér analysverksamheten har olika aspekter. Hir
méste bakgrunden till respektive myndighet beaktas. Trafikanalys
utvecklades ur myndigheten Statens institut f6r kommunikations-
analys (Sika), som skapades pd 1990-talet, och Tillvixtanalys har en
lang tradition frin Institutet for tllvixtpolitiska studier (ITPS)
med flera organ som inférts vid olika tidpunkter. Vissa
gransknings- och analysmyndigheter, till exempel Inspektionen for
arbetsmarknadsférsikringen (IAF) och Kulturanalys, har bildats
genom att man lyft ut existerande verksamheter ur storre
forvaltningsmyndigheter. Detta har inte piverkat kostnadsbilden 1
nigon storre utstrickning. Att flytta tillbaka verksamheterna
innebir av samma skil inte ndgon stérre besparing.

Sammanslagning av myndigheter leder inte till nigra storre
besparingar. Administrationskostnadernas beroende av myndig-
hetsstorleken utreddes av 2006 irs forvaltningskommitté.”® Slut-
satsen var entydig: det finns inget sirskilt starkt samband, helt
enkelt dirfor att de mindre myndigheterna utnyttjar de mojligheter
till stordriftstérdelar som finns genom uppkoppling mot Statens
servicecenter (tidigare Kammarkollegiet), gemensamma recep-

38 SOU 2007:107.
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tioner, lokaler etcetera. Samtidigt médste man beakta de problem
som kan uppkomma om man slir samman verksamheter som
imnes- eller metodmissigt ligger pa visst avstind frn varandra.

En annan kostnadspost som mdste beaktas 1 kalkylen ir
eventuellt merarbete 1 de myndigheter vilkas verksamhet
analyseras. Det kan krivas extra arbetsinsatser foér att limna
underlag till och bearbeta de analyser som gors av de externa
organen, men detta bor relateras till vad som borde ha varit fallet
om analysmyndigheten i friga inte hade funnits. Dokumentations-
bérdan kan tinkas 6ka, men merparten av den information som
anvinds av analysmyndigheterna finns redan inom respektive
sektor eller tas fram av myndigheten sjilv.

Effekterna av analysmyndigheternas arbete

Ytterst miste frigan vad som ir optimalt omfing pi analys-
verksamheten avgéras genom en vigning av kostnaderna mot vad
som dstadkoms i form av kvalitetshdjningar, 6kad rittssikerhet och
kostnadssinkningar som ett resultat av myndigheternas verksam-
het. Nigra exempel fir illustrera detta. ESO:s rapport Beskattning
av privat pensionssparande’ hade betydelse fér det indrade regel-
verket kring avdragsritt for privat pensionssparande. Rapporterna
om income shifting och de s kallade 3:12-reglerna fick stor upp-
mirksamhet och bidrog sannolikt till att regelverket forindrades.’®
Rapporten om AP-fondernas férvaltning®' paverkade debatten och
ir en del i underlaget 1 departementsrapporten Ds 2015:34 som
foreslar firre fonder. Rapporten Sysselsittning for invandrare™
foreslog dndrade regler for uttag av forildrapenning, nigot som
senare kom att ingd 1 den si kallade migrationsuppgorelsen.
Rapporten om offentlig upphandling’® pdverkade &tminstone
under en period utformningen av upphandlingsregelverket.

% Tirliden Bergstém m.fl. (2010).

360 Alstadsaeter & Jacob (2012) respektive Alstadsaeter m.fl. (2014). Den férsta rapporten
omnimns bl.a. i Skatteutskottet bet. 2013/14:SkU17 och i bet. 2013/14:FiU1 som bl.a. hade
inflytande p3 tilliggsdirektivet Dir. 2015:2.

¢! Bjsrkmo (2009).

362 Olli Segendorf & Teljosuo (2011).

*% Molander (2009).
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Myndigheten Tillvixtanalys fick av den tidigare regeringen i
uppdrag att utreda generationsskiften 1 smiféretag. Den upplevda
problembilden var att en stor mingd foretagare 1 40-talist-
generationen skulle gd 1 pension och att dgarskiften 1 foretagen var
ett stort problem. Myndigheten konstaterade i en serie rapporter***
och ocksd utifrdn den faktiska utvecklingen att ndgot storre
problem inte féreldg; foretag med dverlevnadspotential klarar utan
storre problem generationsskiftena. Denna slutsats var egentligen
en biprodukt av uppdraget, eftersom regeringen inte efterfrigade
ndgon analys. Inga vidare initiativ togs av regeringen i frigan.

IFAU har sedan grundandet 1997 analyserat en mingd frigor
kring arbetsmarknads- och utbildningspolitik. Aterkvalificering till
a-kassan analyserades i en avhandling som lyfte fram problem med
rundgidngen mellan arbetsmarknadspolitiska program och 6ppen
arbetsléshet.” Forskningen bidrog till dels att det inférdes en
bortre parentes i a-kassan, dels att det inférdes en aktivitetsgaranti
for att garantera en forsérjning f6r dem som foll ur systemet.

IFAU:s forskning om nivdn och lingden pd arbetsléshets-
forsikringen har ftt stor spridning. Studier frin tidigt 2000-tal
bidrog med all sannolikhet till de férindringar 1 férsikringen som
regeringen genomforde med start 2006.°* Aven senare drs forsk-
ning om arbetsldshet, a-kassa och 16nebildning har varit viktigt
underlag for diskussionerna om arbetslshetstorsikringens om-
fattning.’*’

IFAU:s rapport om overutnyttjande av den tillfilliga forildra-
%% pekade pd problem med att férildrar tog ut ersittning
for ullfillig férildrapenning, vird av barn, pd ett felaktigt sitt. Det
ledde till tgirder mot missbruk, bland annat till att forildrarna
maéste ha ett intyg for att {3 tillfillig forildrapenning.®®

IFAU har ocksd 1 flera rapporter studerat skillnader mellan min
och kvinnors arbetskraftsdeltagande och kvinnors och mins sjuk-

penningen

364 PM 2012:22, 2013:17 samt 2014:06 (Tillvixtanalys 2012a, 2013, 2014).

3% Sianesi (2002).

3% Boone m.fl. (2002), Fredriksson & Holmlund (2005), Bennmarker m.fl. (2005), Lalive
(2006), Uusitalo & Verho (2007).

37 Fredriksson & Séderstrém (2008), Bennmarker m.fl. (2012).

% Engstréom m.fl. (2006).

3% Kravet pa intyg avskaffades den 1 januari 2013, ett beslut som ISF uttryckte tveksamhet
om (ISF 2013a).
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franvaro i samband med forsta barnet.”® Forskningen har pd ett
patagligt sitt bidragit till diskussionen om kvinnors arbetskrafts-
deltagande och visat pd att frdnvaron frin arbetsmarknaden vid det
forsta barnet, och deltidsarbetet direfter, spelar stor roll for
kvinnors ligre inkomster. Genom diskussionen om statistisk
diskriminering, férvintningar om att kvinnor kommer vara frin-
varande har forskningen fungerat som underlag i diskussionen om
fler manader vikta for den ena forildern.

ISF har i sina analyser bidragit bide till f6rindrad tolkning av
regelverket for socialférsikringen och till kostnadsminskningar.
Som en direkt konsekvens av ISF:s rapport Graviditetspenning och
sjukskrivning vid graviditet (rapport 2011:16) fattades beslut 1
Forsikringskassans ledning rérande en rad 3tgirder, bland annat
medicinsk utbildning av handliggarna och férbittrad kommunikat-
ion pd webbplatsen. I november 2012 beviljade Hégsta forvalt-
ningsdomstolen provningstillstind for ett socialférsikringsmal
rorande sjukskrivning under graviditet. Arendet gillde arbets-
férmiga under graviditet 1 ett yrke som inte innehdller tunga lyft,
det wvill siga en kategori dir ISF i sin rapport hivdade att
Forsikringskassans tillimpning avviker frin lagstiftningens intent-
ioner. Domstolen upphivde underinstansernas avgéranden och
forklarade att den klagande hade ritt till halv graviditetspenning
under den aktuella tidsperioden.’”

Inom omrddet felaktiga utbetalningar har ISF bland annat
analyserat tandvardsersittningen och dterkravshanteringen.””

I en skrivelse till Forsikringskassan 2012 uppmirksammade ISF
myndigheten pd en felrikning inom assistansersittningen, som
riskerade att leda till utbetalningar som var omkring 200 miljoner
kronor fér héga, motsvarande tre gdnger ISF:s hela budget.”” I
rapporten Assistansmarknaden (2012:12) konstaterade ISF vidare
att timschablonen for assistansersittning ir daligt anpassad till
anordnarnas faktiska kostnader och att det dirfor finns en
betydande potential for effektivisering av konstruktionen. Detta
har lett uill ligre upprikning av timschablonen.

7 Angelov m.fl. (2011), Angelov m.fl. (2013), Johansson m.fl. (2013).

7! Dom i milet meddelades den 18 mars 2013 (HFD mail 284-12).

*721SF (2011) och ISF (2013b) respektive ISF (2014e).

373 ISF (2012b). Vad den faktiska felaktiga utbetalningen uppgick till kunde inte med siker-
het avgéras, eftersom Férsikringskassans redovisningssystem var oklart p& denna punkt.
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De sakanslag och samhillsekonomiska resursfléden som
studeras av analysmyndigheterna dr visentligt stdrre dn analys-
myndigheternas egna forvaltningsbudgetar. Den samlade budgeten
fér analysmyndigheterna inklusive Riksrevisionens uppgir till en
dryg miljard kronor, allts av storleksordningen 1 promille av de
statliga utgifterna; sett 1 relation till hela den offentliga sektorns
omslutning rér det sig allts8 om brikdelar av en promille. Det
ricker dirfér ofta med att ett enda tveksamt projekt omprovas eller
att en enda ineffektivitet eller felrikning uppdagas fér att en
analysmyndighet ska forsvara sin existens. Till detta kommer de
vinster 1 form av 6kad rittssikerhet, kortare vintetider med mera
som verksamheterna bidrar till.

