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Forord

Aren 1969 och 1970 arbetade jag vid Virldsbanken i
Washington D.C. Virldsbanken éar ett FN-organ som ger
lan och bidrag till angelédgna projekt i u-linder. Nar ett
lan skulle beviljas grundadesbeslutet ndstan alltid pa ett
underlag som innehéll en samhéillsekonomisk lonsam-
hetsbedomning. Samma krav pa samhéllsekonomiskt be-
slutsunderlag géllde for vagar som for t ex jordbrukspro-
jekt, utbildningsprojekt och familjeplaneringsprojekt.
Fragan vacktes da hos mig om det inte skulle vara majligt
att p4 motsvarande sitt ta fram beslutsunderlag, som va-
ger samhillsnytta mot samhallskostnad, nér staten, kom-
munerna och landstingen skall bestimma om anvind-
ningen av medborgarnas pengar?

Efter att i tjugofem ar ha forskat om och arbetat med
samhallsekonomiskt beslutsunderlagi den offentliga sek-
torn dr mitt svar att det 4r mojligt och inte sérskilt svart
att grunda beslutsfattandet i den offentliga sektorn pa ra-
tionellt samhallsekonomiskt beslutsunderlag. Problemet
ar att sdrintressena dr manga och starka medan allmén-
intresset har allfor fa foretradare. Vara politiker féormar
inte eller vill inte hdvda allménintresset av rationellt be-
slutsunderlag mot alla siarintressen.

Under elva ar vid Riksrevisionsverket (RRV) arbetade
jag for att den byrakratiska véigen 6ka anvindningen av
samhéllsekonomiskt beslutsunderlagi den offentliga sek-
torn. I princip var vi mycket framgangsrika. Beslutsun-
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derlag enligt den modell for konsekvensutredning vi ut-
arbetade vid RRV rekommenderas eller foreskrivs for an-
vandning i hela den offentliga sektorn. I praktiken har
emellertid inte mycket dndrats. Den byrakratiska vigen
till praktisk anvdndning har visat sig vara svarframkom-
lig.

Jaghar dven forsokt att védcka intresse den politiska va-
gen. I en levande demokrati &r det politikerna som skall
bestélla ett bra beslutsunderlag fran sina tjanstemén och
inte tjdnstemannen som skall bestdmma hur politikernas
beslutsunderlag skall se ut. I princip héaller de politiker
jag har tréaffat med om detta. Mina kontakter har bl a lett
till nagra riksdagsmotioner om béattre samhéallsekonomis-
ka konsekvensutredningar for regeringens propositioner,
men det har inte blivit mycket mer &n sa.

Nuforsokerjag att med denna bok ge migin pa en tredje
viag - den massmediala vagen. Det verkar vara sa att forst
nir media intresserar sig for nagot och staller fragor om
detta till ledande politiker s& kommer fragan upp pa den
politiska dagordningen. Det tycks inte vara tillrackligt att
enskilda riksdagsledamoter forsoker viacka partiledning-
ens intresse. Om medierna dessutom stéder en forandring
mot 6kad anvidndning av rationellt samhillsekonomiskt
beslutsunderlag i det offentliga beslutsfattandet sa har
det mycket stor betydelse.

Dagens stora budgetunderskott kan ha det goda med
sig att allmédnintresset av en forandring blir sa starkt och
akut att det kan dvervinna sérintressenas manovrer for
att ta for sig for egen del av skattebetalarnas pengar.

Innehaéllet i boken grundas till en del pa erfarenheter
fran det forskningsprojekt med titeln "Beslutsprocess och
beslutsunderlag vid trafiksatsningar”, som jag sedan
april 1994 arbetar med vid avdelningen for Trafik- och
transportplanering vid Tekniska Hogskolan i Stockholm.
Projektet finansieras av Kommunikationsforskningsbe-
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redningen (KFB). Fran projektet kommer en separat ve-
tenskaplig rapport att lamnas till KFB.