6.7.3  Dialektisk styrning

Som framgdtt av redogérelsen i foregdende avsnitt stimmer inte
den bild som maélats upp 1 vissa debattinligg av analysmyndig-
heterna som en del av ett vildvuxet granskningssystem. Myndig-
heterna 1 friga spelar en central roll for policyutvecklingen inom de
sektorer dir de ir aktiva och fér verksamhetsutvecklingen inom
berérda myndigheter. Konstruktionen med relativt smi departe-
ment, en grupp férvaltningsmyndigheter med ansvar f6r den
16pande handliggningen och fristiende analysmyndigheter har visat
sig framgdngsrik.

Med dialektisk styrning avses en styrregim 1 vilken man har
byggt in en spinning mellan olika kompetenta aktdrer som kan
dryfta en sektors kunskaps- och styrningsproblem p4 likstilld niva.
I konkreta ordalag innebir detta att det inom varje rimligt stor
delsektor bér finnas en analysmyndighet som ir autonom i
forhallande till bide departement och foérvaltningsmyndigheter.
Dessa analysmyndigheter ska inte ses som ett hot mot profession-
ens autonomi utan som en del av professionen. I nigon min kan
man se det akademiska systemet som en forebild. Hir ir den fria
debatten rérande olika perspektiv, metoder och tolkning av resultat
en definierande del av sjilva systemet och huvudférklaringen till
akademiernas framging i utvecklingen av det moderna samhillet.
Den naturliga rollférdelningen ir att forvaltningsmyndigheterna
och analysmyndigheterna stir f6r den professionella expertisen och
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att regeringen filler avgorandet 1 de fall det foreligger skilda upp-
fattningar mellan myndigheterna.

Denna konstruktion vederligger argumentet att extern
granskning leder till en oindlig kedja av granskare som innebir att
en stor del av forvaltningen kommer att dgna sig &t att granska
andra.””* Det ricker med tvd parter for att den dialektiska miljon
ska kunna skapas. Konstruktionen kan ses som ett exempel pa vad
Sundstrom kallar horisontell positionering, det vill siga att rege-
ringen styr forvaltningen 1 detta fall inte genom madl eller direktiv
utan genom att skapa en myndighetsstruktur som i sig piverkar hur
forvaltningen som helhet fungerar.’”

Nigra huvudteman f6r samspelet mellan departement, férvalt-
ningsmyndigheter och analysmyndigheter bor vara:

— Ett strategiskt program fér den aktuella sektorn, som bygger
pd en enighet om sanningshalten 1 vissa grundliggande pi-
stienden, en positiv heuristik (vilka frigor som bor ut-
forskas) och en negativ heuristik (vilka frigor som inte ir
virda intresse).”

— Utformningen av resultatstyrningen for den aktuella sektorn,
det vill siga ett svar pd frigorna i vilken utstrickning som
resultatstyrning ir relevant, vilka resultatmdtt som 1 s fall ir
aktuella att anvinda och hur de operativt ska anvindas.

— Utvecklingen av flodeshanteringen inom sektorn, det vill siga
en tillimpning av analytiska metoder fér att optimera
styrningen av irenden, patienter etc.

— Lopande tillsyn och utvirdering kompletterade med ad hoc-
artade analyser av sektorns funktionssitt.

—  Omudrldsbevakning 1 syfte att identifiera férindringar 1 om-
virlden som pdverkar férutsittningarna for arbetet i sektorn.

Det konkreta resultatet beror givetvis pd férutsittningarna inom
respektive sektor. I sammanhanget bor noteras att vissa sektorer
fortfarande saknar fristdende analysmyndigheter enligt denna kon-
struktion. Exempel pd detta ir forsvaret och miljépolitiken. I

7% Framférs bla. av Power (1999).
375 Sundstrém (2016).
76 Uppliggningen foljer forskningsprogram i Lakatos (1970) mening.
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samband med en allmin &versyn bér man stilla frigan om nigon
existerande myndighet ska fi utvidgat mandat, om det finns
synergieffekter att himta av samverkan och liknande.

6.8 Summering
Situationsanpassning och egen regi

NPM-regimen brister 1 situationsanpassning; ett program med
detta breda och ideologiskt baserade anslag har inte férutsittningar
att bli generellt framgidngsrikt. Det finns alternativa vigar till en
bittre fungerande offentlig verksamhet som bevarar de virdefulla
inslagen 1 den traditionella styrningen.

Huvudalternativet ir en utvecklad egen regi, 1 vilket staten tar, i
vissa fall dtertar, det fulla ansvaret f6r att férverkliga det offentliga
dtagandet. En myndighet som Skatteverket har visat att det ir fullt
mojligt att inom ramen f6r en klassisk férvaltningsmodell bygga
upp och vidmakthilla ett starkt fortroende och en bred upp-
skattning hos allminheten.

Utveckling av resultatstyrningen

Resultat kan i1 styrningen anvindas p& 1 huvudsak tvd olika sitt —
som bedémningsgrund eller for direkt styrning av resurserna. De
overgripande mil som finns formulerade f6r utgiftsomrddena och
som anknyter till tdigare riksdagsbeslut har karaktiren av
bedémningsgrunder snarare in styrparametrar. De resultatmitt
som formuleras pd myndighetsnivd anknyter diremot till myndig-
heternas verksamhet och avser sddant som myndigheten kan
piverka. I mdinga fall handlar det om prestationer snarare in
resultat 1 en yttre mening. I den meningen giller alltsd 1 praktiken
den ordning som Styrutredningen férordade®”.

Regeringen trycker 1 budgetpropositionerna pa kvalitetsdimens-
ionen 1 formuleringen av resultatmdtten genom hinvisning till
exempelvis rittssiker handliggning, internationellt konkurrens-
kraftig forskning och s& vidare. Det ir alltsd fel att hivda att

77.SOU 2007:74.
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resultatorienteringen ensidigt gynnar kvantitet pd kvalitetens
bekostnad. Diremot kan anslagskonstruktionen gynna en koncent-
ration pd kvantitet, som risken ir med universitetsanslaget for
utbildning, men den risken ligger di i anslagskonstruktionen och
inte i resultatredovisningen som sidan.””

Analysmyndigheterna

Det finns en internationell kritisk diskussion om tillsyns-, analys-
och utvirderingsaktiviteterna knutna till den offentliga sektorn
med innebdrden att de dr férvuxna, har fel inriktning och leder till
avprofessionalisering och dysfunktionella beteenden. Vad som
egentligen kritiseras ir de indrade arbetsférhillanden och de nya
styrmetoder som inférts och som 1 stor utstrickning kan
sammanfattas under rubriken new public management. 1 sjilva
verket rdder bred enighet om behov av bdde resultatdiskussion och
utvirdering, under férutsittning att den blir en del av policy- och
verksamhetsutvecklingen.

Analysmyndigheterna bedriver en verksamhet som l&ngsiktigt
gynnar lirande och innovationer inom respektive ansvarsomride.
Det finns utrymme for att utveckla systemet med sjilvstindiga
analysmyndigheter ytterligare, bland annat genom att skapa sddana
inom sektorer dir det for nirvarande inte finns nigra och att se
over mandaten for de redan existerande.

378 Aven férordningen (2000:605) om irsredovisning och budgetunderlag styr i viss min mot
kvantitet: ”Resultatredovisningen ska frimst avse hur verksamhetens prestationer har
utvecklats med avseende pd volym och kostnader.” (3 kap.1§)

216



/ Lardomar

I detta kapitel samlas ndgra slutsatser av de observationer och
analyser som presenterats tidigare i1 rapporten. Tonvikten ligger pd
overgripande frigor och stillningstaganden, men fér de tre sektorer
som har analyserats djupare dras ocksd ndgra policyslutsatser av
konkret natur.

7.1 Lagesbeskrivning

Svensk offentlig verksamhet har under de senaste tre decennierna
genomgatt snabba och delvis djupgiende forindringar. Mycket av
detta kretsar kring hur grinsytan mellan offentligt och privat dras
och hur den offentliga verksamheten ska styras och finansieras.
Dessa forindringar dr inte unika f6r Sverige; liknande rorelser har
kunnat iakttas ocks8 i andra utvecklade industrilinder. Det finns nu
omfattande erfarenheter frin dessa forsok, som kan liggas till
grund for utvirdering och omprévning.

Nir de nya styrmetoderna, s& sméningom samlade under
rubriken new public management (NPM), borjade spridas under
1980- och 1990-talen, skedde det med l6ften om 6kad effektivitet,
bittre anpassning till efterfrigan, kontroll 6ver budgetutvecklingen
och ytterligare férdelar. Med ndgra decenniers erfarenheter kan
man konstatera att dessa l6ften generellt inte har infriats. Erfaren-
heten frin tillimpningen av NPM-metoder ir blandad. Ibland har
ett okat utbud och o6kad effektivitet uppnitts, men lingt ifrin
alltid. Ibland har 6kad produktivitet uppndtts till priset av sinkt
kvalitet, och den totala utgiftsnivin har i minga fall 6kat, 1 vissa fall
kraftigt. Detta gor det angeliget att pa basis av en konkret analys av
olika verksamheter ompréva de styrmetoder som har vunnit
spridning.
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7.2 Principer for omprévning
7.2.1 Gransytan mellan offentligt och privat

Grinsytan mellan offentligt och privat kan inte definieras utifrin
generella forestillningar om att den ena eller den andra styr-
metoden idr generellt overligsen. For varje verksamhet madste
motiven for det offentliga dtagandet analyseras, och de metoder for
finansiering och verksamhetsstyrning som viljs maiste vara
anpassade till de marknadsmisslyckanden som det offentliga
ingreppet ir tinkt att 19sa.

En grundliggande idé bakom NPM-komplexet ir att det 1 grund
och botten inte féreligger nigon skillnad mellan offentlig och
privat verksamhet. Detta ir en felaktig utgdngspunkt. Relationerna
mellan medborgarna och den offentliga verksamheten skiljer sig pd
flera sitt visentligt fr&n de kundrelationer som definierar den
privata. Myndighetsutévning ir specifik f6r den offentliga sektorn,
liksom de regler som styr tillging till information, meddelarskydd
med mera. Den uppférandekod som giller f6r offentlig sektor —
offentligt etos — har inte heller nigon direkt motsvarighet inom
den privata, dir ansvaret mot dgarna ir den styrande principen.

Den offentliga sektorns sirart ska respekteras och en tydlig grins
mellan offentligt och privat uppritthdllas.

7.2.2 Resultatorientering

I den kritiska debatt som har f6ljt p& NPM-regimens mindre
framgingsrika tillimpningar har utvirdering, resultatstyrning och
relaterade verksamheter ofta slagits samman med NPM och setts
som avarter som bor rensas ut. Det mdste std klart att all
verksamhet, offentlig som privat, ska bedémas efter vad den stad-
kommer och att en resultatorientering dirfér dr ett grundliggande
krav. Detta forutsitter utveckling av resultatmitt, uppféljning och
utvirdering. Fel uppstdr nir resultatkrav formuleras i overfor-
enklade mitt som fir styra verksamheten ibland inda ner pd
mikronivd. Utformningen av resultatmdtt ir en krivande uppgift
med inslag av kvalificerad analys.
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Resultatorientering, uppfolining och utvirdering dr nédvindiga inslag
i den offentliga verksambeten.

7.2.3 Valfrihet och andra varden

Nir NPM-inspirerade férindringar inte har infriat givna léften om
hojd effektivitet, bittre kvalitet och sinkta totala utgifter, har
argumentationen 1 vixande utstrickning kommit att vila pid
valfrihetsargumentet. Grundargumentet f6r valfrihet ir effektivitet,
men som framgdtt forutsitter effektivitetsargumentet att produ-
centerna inte kan vilja brukare och giller inte ens under denna
forutsittning nir informationsasymmetri rider.””

Minga av féresprdkarna tilldelar uppenbarligen valfrihet ett
okint, mycket hégt, virde. Men valfrihet har 1 alla realistiska
situationer en kostnad; det finns, som brukar framhillas frin
ekonomhill, inga gratisluncher. Konkreta exempel pd sidana
kostnader har givits 1 tidigare kapitel — 6kad sortering 1 skolorna
och betygsinflation som en {6ljd av skolvalet, sortering av patienter
inom hilso- och sjukvirden, okad sjukskrivning och antibiotika-
forskrivning som ett resultat av virdvalet, hoga forvaltnings-
kostnader 1 premiepensionssystemet och s& vidare. Sidana effekter
mdste beaktas nir valsystem dvervigs.

I den mdn valfribet tilldelas ett egenvirde mdste detta vigas mot de
kostnader som valsystem kan ge upphov till.

7.2.4  Forutsattningar fér marknadslosningar

De verksamheter som traditionellt hanteras inom den offentliga
sfiren kinnetecknas av att nigon eller nigra former av
marknadsmisslyckanden foreligger. Det innebir att ndgra rena
marknadslésningar inte kan tillimpas; vad som skapas ir hybrid-
former mellan marknad och offentlig styrning (vouchers, kvasi-
marknader etc.). Vissa av dessa situationer, sisom lokala monopol,
stark asymmetri mellan producenter och brukare, kriver komplice-
rade styrmekanismer foér att kunna hanteras. I mdinga fall —

379 Avsnitt 5.5.
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exempelvis avregleringen av elférsérjningen och utformningen av
assistansersittningen — har man Sppnat f6r kommersiella aktérer
trots att tillfredsstillande 16sningar inte har funnits, med
forutsidgbara konsekvenser pa prisbildning och marknadsstruktur.

For att marknadslosningar ska kunna fungera som avsett och leda till
effektiv verksambet och skiliga priser mdste de ritta forutsittningarna
foreligga. Om detta inte kan dstadkommas, bor kommersiella aktérer
inte ges utrymme.

7.3 Policyslutsatser
7.3.1  Analyser av det offentliga atagandet

Analyser av det offentliga dtagande har flera syften. Ytterst handlar
det om att identifiera vilka marknadsmisslyckanden som ett
offentligt ingrepp ir tinkt att 16sa. En analys som genomférs enligt
den skiss som presenterats 1 rapporten ger emellertid inte bara
kvalitativ kunskap om aktuella marknadsmisslyckanden utan ocksd
insikter om vilken typ av ingrepp som madste till for att hantera
dem. Den ger ocksi underlag f6r uppfoljning och utvirdering;
dtgirder som har vidtagits for att reducera eller eliminera ett visst
marknadsmisslyckande ska utvirderas med avseende pd detta mail
och inget annat.

Varje storre fordindring av styrningen av en offentlig verksambet ska
foregds av en analys av det bakomliggande motivet for det offentliga
dtagandet, med sikte pd att identifiera limpliga styrformer och
resultatmatt.

7.3.2  Egenregi kontra entreprenad

Under ling tid har minga funktioner inom den offentliga
verksamheten &verforts frin egen regi till entreprenadlésningar.
Normalt férutsitter detta en upphandling av de tjinster som ska
utforas. Man bor infér ett sidant beslut beakta de kostnader och
komplikationer som en upphandling kan leda till. En korrekt
genomférd upphandling av en vildefinierad tjinst kan ge betydande
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besparingar, men minga av de tjinster som ir aktuella ir
komplicerade, och alla kontrakt dr ofullstindiga. Dessutom fér-
dndras lojalitetsmonstren vid 6verging till entreprenad. En anstilld
inom offentlig verksamhet definierar sin lojalitet gentemot den
offentliga arbetsgivaren, medan en anstilld hos en entreprenor
kinner lojalitet mot den arbetsgivaren, vilket 1 valsituationer kan
leda till olika utfall.

Forutom ett vil specificerat avtal om vilka tjinster som ska
utféras krivs fullgoda mojligheter att verifiera att tjinsterna utfors
pd avtalat sitt och effektiva sanktioner i de fall d& det inte sker.

Uppdelningen 1 kirnverksamheter, som ledningen ska ha full
kontroll éver, och stédfunktioner, som kan upphandlas, férutsitter
en ingdende analys av hur olika delverksamheter och funktioner
samspelar med varandra. Exemplet stidning inom hilso- och
sjukvirden visar att funktioner som upplevs som perifera i sjilva
verket kan ha betydelsefull inverkan pd kirnverksamheten, om de
inte skots med tillricklig omsorg.

For att en funktion ska kunna liggas ut pd entreprenad krivs en
riskanalys med avseende pd storningar eller brister i leveransen av
kopta tidnster. Om wvillkoren inte kan specificeras med tillricklig
precision i avtal, om tillsyn blir svdr eller kostsam eller om effektiva
sanktioner inte kan utformas, bor egenregi vara huvudalternativet.

7.3.3  Resultatstyrning

Resultatstyrningen har beskyllts for att undergriva professionernas
stillning i olika verksamheter och for att leda till kontraproduktiva
beteenden. P3 en 6vergripande nivd framstir den kritiken som
obefogad; i regleringsbreven till de statliga myndigheterna anvinds
kvalitetsmdtt flitigt som komplement till de enkla kvalitetsmitt
som syftar till att ge dverblick 6ver verksamheten. Mer problema-
tisk kan anvindningen av resultatmitt bli nirmare de enskilda
medarbetarna, eftersom det mycket sillan gir att sammanfatta alla
viktiga mdl i ndgot eller nigra enskilda mitt som fir styra
verksamheten pd mikroniva.

Fel i utformningen av resultatmétt kan uppkomma antingen om
den leds av personer som har god kinnedom om verksamheten
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men otillricklig kunskap om de analytiska kraven pd resultatmitt
eller om ansvaret ges it personer som har god analytisk skolning
men otillricklig kinnedom om verksamheten. Framgingsrik an-
passning av resultatstyrningen till verksamheten kriver samarbete
mellan dessa bdda kategorier.

Resultatstyrning bor framfor allt vara ett hjilpmedel pa hogre nivder i
styrningshierarkin.

Resultatstyrning mdste anpassas till den styrda verksambeten. Detta
kriver intimt samarbete mellan personer med god kinnedom om
verksambeten och personer med matematisk och statistisk skolning.

7.3.4 Finansiella konsekvenser

Det krivs ganska speciella férutsittningar for att marknadsliknande
losningar ska leda till besparingar pd en 6vergripande nivd. Vil
genomférda offentliga upphandlingar med ett tillrickligt antal
anbudsgivare ir ett exempel pid en gynnsam situation i vilken
besparingar kan uppnis och ocksi realiseras. Fér de ménga tjinster
som finansieras genom schabloner (omsorgscheck, skolpeng, er-
sittning per timme oberoende av faktiska kostnader eller liknande)
ligger det i sakens natur att vinsterna med eventuella produkti-
vitetsforbittringar stannar hos producenterna och dirfér som bist
ir finansiellt neutrala. Om det dessutom saknas en dvergripande
budgetrestriktion, foreligger i stillet en risk fér budgetexpansion,
som erfarenheterna frin hilso- och sjukvirden och assistans-
omrédet visar.

Nir ersittningen baseras pd en schablonnivd per mottagare,
finns det en naturlig drivkraft hos kommersiella producenter att
soka brukare (elever, patienter) med ligre kostnader in genom-
snittet eller att spela med kategoriseringen av schablonerna (s.k.
diagnosdrift inom vérden). Om anslaget for en viss verksamhet inte
har en &vre grins, blir drivkraften 1 stillet att genomféra s§ minga
intiktsbirande operationer som mojligt (antal vérdbesok, antal
assistanstimmar per mottagare), eftersom verksamheterna naturli-
gen har ligre kostnader pd marginalen 4n 1 genomsnitt.
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Utformningen av finansieringen av offentliga tjinster mdste ske med
beaktande av den dvergripande budgetbelastningen och sd att
eventuella produktivitetsvinster kommer den offentliga sektorn till del.
Upphandling ir i detta avseende effektivare dn schablonersittningar.

7.3.5 Fullgod tillsyn

Tillsyn krivs for att sikerstilla att den offentliga verksamheten
uppfyller de mil som har formulerats av riksdag och regering. Det
giller dven nir verksamheten bedrivs 1 egen regi. Nir bestillare och
utforare skiljs &t, okar emellertid tillsynsbehovet, vilket medfér
kostnader som ofta inte tas med i1 forkalkylerna.