Bokens slutsatser har emellertid ldngsamt vuxit fram
under ett kvarts sekels arbete med effektivitetsproblem i
den offentliga sektorn

Ett sarskilt tack vill jag rikta till deltagarna i seminari-
et kring bokens manuskript professor Roland Andersson,
docent Goran Arvidsson, direktor Bo Carlsund, revisions-
direktor Bo Hillman, professor Jan Owen Jansson, forsk-
ningssekreterare Per Norman, professor Bo Rothstein och
forlagschef Torgny Wadensjo. De bidrog med ménga vik-
tiga forbattringar. Ett stort tack dven till forlagsredaktor
Agneta Braxell pa SNS Forlag.

Slutsatserna och bristerna i boken star jag emellertid
helt for sjalv.

Stockholm i januari 1995

Ingemar Ahlstrand
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Inledning och sammanfattning

”Min son, du skulle bli forvdnad om du visste med vilken
brist pa vishet vérlden styrs”, skrev rikskanslern Axel
Oxenstierna i ett brev till sin son ar 1648. Den hemlighet
som Axel Oxenstierna avslgjade i fortroende har bevarats
av statliga och religiosa makthavare dnda ini var tid. Det
dr naturligt att makthavare forsoker att legitimera sin
makt genom att framstélla sitt fogderi som effektivt och
rationellt. Sanningen dr emellertid att de flesta maktha-
vare, d4 som nu, dr mer upptagna av att vdrna om sina
egna intressen dn av att hitta l6sningar som &r i samhal-
lets intresse. Beslutsfattarna skiljer sig inte fran de flesta
andra ménniskor.

Det finns kanske i var demokrati en skillnad mellan oli-
ka makthavare. De politiska makthavarna arbetar med
mandat fran véljare och partikolleger med utgédngspunkt
franideologier och partiprogram med i huvudsak ideell in-
riktning. Beslutsfattande chefstjdnstemén lever nog i en
krassare virld som préglas av revirbevakande och sérin-
tressen.

P4 1600-talet var konsekvenserna av makthavarnas
okloka beslut inte alls s allvarliga som idag. D& hade
makthavarna inte formagan att utpldna ménskligheten
fran jordens yta. I borjan av 1960-talet och mitten av 80-
talet var vi nédra att drabbas av kdrnvapenkrig, avsiktligt
eller av misstag. Faran for ménskligheten &dr emellertid
inte over. Rationella beslutsfattare krédvs i Sverige och i
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andra ldnder for att 16sa problemen med bl a kdrnvapnen,
milj6éhot och 6verbefolkning. Skall vi kunna fatta rationel-
la beslut nér det géller méansklighetens 6verlevnad, méste
vi ocksa kunna gora det i vardagspolitiken!

Demokratierna har sin styrka i aktivt engagemang fran
manga manniskor. De kan sédgasbesta av tva system; dels
ett "ménskligt” system déar den ”enskilda ménniskan” dr
mattstock for allt, dels ett industriellt produktionssystem
som skall forse médnniskorna med varor och tjanster. Det
finns tyvérr tendenser till att det inte 4r det méanskliga
systemet som styr det industriella utan det industriella
som styr det méanskliga. Producentintressen och fackfor-
eningsintressen i det industriella systemet har ibland ten-
derat att dominera samhéllsdebatten. I de stora demokra-
tierna har tidvis de militdrindustriella komplexens in-
tresse for vinst och expansion varit starkare dn det
méinskliga intresset for overlevnad. Alla medborgare
maste vara vaksamma sa att demokratin tjanar ménni-
skorna och inte olika sérintressen.

Manga sérintressen har stora resurser till sitt forfogan-
de for att paverka politiska beslutsfattare. Mediaexperter
kan hjélpa till att bygga upp forenklade myter som tas for
sjadlvklara. Samhaéllet har blivit sa komplicerat att politi-
ker inte hinner ga pa djupet i varje frdga och avsloja sada-
na myter.