Virre ir emellertid att de tillsynsansvariga myndigheterna ibland
inte ges forutsittningar att [8sa sin uppgift pd ett tillfredsstillande
sitt. Detta kan ske genom att de tilldelas otillrickliga resurser eller
genom att de forhindras att utfora den form av tillsyn som
uppgiften kriver. Vissa tillsynsuppgifter férutsitter att tillsynen
kan bedrivas dolt. Dold myndighetsutdvning kriver dock lagstod,
vilket dr relative sillsynt. I tillsynen av den privatiserade bil-
provningen har man till och med i férarbeten skrivit bort méjlig-
heten att genomfora stickprovsvisa, parallella besiktningar f6r att
undersoka kvaliteten 1 verksamheten.

Det finns ocksi naturliga grinser fér hur lingt tillsynen i
praktiken kan drivas. Det ir exempelvis omgjligt for Skol-
inspektionen att bilda sig en uppfattning om hur undervisningen i
en skola faktiskt bedrivs pd lektionerna annat in genom
avvikelserapportering frin kritiska forildrar eller medarbetare.

Forutsittmingarna for och bebovet av tillsyn mdste analyseras noga
innan en verksambet éverldts till externa utférare. Lagstod for dold

tillsyn ska skapas dér tillsynsuppgiften sd kriver.

Om en fullgod tillsyn inte kan garanteras, dr egen regi huvud-
alternativet.
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7.3.6  Utbildningspolitiken

I utformningen av utbildningspolitiken har man att ta stillning till
fyra fundamentala problem 1 den nuvarande svenska skolan: den
stadiga forsimringen av resultaten, den okade spridningen av resulta-
ten, den okade sorteringen av elever och betygsinflationen. Nigot
forenklat kan man siga att kommunaliseringen, den fria etable-
ringsritten och férindrad pedagogik ir huvudorsakerna till férsam-
ringen och den 6kade spridningen av resultaten, medan skolvalet ir
huvudorsaken till den 6kade sorteringen och betygsinflationen.

Tva huvudalternativ finns for att rdda bot pd den svenska
skolans férsimring. I det ena bygger man vidare p& de forindringar
som har skett och forsdker att med kompletteringar och kompen-
satoriska dtgirder forbittra utfallet. Det andra alternativet ir att
utgd frin utbildningssystemets fundamentala roll foér landets
framtid och statens centrala ansvar f6ér utbildningssystemet och pd
basis av detta genomfora en storre reform.

Beslut pd ritt nivd

Det ir uppenbart att flera faktorer har samverkat till den fér-
simring som har dgt rum. Om ndgon enskild faktor ska lyftas fram
som den dominerande, ir det trots allt den kraftigt forsvagade
lirarfunktionen, tydligast illustrerad genom en drygt fyrtio-
procentig sinkning av den kvalitetsjusterade lirartitheten mellan
1989 och 1997°*. Aven om en viss iterhimtning har skett, har
forskningen om lirartithetens betydelse visat att en forstirkning
utdver den nivd som ridde fore krisen dr samhillsekonomiskt
motiverad.

Den offentligfinansiella krisen och de vixande barnkullarna
under den férsta halvan av 1990-talet ir en del av férklaringen till
den sinkta lirartitheten och dirmed till de férsimrade resultaten,
och det 6kade antalet barn med utlindsk bakgrund har bidragit.
Overflyttningen av ansvaret fér skolan till kommunerna miste
indd ses som huvudorsaken. Kommunerna kan inte férvintas ta
tillricklig hinsyn till nationella intressen 1 sina beslut om
resurstilldelning, som styrs av lokala 6verviganden.

% Figur 4.4.
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Skolvalet innebir att man avligsnar sig dnnu lingre frin den
samhilleligt rationella beslutssituationen. Om kommunerna kan
tinkas ta hinsyn till lokala integrationsintressen i sitt besluts-
fattande, giller detta inte férildrarna, som rimligen frimst ser till
vad de uppfattar som barnens bista nir valet ir individuellt. For
kommersiellt drivna skolor ir samhillsekonomiska vinster som
faller ut nigra decennier framdt i tiden sjilvklart helt ointressanta,
och det dr dirfor naturligt att de privata skolorna har utmirke sig
genom en ligre lirartithet och en hogre andel obehériga lirare.

Efter Leif Lewins utredning om konsekvenserna av det 6kade
kommunala ansvaret f6r skolan® férefaller det ha etablerats en viss
konsensus om att denna férindring var feltinkt. Ett stirkt statligt
ansvar ir en nddvindig men inte tillricklig forindring for att vinda
den ldngsiktiga och kraftiga férsimringen av lirarprofessionens
stillning, arbetsmiljén 1 skolan och skolresultaten. En héjd status
for lirarkdren, centraliserad prévning av liromedel, omprévning av
vissa pedagogiska férindringar, starkare styrning av kursinnehillet
och aterupprittande av linsskolnimnder som en link mellan den
centrala och den lokala nivin ir element som miste ingd i en
reform. Det ir virt att notera att de statliga initiativ som har tagits
pd utbildningsomridet i form av 6ronmirkta bidrag foér okad
lirartithet och forstirkt matematikkompetens 1 realiteten innebir
att man underkinner de kommunala prioriteringarna. I stora
stycken handlar férstatligande av ansvaret om en terging till den
ordning som gillde till och med 1970-talet — en sammanhillen
skola med en stark statlig nirvaro och hoga kvalitetskrav 1 alla delar
av undervisningssystemet och i alla delar av landet.

Skolvalet

Skolvalet ir férknippat med tvd fundamentala problem. Det férsta
ir betygsinflationen, som ir ofrinkomlig i ett system dir skolor
konkurrerar om elever med betyg som huvudinstrument, samtidigt
som skolornas lirare sitter betygen. Det andra problemet ir den
selektering av elever som sker med avseende pi socioekonomisk

#1SOU 2014:5.
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bakgrund, dels genom sjilvselektion bland férildrar och elever som
viljer, dels genom dold selektion av elever frin skolornas sida.

Ett forslag som har framforts bygger pd ett starkt centraliserat
betygssystem, diagnostiska prov fran forsta klass utan koppling till
betygssittningen, publicerade mdtt pd skolornas sd kallade mer-
virde (dvs. skillnaden mellan elevers kunskaper vid intride och
uttride) och oannonserade skolinspektioner.”® Det centraliserade
betygssystemet ir tinkt att realiseras antingen genom helt styrande
nationella prov eller genom examensskrivningar, vilka dock bida
har nackdelar som att elever med bittre férutsittningar f6r muntlig
kommunikation missgynnas och att tillfilliga faktorer som sjuk-
dom fir stort genomslag. Det ir inte en rimlig [6sning att 1ita en
ung minniskas framtid vara avhingig av resultaten pa enstaka prov
av detta slag, alldeles bortsett frin de integritetsproblem kring prov
och rittning som de f6r med sig.

Publiceringen av statistik om provresultat och mervirde kan
piverka agerandet hos de verksamhetsansvariga och ir ett sitt att
uppritthdlla ett visst konkurrenstryck dven nir det inte finns nigot
fritt skolval.”® Sedan l&ng tid publiceras jimférande statistik frin
landstingsomradet, i férsta hand som ett diskussionsunderlag for
professionen inom hilso- och sjukvird, och pd skolans omride
finns Salsa-systemet. Det dr foretridesvis forildrar med hogre
utbildning som utnyttjar sddana system, s& selekteringsproblem
finns iven med denna l6sning.

Privata skolor

Krav pd ett 3terforstatligande har framforts frin flera hill, wll
exempel av Liberalerna, av Lirarnas Riksférbund och av skolut-
vecklaren Per Kornhall.”® Termen férstatligande ir dock oklar; av
dessa ir det bara Kornhall som férordar en avveckling av skolvalet.
Bide Liberalerna och Lirarnas Riksforbund foérutsitter att de
privata skolorna ska finnas kvar efter ett 3tertagande av det statliga
ansvaret. Detta ir en inkonsekvent stdindpunkt. De privata skolorna
presterar inte bittre in de kommunala, nir hinsyn tas till skillnader

82 Heller Sahlgren & Jordahl (2016).
3% Se exempelvis Hibbard m.fl. (2003) for illustrationer frdn hilso- och sjukvirden.
% Bjorklund m.fl. (2016), Lirarnas Riksférbund (2016), Kornhall (2013).
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1 forutsittningar. Skolvalet bidrar till selektering och 6kad
spridning av resultaten och driver dirtill en betygsinflation som
undergriver informationsvirdet 1 betygen och ger vissa elever
ogrundade férdelar vid tilltradet till hégre studier. Hir samman-
faller svenska erfarenheter med utlindska; skolval hojer inte den
generella resultatnivin men 6kar segregationen. Om man av de
gdngna decenniernas erfarenheter drar slutsatsen att staten bor
dterta huvudmannaskapet for skolan frdn kommunerna, bér denna
slutsats rimligen gilla ocksd de privata skolorna.

Frigan om valmgjligheter ir inte direkt beroende av den fria
etableringsritten. Teoretiskt kan man tinka sig att staten upp-
handlar tjinster frin privata utférare ocksd i ett system utan eller
med begrinsad valfrihet. Upphandling av sidana tjinster ir
emellertid komplicerad, och motiven foér att bevara de privata
skolorna inom ramen {6r ett dterupprittat starkt statligt ansvar {or
skolan ir svaga.

Vissa valméjligheter kan realiseras inom ramen for ett offentligt
skolsystem, sisom fallet ir till exempel betriffande universitet och
hégskolor. Vad som kan bevaras med bibehillen respekt for de
kollektiva mal som skolan ska uppfylla ir att elever och férildrar
uttrycker rangordnade énskemdl, pd samma sitt som sker nir man

soker till hogre utbildning.

Staten bor dterta det fulla ansvaret for hela skolsystemet for att de
nationella intressena knutna till utbildningssystemet ska kunna till-
godoses pd ett adekvat sitt. Den fria etableringsritten och de privata
skolorna bor avvecklas.

Skolvalet avvecklas och ersdtts med en majlighet att uttrycka rang-
ordnade onskemdl om skoltillbérighet som stims av mot sambilleliga
madl om likvirdighet och integration.

7.3.7  Halso- och sjukvarden

Inom hilso- och sjukvdrden har virdvalet dnnu inte satt nigra
djupa spér, vilket till en del kan foérklaras med att det har genom-
forts relativt nyligen. Vissa forvintade tendenser har dock
registrerats. Utbudet okas framfér allt dir befolkningen ir
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koncentrerad, patienter med genomsnittligt ligre virdbehov ir
overrepresenterade hos de privata virdgivarna, och den totala
virdkonsumtionen okar. Samtidigt ir kraven pd virdgivare hirdare
reglerade in motsvarande krav inom utbildningsomridet, vilket
innebir att troskeln for etablering blir hogre. Negativa effekter pd
sjukskrivning och antibiotikaférskrivning har registrerats.

Den selektion av patienter hos privata virdgivare som sker leder
— oavsett ursprung — till en felaktig allokering av resurserna, om
inte kompensation sker for vdrdtyngd 1 ersittningssystemet. Det
bor alltsd vara ett krav pd ersittningssystemet att sidan kompensat-
ion sker for att overvinster ska undvikas. Ersittningssystemet
behover generellt sett utvecklas.

Lagen om valfrihet innebir att den kommunala sjilvstyrelsen
har satts ur spel. Mot detta kan man ha principiella invindningar.
En negativ konsekvens for sjukvirdssystemet som helhet ir
emellertid att variationen minskar och att det dirfor blir svdrare att
utvirdera effekterna av virdvalet. Méjligheterna till lirande for-
samras.

Det 1 internationell jimforelse exceptionellt l8ga antalet
konsultationer som registreras 1 Sverige trots att antalet likare per
capita ir hogt bor bli féremdl for utredning. Frigan ir inte direkt
knuten till NPM-komplexet men har hog relevans {6r analysen av
systemets kostnadsutveckling.

Landstingen bor sjilva fa vilja om de ska tillimpa valfribetssystem
inom primdrvdrden eller inte, sd att forutsittningarna for utvirdering
av vdrdvalet forbittras.

Ersdttningssystemen bor bli foremadl for en gemensam utvirderings-
insats bland landstingen, si att en utveckling av styrningen kan

dstadkommas.

Det liga antalet likarkonsultationer 1 Sverige trots en internationellt
sett hog likartithet bor analyseras nirmare.
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7.3.8  Socialforsakringen

De tre exempel pd dkande privata inslag inom socialférsikringen
som har analyserats tidigare 1 rapporten — avtalsférsikringar,
premiepension och assistansersittning — uppvisar det vanliga
symptomet pd 6kade hanteringskostnader, i vissa fall i kombination
med simre tjinster. Skillnader i férutsittningar gor dock att
tendensen tar sig olika uttryck pd de olika omridena.

Framvixten av avtalsforsikringar visar tydligt att det finns en
stark efterfrigan pd en forsikring baserad pd inkomstbortfall, sd
stark att 16ntagarkollektiven har avstitt 16neutrymme for att fylla
ut det gap som uppstdtt mellan faktisk och énskad ersittningsniva.
Politiskt rdder ocksd enighet om att inkomstbortfallsprincipen ska
gilla. Losningen baserad pd en avtalstérsikring genererar hogre
administrationskostnader, samtidigt som riskspridningen férsimras
genom separationen mellan avtalsomrddena och riskutjimningen
forsvagas. Det foreligger ocksd ett underutnyttjande, beroende pd
att inte alla 16ntagare kinner till att de har avtalsférsikringar.

En rationellare ordning vore att &terstilla den efterfrigade
ersittningsnivin inom den offentliga férsikringen fér huvuddelen
av forsikringstagarna genom en héjning av taket och att finansiera
denna héjning med en avgiftsvixling frin avtalsférsikringarna till
det offentliga systemet. Léneutrymmet blir inte storre dirfor att en
del av det anvinds for att finansiera en avtalsbaserad forsikring 1
stillet f6r en offentlig.

Premiepensionen fyller ingen funktion for flertalet blivande
pensionirer, eftersom endast en liten minoritet utnyttjar valméjlig-
heten aktivt. Forvaltningskostnaderna for de privata alternativen ir
héga, dven efter det att Pensionsmyndigheten aktivt har férhandlat
ner dem som ett villkor f6r deltagande i systemet. For vissa okar
forvaltningskostnaderna ytterligare genom ridgivning. Antalet
fonder pd det s3 kallade fondtorget ir ldngt stdrre dn vad som krivs
for att tillfredsstilla rimligt stillda krav p& valméjligheter och kan 1
sjilva verket forvintas forsimra de blivande pensionirernas val.
Systemet framstdr 1 sin helhet nirmast som ett branschstéd till
bank- och finanssektorn.

Det forslag till reform som har presenterats kan i praktiken
férvintas innebira en [dngsam avveckling av fondtorget, 1 takt med
att passiva innehavare av pensionsrittigheter &verfors till 7 AP-
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fonden. Den lingsamma takten kommer att leda till ytterligare
forluster for pensionirskollektivet. Det finns skil att g&8 snabbare
fram med en avveckling. Om man dven fortsittningsvis vill ha kvar
en valmojlighet, dr en bittre ordning att det offentliga upphandlar
ett rimligt antal alternativ f6r de blivande pensionirerna att vilja
mellan, pd samma sitt som har skett med avtalspensionerna.

Betriffande assistansersitiningen ir det utgiftsutvecklingen pd
overgripande nivd som dr huvudproblemet. Den har tre orsaker:
den totala valfriheten hos mottagarna av assistanstjinster, den
felaktigt utformade ersittningen till anordnarna och en otydlig
lagstiftning. Principen att ersittningen dr oberoende av faktiska
kostnader gor att flertalet producenter blir &verkompenserade,
vissa kraftigt. Det giller dven vissa kommuner.

En 18sning pd problemet med kostnadsutvecklingen kriver att
friheten begrinsas genom att det offentliga upphandlar ett antal
alternativ f6r mottagarna att vilja mellan och att staten den vigen
fir en anpassning av utgiftsnivdn till faktiska kostnader. De
frigjorda offentliga medlen kan anvindas antingen till en hojning av
ambitionsnivén eller sparas in.

Ersittningsnivdn 1 den offentliga socialforsikringen bor dterstillas, sd
att den lever upp till inkomstbortfallsprincipen. Finansieringen kan
ske genom en avgiftsvixling mot avtalsforsikringarna, som da i mot-
svarande grad blir éverflodiga.

Premiepensionssystemet avvecklas. Om man vill ha kvar majligheten
att vilja mellan olika placeringsalternativ, bor dessa upphandlas av
det offentliga.

Assistanstjinster bor upphandlas av det offentliga for att utgifterna

bittre ska anpassas till de faktiska kostnaderna. Det frigiorda ut-
rymmet kan wutnyttjas for att héja ambitionsnivin eller sparas in.
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Bilaga
Sortering av statliga myndigheter

I denna bilaga sorteras de statliga myndigheterna i1 de fem
huvudkategorierna policyutveckling, myndighetsutévning, pro-
duktion av kollektiva varor och tjinster 1 egen regi, produktion av
andra varor och tjinster i egen regi samt tillsyn och utvirdering.
Den underliggande myndighetsférteckningen 4r upprittad av
Statskontoret och avser liget den 1 januari 2016. Den omfattar
endast myndigheter under regeringen.

Inom varje kategori finns underkategorier som 1 stort ansluter
till Classification of Functions of Government (COFOG), den av
FN etablerade internationella indelningen av offentliga funktioner
(10 kategorier). Kategorierna ir foljande:

Under rubriken Allmén férvaltning ryms generella aktiviteter
som hinfor sig till rikets styrelse — ledning och servicefunktioner
for den juridiska personen staten, ekonomisk férvaltning m.m. —
och den 6vergripande ekonomiska politiken. Hir 4terfinns ocksé
generella resurser for samhillets informationsférsorjning (statistik,
arkiv etc.).

Forsvar

Samhillsskydd och rittskipning
Niringslivsfrigor

Miljoskydd

Bostider och samhillsutveckling
Hilso- och sjukvird

Fritid, kultur och religion
Utbildning och forskning
Socialt skydd.
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Kategoriseringen av vissa myndigheter kan diskuteras.

Som konstaterats 1 huvudtexten har minga myndigheter verk-
samheter under mer in en kategori. I de fall dir verksamheter som
inte hor tll huvudkategorin inte dr av underordnad betydelse
terfinns myndigheten pd mer in ett stille i redovisningen.
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Policyutveckling

Allmén Férsvar Samhalls- Néringslivs- Miljéskydd Bostéader Hélso- ach Allmén Férsvar Samhélls-

fdrvaltning skydd och fragor och Sjukvard férvaltning skydd och
réttskipning samhélls- réttskipning

utveckling

Regeringskansliet Forsvars- Brottsfore- Institutet for Naturvardsverket Boverket Myndigheten for Myndigheten Statens Forsékrings-

och utlands- makten byggande ridet  arbetsmarknads- vard- och for skolverk kassan

myndigheterna Totalfér- Myndigheten for  och utbildnings- omsorgsanalys kulturanalys Inspektionen fér

Expertgruppen for svarets samhillsskydd  politisk Socialstyrelsen Statens socialforsak-

studier i offentlig forsknings-  och beredskap ~ utvérdering kulturréd ringen

ekonomi institut Skogsstyrelsen Pensions-

Finanspolitiska rddet
Styrelsen for
internationellt
utvecklings-
samarbete

Statens
jordbruksverk
Tillvaxtverket
Trafikanalys
Trafikverket

myndigheten




Myndighetsutdvning

Allmén férvaltning — Férsvar Samhalls- Néringslivsfragor Hélso- och  Fritid, Utbildning och  Socialt
skydd och sjukvard kultur och — forskning skydd
réttskipning religion

Arvsfondsdelegationen Forsvarsunder-  Brottsoffer- Arbetsformedlingen Lakemedels- Konstnars- Centrala Forsakrings-

Kammarkollegiet rattelse- myndigheten Bolagsverket verket namnden studiestods- kassan

domstolen ; ; ndmnden ;

Kronofogdemyndigheten Domstolar Fideikommissnamnden Social- Myndigheten Pensions-

Gransknings- styrelsen for radio och Etikprovnings- myndigheten

Lansstyrelserna nimnden fﬁr Domstolsverket  onkurrensverket y ) W némpndernag ynaie

Migrationsverket 5% Ekobrotts- Konsumentverket Tandvards- Statens

orsvarsupp- myndigheten och Namndenfor  Forskarskatte- skaderegle-

Oljekrisndmnden finningar y ) Lantmateriet |skemedels-  statligtstéd  namnden ringsndmnd

_ res- oc o g .
Regeringskansliet Oljekris- 4 ) Livsmedelsverket formans- till tros- Genteknik-
namnden arrendenamnder verket samfund 5
Skatterattsnamnden T Namnden for styrelse- ndmnden
- Kriminalvarden i .