Det byrakratiska systemet har ocksa sin betydelse for
detta. Fackdepartementen inom regeringskansliet sam-
arbetar med statliga myndigheter och med intressenter
utanfor myndigheterna. Forskare som studerat hur be-
slutsprocesserna fungerar talar om ”jdarntrianglar” mel-
lan intressenter och om "tjdnstemannavéilde”. Man kan
forsta att konsekvensutredningar som baseras pé allmén-
intresset och bl a visar hur den “enskilda ménniskan” pa-
verkas kan vara besvirande for ”jarntrianglarna”. Allfor
manga utredningar gors for att i efterhand forsoka visa
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att det beslut som sédrintressen av olika anledningar ville
fatta ocksa 6verenstimmer med allménintresset.

For politiker i riksdag och kommunala férsamlingar ar
det ménga ganger svart att tranga igenom de utredningar
som presenteras. Utredningarna utgér séllan fran de mo-
deller for bra beslutsunderlag som finns. Ofta forsoker ut-
redningarna sédlja departementets eller forvaltningens
asikt till politikerna. Positiva effekter verdrivs och kost-
nader underskattas. Det krdvs mycket tid och sjélvfortro-
ende av en politiker for att vaga ifragaséitta experternas
slutsatser.

Hur skall demokratin kunna vitaliseras sa att det poli-
tiska beslutsfattandet battre sker i "ménniskans” intres-
se?

Politikerna behover ett oppet, pedagogiskt beslutsun-
derlag som fo6ljer allmént accepterade principer och som
speglar olika sidors syn pa problemet. Beslutsunderlaget
skall inte begrinsa politikernas handlingsfrihet utan 6ka
deras forutséittningar for att kunna fatta beslut i enlighet
med allménintresset.

Syftet med denna bok ar att klargora att det ar nédvéan-
digt for den offentliga sektorn att ha samhéllsekonomiska
kriterier, som utgér fran allménintresset, for sin verk-
samhet. Annars for avsaknaden av kriterier med sig att
maénga beslutsfattare leder verksamheten pa ett sétt som
ar i beslutsfattarens och i myndighetens intresse, men
inte lika mycket i samhallets intresse. Svarigheten for all-
maéanintresset att hivda sig mot olika sérintressen ser jag
som den viktigaste orsaken till Sveriges ekonomiska kris.

Inom den privata sektorn &r det foretagsekonomiska
lonsamhetskriteriet ett 6verordnat kriterium som respek-
teras av alla. Med dess hjélp har kraftiga omstrukture-
ringar kunnat goras inom det privata naringslivet. Vissa
industrier har lagts ner och andra har expanderat. Bade
arbetsgivare och anstéllda ar 6verens om att man i lang-
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den inte kan driva olonsamma foretag. Inom den offent-
liga sektorn bér man pa motsvarande sitt grunda plane-
ringen pa samhéllsekonomiska beslutskriterier. Man ser
davilka verksamheter som ger storre kostnader &n véardet
av den samhallsnytta som &stadkommes. Detta kan se-
dan som i det privata niringslivet ligga till grund for om-
prioriteringar och effektiviseringar.

Riksrevisionsverket (RRV) har i Sverige utvecklat en
modell fér samhéllsekonomisk och finansiell konsekvens-
analys som 4r vil anpassad till den offentliga sektorns be-
hov. Modellen skall nu anvidndas nar myndigheter utfir-
dar nya regler och omprovar gamla (Verksforordningen,
SFS 1994:1301). Den rekommenderas ocksa for proposi-
tioner m m som arbetas fram inom regeringskansliet for
presentation for riksdagen (Cirkuldr 1989:7). Kommun-
forbundet, Landstingsforbundet och RRV rekommende-
rar ocks& modellen i en gemensam skrift, ”Béttre besluts-
underlag i den offentliga sektorn - en presentationsmo-
dell” (1991). Trots dessa klara uppmaningar att anvdnda
en modell for samhéllsekonomiskt beslutsunderlag hédn-
der lite i praktiken.