Skatteverket Riksvard- Poismn representationsfragor Statens Hogskolans

eringsnamnden olismyndig- kulturrad Hiondo

Statens tjanste- heten Patent- och aYSk'IJa"de

pensions- och registreringsverket Statens n&mnd
Rattshjélps- iers . .

grupplivndmnd AP Patentombudsnamnden medierad Myndigheten for
myndigheten .

. Statens yrkeshogskolan

Tullverket . Statens jordbruksverk ;

Sékerhets- och musikverk

Utrikesforvaltningens
antagningsndmnd

integritets-
skydds-
nadmnden

Statens namnd for
arbetstagares
uppfinningar

Universitets- och
hogskoleradet

Vetenskapsradet




Myndighetsutovning (forts.)

Allmén férvaltning — Férsvar Samhalls- Néringslivsfragor Miljgskydd ~ Bostéder Hélso- och  Fritid, Utbildning och  Socialt
skydd och och sjukvard kultur och — forskning skydd
réttskipning samhélls- religion

utveckling

Sékerhetspolisen

Aklagar-
myndigheten

Sveriges geologiska
undersékning

Trafikverket

Transportstyrelsen




Produktion av kollektiva varor och tjanster

Allmén férvaltning Férsvar Samhéllsskydd  Néringslivsfragor Miljaskydd Bostéder Halso- Fritid, kultur och religion  Utbildning och  Socialt
och och och forskning skydd
rattskipning samhélls-  sjukvard
utveckling
Ekonomi- Folke Domarndmnden Affarsverken Havs- och Boverket E-halso- Forum for levande historia  Institutet for Allménna
styringsverket Bernadofte- Kriminalvarden  Bolagsverket vatter_1- Statens myndig- Institutet for sprak och rymdfysik pensions-
E-legitimations- akademin Polismyndig- Havs- och myndigheten  goqtok_ heten folkminnen Karolinska fonder
namnden Fortifikations- heten vattenmyndigheten Naturvards- niska Folkhalso- Kungl. Biblioteket Institutet Forsknings-
5 verket verket institut myndig- radet for
Harpsundsnamnden ; Rattsmedicinal-  1LO-kommittén . heyten 8 Livrustkammaren ach Konstfack hilsa
Kammarkollegiet Forsvarets verket K kolleci Forsknings- Skoklosters slott med Nordiska Afrika- i
materielverk ommerskoflegium radet for Social- : . arbetsliv och
Konjunkturinstitutet Sakerhetspolisen . Stiftelsen Hallwylska institutet A1fard
Forsvarets Konkurrensverket miljo, areella styrelsen museet vafiar
o hihli . Polarforsk- )
Kungliga biblioteket cadioanstalt Konsumentverket naringar och ) Myndigheten
Kustbevakni samhalls Moderna museet ningssekre- for familje
ustbevakningen 5 §o- Karnavfallsfonden : . ) ; g
Lansstyrelserna roroarsite e byggande Myndigheten for tariatet ratt och for-
Y skolan Lantmateriet ungdoms- och Rymdstyrelsen  idraskaps-
Riksarkivet Forsvars- Livsmedelsverket civilsamhéllesfragor Sameskol- stid
Riksgaldskontoret makien Medlingsinstitutet Myndigheten for styrelsen Myndigheten
Statens arbetsgivarverk  Krigsfor- Prévningsnamnden tillgéngliga medier Specialpeda- for
Statens servicecenter  SakINgs- for stod till Nationalmuseum med gogiska skol- ~ delaktighet
namnden o . )
Statens fastighetsverk kreditinstitut \Fl)\lmllds Eugensdd myndigheten Statens
[ aldemarsuadde institutions-
Statistiska centralbyran Resegarantinamnden o Statens skolverk
Naturhistoriska styrelse

Sida

Sametinget

riksmuseet




Produktion av kollektiva varor och tjanster (forts.)

Allmén férvaltning Férsvar Samhéllsskydd  Néringslivsfragor Miljdskydd  Bostéder Halso- och  Fritid, kultur och religion  Utbildning Socialt
och och sjukvard och skydd
réttskipning samhalls- forskning

utveckling

Tullverket Myndigheten Skogsstyrelsen Nordiska Afrikainstitutet Universitet

Upphandlings- for Statens energimyndighet Namnden for och hagskolor

myndigheten samhallsskydd Statens jordbruksverk hemsltjdsfrégor

och beredskap
Totalforsvarets
rekryterings-
myndighet
Totalforsvarets
forsknings-
institut

Valmyndigheten

Statens veterinar-
medicinska anstalt

VTl

Styrelsen fér samefonden
Svenska FAQ-kommittén
SMHI

SGU

Tillvéxtverket
Trafikverket

Vinnova

Riksantikvariedmbetet
Riksutstallningar
Sametinget

Statens centrum for
arkitektur och design
Statens férsvarshistoriska
muséer

Statens historiska museer
Statens konstrad

Statens maritima museer
Statens medierad

Statens museer for
varldskultur

Statens musikverk
Svenska institutet




Produktion av andra varor och tjanster

Allmén férvaltning Férsvar Samhiélls- Néringslivsfragor Miljdskydd  Bostdder och  Halso- Fritid, kultur och Utbildning och  Socialt
skydd och samhiélls- och religion forskning skydd
réttskipning utveckling sjukvard

Statens tjanste- Totalfér- - Arbetsférmedlingen - Statens - Kungl. Biblioteket Hogskolor och Arvsfonds-

pensionsverk svarets Bolagsverket geotekniska Myndigheten for universitet delegationen

Statistiska central- forsknings- Exportkreditnamnden institut ungdoms- och Myndigheten for

byrén institut Konsumentverket civilsamhllesfragor  yrkeshogskolan

Riksutstallningar
Statens kulturrad

Lantmateriet

Patent- och registreringsverket
Rédet for Europeiska
socialfonden i Sverige
Skogsstyrelsen

Statens veterindrmedicinska
anstalt

Styrelsen fr ackreditering och
teknisk kontroll

Sveriges geologiska
undersékning

SMHI

Statens vdg- och transport-
forskningsinstitut
Tillvéxtverket

Vinnova




Tillsyn och utvardering

Allmén férvaltning Férsvar Samhiélls- Néringslivsfragor Miljaskydd Bostédder och  Halso- och Fritid, kultur — Utbildning och Socialt
skydd och samhélls- sjukvard och religion forskning skydd
réttskipning utveckling

Lansstyrelserna Statens Brottsfore- Alkoholsortimentsndmnden Kemikalie- Boverket Halso- och Myndigheten Institutet for Barnombuds-

Datainspektionen inspektion av byggande Allménna inspektionen  gratans sjukvardens for arbetsmarknads- mannen

Ekonomi- ftfrsvarsunder- radet reklamationsnamnden Lans- geotekniska aqsvars- kulturanalys och l_thiIdnings- Diskriminer-

styringsverket rattelseverk- Notarie- Ansvarsnamnden for djurens styrelser institut namnd Myndigheten pOHTISk i ingsom-

o _ samheten namnden hilso- och siukvard Inspektionen  for radiooch  Utvardering budsmannen

Svenska institutet for Delegationen for sitehis : for vard och tv Skolforsknings- .

europapolitiska s Rattshjalps- Arbetsmiljoverket o Ersattnings-

. folkrattslig namnden omsorg institutet namndan
studier (Sieps) . Rokfiri smnd

granskning av 5 oKlonngsnamnden Lakemedels- Skolvasendets :

Expertgruppen for okt Sakerhets- . ) Inspektionen

e ; vapenproje och Datainspektionen verket dverklagande- fir arbetsls-
studier i offentlig o smnd
ekonomi integritets- Diskrimineringsombuds- Myndigheten namn hetsfor-

. " . skydds- mannen for vard- och Statens skol- sakringen
Finanspolitiska radet ) ) . .
N namnden Elsakerhetsverket omsorgs- inspektion Inspektionen
Justitiekanslern Over- Energimarknadsinspektionen analys Statens skolverk ~ far socialfor-
Lagradet - R skri
¢ kluagande ) Fastighetsmaklarinspektionen Staten§ i Universitets- sakringen

Statens namnden for . . beredning for kanslersambetet Skilje-
ansvarsnamnd namnde- Finansinspektionen medicinsk ) Dimnden

. . . . Overklagande-
manna- Inspektionen for strategiska och social . ) ;

Statens d dukt tvirderi namnden for vissa
gverklagandendmnd uppdrag produkter ulvardering hégskolan trygghets-

Institutet for arbetsmarknads- frégor

Statskontoret

och utbildningspolitisk utv.




Tillsyn och utvérdering (forts.)

Allmén férvaltning Férsvar Samhiélls- Néringslivsfragor Miljdskydd  Bostdder och  Halso- Fritid, kultur och Utbildning och  Socialt
skydd och samhiélls- och religion forskning skydd
réttskipning utveckling sjukvard

Myndigheten for tillvaxt- (Overklagande-
politiska utvéarderingar och namnden for
analyser studiestdd
Konkurrensverket

Konsumentverket

Livsmedelsverket

Lokala sékerhetsndmnder vid
kérntekniska anldggningar
Lotteriinspektionen
Lansstyrelser

Namnden mot diskriminering
Patentbesvérsrétten

Post- och telestyrelsen
Revisorsndmnden

Statens haverikommission
Stralsakerhetsmyndigheten
Styrelsen for ackreditering och
teknisk kontroll

Trafikanalys
Transportstyrelsen
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Forteckning 6ver tidigare rapporter till
ESO

2016

- Boende med konsekvens — en ESO-rapport om etnisk bostads-
segregation och arbetsmarknad.
- Sjukskrivningarnas anatomi — en ESO-rapport om drivkrafterna
i sjukforsikringssystemet.
- Nir skolan sjilv fir vilja — en ESO-rapport om friskolornas
etableringsmonster.
- Digitaliseringens dynamik — en ESO-rapport om struktur-
omvandlingen i svensk niringsliv.
- Gron tillvixt under lupp — en ESO-rapport om ett begrepp 1
tiden.
- Mer in tur 1 struktur — en ESO-rapport om kommunal
effektivitet.
- Nir det ritta blir det litta — en ESO-rapport om ”nudging”.

2015

- Enny giv? En ESO-rapport om regleringen av spelmarknaden.
- Maktutdvningar under lagarna? En ESO-rapport om trotsiga
kommuner.
- En férlorad generation? En ESO-rapport om ungas etablering
pd arbetsmarknaden.
- Verksamma insatser mot brott? En ESO-rapport om orsak och
verkan.
- Familjepolitik foér alla? En ESO-rapport om férildrapenning
och jimstilldhet.



Forteckning dver tidigare rapporter till ESO e 2017:1

2014

Goda &r pd ilders host? En ESO-rapport om konkurrens 1
ildreomsorgen.

3:12-Corporations in Sweden: The Effects of the 2006 Tax
Reform on Investments, Job Creation and Business Start-ups.
Foretagandets forutsittningar — En ESO-rapport om den
svenska dgarbeskattningen.

Kapital p&8 krita? En ESO-rapport om foéretagandets
finansiering.

Konkurrens, kontakt och kvalitet — hilso- och sjukvird 1 privat
regi.

Hillbara berikningar — en ESO-rapport om att bedéma den
offentliga sektorns finansiella hillbarhet.

Med nya mitt mitt — en ESO-rapport om indikationer pd
produktivitetsutvecklingen 1 offentlig sektor.

Institutionsvard, incitament och information — en ESO-rapport
om placering av ungdomar med sociala problem.

2013

Biste herren pd tippan? En ESO-rapport om bostadsbyggande
och kommunala markanvisningar.

Allmin nytta eller egen vinning? En ESO-rapport om
korruption pd svenska.

Var skapas jobben? En ESO-rapport om dynamiken i svenskt
niringsliv 1990-2009.

Transportinfrastrukturens ~ framtida  organisering  och
finansiering.

Investeringar in blanco? En ESO-rapport om behovet av
infrastrukeur.

Bonde soker bidrag — en ESO-rapport om effektivitet 1 det
svenska landsbygdsprogrammet.

The pension system in Sweden.

Den offentliga sektorn — en antologi om att mita produktivitet
och prestationer.

Utvinning {oér allmin vinning — en ESO-rapport om svenska
mineralinkomster.

Offentlig upphandling eller gréna nedkép? En ESO-rapport om
miljopolitiska ambitioner.



e 2017:1 Forteckning over tidigare rapporter till ESO

2012

- Svingdérr 1 staten — en ESO-rapport om nir politiker och
yjdnstemin byter sida.

- En god start — en ESO-rapport om tidigt stdd i skolan.

- Den akademiska frigan — en ESO-rapport om frihet i den hogre
skolan.

- Income Shifting in Sweden. An empirical evaluation of the 3:12
rules.

- Sambhillsekonomin pd spdret — en ESO-rapport om att rikna pd
tunnelbanan.

- Hijilpa eller stjilpa? En ESO-rapport om kontrollfunktionen 1
arbetsloshetsforsikringen

- Lirda f6r livet? — en ESO-rapport om effektivitet 1 svensk
hogskoleutbildning

- Forskning och innovation — statens styrning av hogskolans
samverkan och nyttiggérande

2011

- UD i en ny sits — organisation, ledning och styrning i en
globaliserad virld.

- Forsvarets forutsittningar — en ESO-rapport om erfarenheter
frdn 20 &r av f6rsvarsreformer.

- Kalorier kostar — en ESO-rapport om vikten av vike.

- Avtalsbestimda ersittningar, andra kompletterande ersittningar
och arbetsutbudet.

- Sysselsittning f6r invandrare — en ESO-rapport om arbets-
marknadsintegration.

- Kollektivtrafik utan styrning

- Vigval 1 vdrden — en ESO-rapport om skillnader och likheter 1
Norden

- Att lira av de bista — en ESO-rapport om svensk skola 1 ett
internationellt forskningsperspektiv.

- Rapport frin ett ESO-seminarium — decenniets framtidsfrigor.

2010

- En Kkdr pd ritt kurs? En ESO-rapport om foérsvarets framtida
kompetensforsorjning.
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- Beskattning av privat pensionssparande.

- DPolisens prestationer — En ESO-rapport om resultatstyrning
och effektivitet.

- Swedish Tax Policy: Recent Trends and Future Challenges.

- Statliga bidrag till kommunerna — 1 princip och praktik.

- Revisionen reviderad — en rapport om en kommunal angeligen-
het.

- Virden i virden — en ESO-rapport om mélbaserad ersittning 1
hilso- och sjukvéirden.

- Enkelt och effektivt — en ESO-rapport om grundtrygghet i
vilfirdssystemen.

- Kiren och kéerna. En ESO-rapport om den medicinska
professionens roll i styrningen av svensk hilso- och sjukvard.

2009

- Den langsiktiga finansieringen — vilfirdspolitikens klimatfriga?

- Regelverk och praxis i offentlig upphandling.

- Invandringen och de offentliga finanserna.

- Fyra dyra fonder? Om effektiv forvaltning och styrning av AP-
fonderna.

- Lika skola med olika resurser? En ESO-rapport om likvirdighet
och resursférdelning.

- En kir 1 klim - Liraryrket mellan professionella ideal och
statliga reform ideologier.

2003

- Skolmisslyckande — hur gick det sen?

- Politik pd prov — en ESO-rapport om experimentell ekonomi.

- Precooking in the European Union — the World of Expert
Groups.

- Fortjanst och skicklighet — om utnimningar och ansvarsut-
krivande av generaldirektorer.

- Bostadsbyggandets hinderbana — en ESO-rapport om ut-
vecklingen 1995-2001.

- Axel Oxenstierna — Furstespegel fér 2000-talet.
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2002

- ”Huru skall statsverket granskas?” — Riksdagen som arena for
genomlysning och kontroll.

- What Price Enlargement? implications of an expanded EU.

- Den svenska sjukan — sjukfrdnvaron i &tta linder.

- Att bekimpa mul- och klovsjuka en ESO-rapport om ett
brinnbart dmne.

- Lirobok f6r regelnissar — en ESO-rapport om regelhantering vid
avregleringar.

- Att hilla balansen — en ESO-rapport om kommuner och
budgetdisciplin.

- The School’s Need for Resources — A Report on the
Importance of Small Classes.

- Klassfrdgan — en ESO-rapport om lirartitheten 1 skolan.

- Staten fick Svarte Petter — en ESO-rapport om bostads-
finansieringen 1985-1993.

- Hoten mot kommunerna — en ESO-rapport om ansvarsfor-
delning och finansiering i framtiden.

2001

- Mycket visen fér lite ull — en ESO-rapport om partnerskapen i
de regionala tillvixtavtalen.

- Irikets tjinst — en ESO-rapport om statliga kirer.

- Rirtvisa och effektivitet — en ESO-rapport om idéanalys.

- Nya bud - en ESO-rapport om auktioner och upphandling.

- Betyg p8 skolan — en ESO-rapport om gymnasieskolorna.

- Konkurrens bildar skola — en ESO-rapport om friskolornas
betydelse fér de kommunala skolorna.

- DPriset for ett storre EU — en ESO-rapport om EU:s utvidgning.

2000

- Att granska sig sjilv — en ESO-rapport om den kommunala
milj6tillsynen.

- Bra triffbild, fast utanfér tavlan — en ESO-rapport om EU:s
strukturpolitik.

- Utbildningens omvigar — en ESO-rapport om kvalitet och
effektivitet i svensk utbildning.
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En svartvit arbetsmarknad? — en ESO-rapport om vigen frin
skola till arbete.

Privilegium eller rittighet? — en ESO-rapport om antagningen
till hogskolan

Med minga mitt mitt — en ESO-rapport om internationell
benchmarking av Sverige.

Kroppen eller knoppen? — en ESO-rapport om idrotts-
gymnasierna.

Studiebidraget i det 1inga loppet.

40-talisternas uttdg — en ESO-rapport om 2000-talets demo-
grafiska utmaningar.

1999

Dagis och drivkrafter — en ESO-rapport om 2000-talets
demografiska utmaningar.

Atervinning utan vinning — en ESO-rapport om sopor.

En akademisk friga — en ESO-rapport om rankning av C-
uppsatser.

Hederlighetens pris — en ESO-rapport om korruption.
Samhillets stéd ull de ildre 1 Europa — en ESO-rapport om
fordelningspolitik och offentliga tjinster.

Regionalpolitiken — en ESO-rapport om tro och vetande.

Att snubbla in i framtiden — en ESO-rapport om statlig om-
vandling och avveckling.

Att reda sig sjilv. — en ESO-rapport om rederier och
subventioner.

Bostad s6kes — en ESO-rapport om de hemlésa i folkhemmet.
Att ta sig ton — en ESO-rapport om svensk musikexport
1974-1999.

Med backspegeln som kompass — en ESO-rapport om
stabiliseringspolitiken som liroprocess.