De flesta tycks i princip vara for att alla andra skall ar-
beta fram rationellt beslutsunderlag, men nér det géller
den egna verksamheten sa dr den ett undantag. Detta kan
forklara varfor det finns ett principiellt intresse for ratio-
nellt beslutsunderlag i regeringskansliet och vid myndig-
heter, samtidigt som det tycks vara ett stort motstand mot
praktisk anviandning.

I en levande demokrati bor det ligga i politikernas in-
tresse att fa ett beslutsunderlag som visar hur berérda
véljare paverkas, ett beslutsunderlag som ocksa stiarker
politikernas mgjligheter att hidvda sina uppfattningar
gentemot tjdnstemidn och sérintressen. Hur beslutsun-
derlaget ser ut och hur beslutsfattandet gar till 4r nyckel-
fragor for en fungerande demokrati. Beslutsfattare, me-
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dia och allménhet bor ha tillgang till ett rationellt och 6p-
pet beslutsunderlag som finns tillgdngligt for alla intres-
serade. Detta géller saval for de stora 6desfragorna, som
giller ménsklighetens 6verlevnad, som for sma fragor i
vardagspolitiken.

Boken bestar av fyra delar. Forsta delen innehéller nag-
ra fallstudier fran trafikomradet som illustrerar sirin-
tressenas starka stéllning och beslutsfattandets brister.
De handlar om Oresundsbron, “infrastrukturpaketet” och
Visterleden i Dennispaketet.

I bokens andra del presenteras den modell for samhélls-
ekonomisk konsekvensutredning som utarbetats och tes-
tats av RRV och som nu rekommenderas for hela den of-
fentliga sektorn. Ett avsnitt beskriver erfarenheter fran
den omfattande utbildningsverksamhet som bedrivits
kring modellen.

I den tredje delen soker vi forklaringen till att samhaélls-
ekonomiskt beslutsunderlag anvénds sa lite i praktiken.
Om den offentliga sektorn hade fungerat rationellt skulle
regering och riksdag for linge sedan bestimt att sam-
hallsekonomiskt beslutsunderlag skall finnas tillgdngligt
nar viktiga beslut fattas.

I den fjarde delen ger vi konkreta forslag som visar hur
man snabbt kan fa en mycket effektivare offentlig sektor
med hjilp av samhallsekonomiskt beslutsunderlag som
sdtter allméanintresset i centrum. Televisionens och den
hogre utbildningens centrala roll framhalles och boken
avslutas med nagra rad till en ny regering.

17






I

Offentligt beslutsfattande
— nagra fallstudier






1. Varfor just
samhdllsekonomiskt
beslutsunderlag?

Den offentliga sektorns konsumtion och investeringar
uppgick ar 1993 till 444 miljarder kronor och till detta
kommer transfereringar. En stor del av dessa gér till hus-
hallen som ar 1993 fick 374 miljarder kronor (prop 1994/
95:100). Det ar mycket viktigt att dessa stora belopp an-
vands pé ett sddant sétt att medborgarna far sa stor nytta
som mojligt av sina skatteinbetalningar.

De beslutsfattare som i sista hand svarar for fordelning-
en av resurserna ir politiker i riksdag, kommuner och
landsting. Eftersom en politiker inte kan vara expert pa
allting behéver vara politiker stod av ett bra beslutsun-
derlag for att kunna fatta beslut i medborgarnas intresse.
Ett bra beslutsunderlag skall hjalpa politikerna att forsta
problemen, vilket ocksa gor att politiker inte kommeri un-
derldge gentemot tjansteméannen.

Vad ar da ett bra beslutsunderlag?

I en demokrati bor ett bra beslutsunderlag utga fran be-
rorda medborgares viarderingar av en viss forandring och
frdn marknadsvéirdet pa de resurser som kravs for att
dstadkomma fordandringen och de resurser som kan vin-
nas genom forandringen. Fordndringen kan t ex vara byg-
gandet av en ny vag, ny teknik vid gallstensoperationer
eller skolstart vid 6 ars alder istéllet for vid 7 ar.

Sedan ldnge finns tekniken for just denna form av be-
slutsunderlag, som utgarfran deberordas egna viardering-
ar, utvecklad under bendmningen samhallsekonomiska
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bedomingar (social cost-benefit analysis pa engelska). Pa
svenska finns ocksa namnen samhallsekonomiska kalky-
ler, CBA (cost-benefitanalys), SKI-analys (samhallseko-
nomisk kostnads-intédktsanalys), kostnads-nyttoanalys,
kostnads-batnadsanalys m fl. De samhillsekonomiska
bedomningarna utgor en etablerad del av nationalekono-
min i Sverige och internationellt.

Redan pa 1960-talet borjade Vigverket att gora trafik-
ekonomiska kalkyler for viaginvesteringar. (En trafikeko-
nomisk kalkyl ar en samhallsekonomisk kalkyl dar man
begréinsar sig till investeringskostnaden, driftskostnader
for vagen och effekter pa trafikanterna.) Dessa kalkyler
har sedan utvecklats vidare.

Kravet pa samhallsekonomiska kalkyler, som ett vik-
tigt beslutsunderlag vid trafikinvesteringar, finns med i
1963 ars trafikpolitik, i 1979 ars trafikpolitik och i 1988
ars trafikpolitiska proposition. Sedan Banverket bildades
baseras ocksa dess planering pa samhéllsekonomiskt be-
slutsunderlag. Enstaka samhéllsekonomiska bedém-
ningar finns dven pa en rad andra omraden.

De samhillsekonomiska kalkylerna har ofta varit allt-
for komplicerade for att passa in i den offentliga besluts-
processen. Politiker och journalister tycks t ex ha haft
svart att tillgodogora sig Vigverkets samhéllsekonomis-
ka bedémningar trots att resultaten for enskilda investe-
ringar redovisas pa ett 6verskadligt sétt och trots att me-
toden dr val dokumenterad i handbocker. P4 andra om-
raden &n trafikomradet har samhaéllsekonomiska bedom-
ningar ingéatt t ex i doktorsavhandlingar. Dessa har varit
svara att forstd om man inte ar expert pa omradet.

Vissa konsulter har givit de samhallsekonomiska be-
domningarna daligt rykte, t ex vid finansdepartementet.
De gor "gldadjekalkyler” for att gynna sina uppdragsgivare
och kallar dessa samhallsekonomiska bedomningar.

En del menar att man inte kan vdga samhaéllskostnad
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mot samhaéllsnytta for omraden som forsvar, skola och
aldringsvard. Men anledningen till att skattemedel beta-
las ut till dessa dndamal &r ju att politiska forsamlingar
gjort viagningen och kommit fram till att verksamheterna
dr motiverade. En annan sak dr att man for dessa omra-
den inte kan ge direktiv till tjinstemén om att alla sam-
hillsekonomiskt lonsamma atgéarder skall genomforas.
Istallet far de politiska forsamlingarna lagga fast kvali-
tetsnivder for t ex forsvar, skola och aldringsvard som
tjdnsteménnen skall uppna inom givna budgetramar.

Ytterligare en orsak till att det &r s svart att fa forsta-
else for behovet av samhéllsekonomiskt beslutsunderlag
kan vara att begreppet for manga ar abstrakt. Alla forstar
vad som hidnder nir de foretagsekonomiska kalkylerna
inte gar ihop och foretag maste ldggas ned, men bara ett
fatal har funderat 6ver de samhéllsekonomiska kalkyler-
nas betydelse. Verksamheter inom den offentliga sektorn
som dr samhéllsekonomiskt olonsamma drivs ju vidare.