Med backspegeln som kompass — en ESO-seminarium om
stabiliseringspolitik som liroprocess.

1998

Staten och bolagskapitalet — om aktiv styrning av statliga bolag.
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Kommittéerna och bofinken — kan en kommitté se ut hur som
helst?

Regeringskansliet infér 2000-talet — rapport frdn ett ESO-
seminarium.

Att se till eller titta pi — om tillsynen inom miljdomradet.
Arbetstormedlingarna — mil och drivkrafter.

Kommuner Kan! Kanske! — om kommunal vilfird i framtiden.
Vad kostar en ren? — en ekonomisk och politisk analys.

1997

Fisk och Fusk — M3l, medel och makt 1 fiskeripolitiken.
Ramar, regler, resultat — vem bestimmer &ver statens budget?
Lonar sig arbete?

Egenféretagande och manna frin himlen.

Jordbruksstodet — efter Sveriges EU-intride.

1996

Kommunerna och decentraliseringen — Tre fallstudier.
Novemberrevolutionen — om rationalitet och makt i beslutet att
avreglera kreditmarknaden 1985.

Kan myndigheter utvirdera sig sjilva?

Nista steg 1 telepolitiken.

Reglering som spel — Universiteten som férebild f6r offentliga
sektorn?

Hur effektivt ir EU:s stdd till forskning och utveckling? — En
principdiskussion.

1995

Kapitalets rorlighet Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen i
ett integrerat Europa.

Generationsrikenskaper.

Invandring, sysselsittning och ekonomiska effekter.
Hushillning med knappa naturresurser Exemplet sportfiske.
Kostnader, produktivitet och maéluppfyllelse foér Sveriges
Television AB.

Forteckning over tidigare rapporter till ESO
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Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartliggning av
verksamheten inom skolan, virden och omsorgen.

Hushillning med knappa naturresurser Exemplen allemans-
ritten, fjillen och skotertrafik i naturen.

Foretagsstodet Vad kostar det egentligen?

Forsvarets kostnader och produktivitet.

1994

En effektiv foérsvarspolitik? Fredsvinst, beredskap och ater-
tagning.

Skatter och socialférsikringar dver livscykeln En simulerings-
modell.

Nettokostnader f6r transfereringar 1 Sverige och nigra andra
linder.

Foérdelningseffekter av offentliga tjinster.

En Social Férsikring.

Valfrihet inom skolan Konsekvenser f6r kostnader, resultat och
segregation.

Skolans kostnader, effektivitet och resultat En branschstudie.
Bensinskatteforindringens effekter.

Budgetunderskott och statsskuld Hur farliga dr de?

Den svenska insolvensritten Nigra férslag till foérbittringar
inom konkurshanteringen m.m.

Det offentliga stodet till partierna Inriktning och omfattning.
Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980-1992.
Kvalitet och produktivitet — Teori och metod for kvalitets-
justerande produktivitetsmatt.

Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvirden
1960-1992.

Varfor kulturstéd? Ekonomisk teori och svensk verklighet.

Att ridda liv Kostnader och effekter.

1993

Idrott &t alla? Kartliggning och analys av idrottsstddet.
Social Security in Sweden and Other European Countries Three
Essays.
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- Lonar sig forebyggande dtgirder? Exempel frén hilso- och sjuk-
virden och trafiken.

- Hur vilja ritt investeringar 1 transportinfrastrukturen?

- Presstodets effekter en utvirdering.

1992

- Statsskulden och budgetprocessen.

- DPress och ekonomisk politik tre fallstudier.

- Kommunerna som foretagsigare — aktiv koncernledning 1
kommunal regi.

- Slutbudsmetoden ett sitt att 16sa tvister pd arbetsmarknaden
utan konflikter.

- Hur bra idr vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i1
internationell belysning.

- Statliga bidrag motiv, kostnader, effekter?

- Vad vill vi med socialférsikringarna?

- Fattigdomsfillor.

- Vixthuseffekten slutsatser f6r jordbruks-, energi- och skatte-
politiken.

- Frihandeln ett hot mot miljépolitiken eller tvirtom?

- Skatteférmaner och sirregler i inkomst- och mervirdesskatten.

1991

- SJ, Televerket och Posten bittre som bolag?

- Marginaleffekter och troskeleffekter barnfamiljerna och barn-
omsorgen.

- Ostyriga projekt att styra stora kommunala satsningar.

- DPrestationsbaserad ersittning 1 hilso- och sjukvirden vad blir
effekterna?

- Skogspolitik for ett nytt sekel.

- Det framtida pensionssystemet tvd alternativ.

- Vad kostar det? Prislista for statliga tjinster.

- Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med
tillimpningar pd offentlig sektor.

- Milstyrning och resultatuppféljning 1 offentlig férvaltning.
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1990

Likemedelsférméanen.

Sjukvirdskostnader 1 framtiden vad betyder dldersfaktorn?
Statens dolda kapital. Aktivt igande: exemplet Vattenfall.
Skola? Foérskola? Barnskola?

Bostadskarriiren som en férmogenhetsmaskin.

1989

Arbetsmarknadsférsikringar.

Hur ska vi 8 rdd att bli gamla?

Kommunal férmoégenhetstérvaltning 1 foérindring -  city-
kommunerna Stockholm, Géteborg och Malmé.

Bostadsstédet — alternativ och konsekvenser.
Produktivitetsmitning av folkbibliotekens utliningsverksamhet.
Statsbidrag till kommuner: allt pd en check eller lite av varje? En
jimforelse mellan Norge och Sverige.

Vad ska staten dga? De statliga foretagen infér 90-talet.
Bestillare-utférare — ett alternativ till entreprenad 1 kommuner.
Lonestrukturen och den "dubbla obalansen" — en empirisk studie
av l6neskillnader mellan privat och offentlig sektor.

- Hur man miter sjukvdrd - exempel pd kvalitet- och
effektivitetsmitning.
1988

Vad kan vi lira av grannen? Det svenska pensionssystemet 1
nordisk belysning.

Kvalitet och kostnader i offentlig tjinsteproduktion.

Alternativ i jordbrukspolitiken.

Effektiv realkapitalanvindning i kommuner och landsting.

Hur stor blev tviprocentaren? Erfarenheten frin en besparings-
teknik.

Subventioner 1 kritisk belysning.

Prestationer och beldningar i offentlig sektor.
Produktivitetsutveckling i kommunal barnomsorg.

Frén patriark till part — spelregler och lénepolitik for staten som
arbetsgivare.

Kvalitetsutveckling inom den kommunala barnomsorgen.
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1987

- Integrering av sjukvérd och sjukforsikring.

- Produktkostnader fér offentliga tjinster — med tillimpningar pd
kulturomridet.

- Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala ildreomsorgen
1970-1980.

- Vigar ut ur jordbruksregleringen — nigra idéskisser.

- Att leva pd avgifter — vad innebir en 6verging tll avgifts-
finansiering?

1986

- Offentliga utgifter och sysselsittning.

- Produktions-, kostnads-, och produktivitetsutveckling inom
den offentliga finansierade utbildningssektorn 1960-1980.

- Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Social-
bidragen i bidragssystemet.

- Regler och teknisk utveckling.

- Kostnader och resultat i grundskolan — en jimforelse av
kommuner.

- Offentliga tjinster — sékarljus mot produktivitet och anvindare.

- Svensk inkomstférdelning i internationell jimférelse.

- Byrdkratiseringstendenser 1 Sverige.

- Effekter av statsbidrag till kommuner.

- Effektivare sjukvird genom bittre ekonomistyrning.

- Sambhillsekonomiskt beslutsunderlag — en hjilp att fatta bittre
beslut.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
armén och flygvapnet 1972-1982.

1985

- Egen regi eller entreprenad 1 kommunal verksamhet — mojlig-
heter, problem och erfarenheter.

- Sociala avgifter — problem och mgjligheter inom firdtjinst och
hemtjinst.

- Skatter och arbetsutbud.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
vigsektorn.
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- Organisationer pd grinsen mellan privat och offentlig sektor —
forstudie.

- Frivilligorganisationer alternativ till den offentliga sektorn?

- Transfereringar mellan den férvirvsarbetande och den ildre
generationen.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den
sociala sektorn 1970-1980.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
offentligt bedriven hilso- och sjukvird 1960-1980.

- Statsskuldrintorna och ekonomin effekter pid den samlade
efterfrigan i samhillet.

1984

- Aterkommande kostnads- och prestationsjimforelser — en
metod att frimja effektivitet 1 offentlig tjinsteproduktion.
- Parlamentet och statsutgifterna hur finansmakten utévas i nio

linder.

- Transfereringar och inkomstskatt samt hushillens materiella
standard.

- Marginella expansionsstdd ekonomiska och administrativa
effekter.

- Ar subventioner effektiva?

- Konstitutionella begrinsningar i riksdagens finansmakt — behov
och tinkbara utformningar.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, ut-
landsuppléning och framtida konsumtionsméjligheter. Budget-
underskott, efterfrigan och inflation.

- Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjinster.

1983

- Administrationskostnader {6r vira skatter.

- Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott,
portfoljeval och tillgdngsmarknader. Modellsimuleringar av
offentliga besparingar m.m.

- Produktivitet i privat och offentliga tandvird.

- Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser.
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- Administrationskostnader fér ndgra transfereringar.

- Driver subventioner upp kostnader — prisbildningseffekter av
statligt stod.

- Minskad produktivitet i offentlig sektor — en studie av patent-
och registreringsverket.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 2. Férdelningseffekter av
budgetunderskott. Hushéllsekonomi och budgetunderskott.

- Enhetligt barnst6d? ndgra variationer pi statligt ekonomiskt
stod till barnfamiljer.

- Staten och kommunernas expansion nigra olika styrmedel.

1982

- Okad produktivitet i offentlig sektor — en studie av de allminna
domstolarna.

- Offentliga tjinster pa fritids-, idrotts- och kulturomridena.

- DPerspektiv pd budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens
teori och politik. Statens budgetfinansiering och penning-
politiken.

- Inkomstomférdelningsetfekter av livsmedelssubventioner.

- DPerspektiv pa besparingspolitiken.
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