Det &r olyckligt att de samhéllsekonomiska bedomning-
arna har blivit allfor komplicerade, for i grund och botten
ar en samhéllsekonomisk bedomning bara ett sitt att re-
sonera fornuftigt kring en forandrings samhallsnytta och
samhallskostnad med medborgarnas bésta for 6gonen.

Internationellt anviands samhéllsekonomiskt besluts-
underlag inom manga omraden men mest inom transport-
sektorn. Virldsbanken anvidnder samhillsekonomiskt
beslutsunderlag for alla typer av projekt, fran viginveste-
ringar och investeringar i kraftverk till utbildningspro-
jekt och familjeplaneringsprojekt.

I kapitlen 1 och 2 behandlar vi endast mycket 6versikt-
ligt och kortfattat teorin for samhéllsekonomisk analys.
For den som vill lasa mer finns pa svenska bockerna Sam-
hdllsekonomisk effektivitet (1992) och I samhdllets intres-
se? (1978) av Peter Bohm samt Cost—Benefitkalkyler av
Bengt Mattson (1988).
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2. Hur Oresundsbron blev en
fyrfaltig motoruvdg istdllet for
en tvafdltig motortrafikled

Under perioden 1 juni 1976 till 31 maj 1977 genomfordes
omkring 18 000 intervjuer pa firjorna éver Oresund. Om-
kring 4 000 av dessa foljdes upp med mer omfattande
hemintervjuer. Dessa undersokningar &ar fortfarande
grunden for dagens trafikprognoser for Oresundsbron. De
4r nu sjutton ar gamla. Material lades fram i betdnkandet
”Oresundsforbindelser” (1978). Under 1983 genomforde
det svenska kommunikationsdepartementet en éversyn
och uppdatering av detta utredningsmaterial, som pre-
senterades i rapporten ”Oresundsforbindelser — Oversyn
1983” (1983).

Av de alternativa vigforbindelserna 6ver Oresund som
studerades i rapporten var bara en samhillsekonomiskt
lénsam, ndmligen en bro mellan Képenhamn och Malmé
med en tvafiltig motortrafikled och en dubbelspéarig jarn-
vag. Alternativet med en fyrfaltig motorvégsbro och en
dubbelsparigjarnvag gav samhéllsekonomisk forlust.

Foretagsekonomiskt gav den tvéafiltiga forbindelsen i
1983 ars utredning ett totalt 6verskott pa 1 590 miljoner
kronor medan motsvarande for den fyrfaltiga motorvégs-
bron var 630 miljoner (prislége januari 1982).

I 6resundsutredningarna har man utgatt ifran att bron
skall vara sjilvfinansierande och att alla personbilar
skall betala lika hog avgift. Trafiken pa en tvafiltig mo-
tortrafikledsbro blir da storre 4n pa en fyrfaltig motor-
vagsbro. Forklaringen dr enkel. Vid sjdlvfinansiering och

24



enhetlig avgift blir trafiken si liten att det gott och val
racker med en tvafiltig bro. Bygger man istillet fyrfaltigt
med hogre kostnader maste man ta ut hogre avgifter vil-
ket ger mindre trafik.

Bara tre ar efter det att kommunikationsdepartemen-
tets rapport var klar 1983 fick de danska och svenska Ore-
sundsdelegationerna i augusti 1986 i uppdrag att kom-
plettera tidigare utredningsarbete innan forhandlingar-
na om en regeringséverenskommelse skulle paborjas.

Den svenska Oresundsdelegationen hade fem ledamé-
ter: statssekreteraren i kommunikationsdepartementet,
generaldirektorerna for Vagverket och SJ, en statssekre-
terare fran finansdepartementet och en tjansteman fran
kommunikationsdepartementet. Fyra representanter for
sektorsintressen skulle i delegationen hallas i strama tyg-
lar av en representant fran finansdepartementet.

Utredarna som skulle géra kompletteringarna avmate-
rialet var till stor del samma ekonomer som gjort den tidi-
gare rapporten. Trots detta ndmns i den nya rapporten
*Fasta Oresundsforbindelser” (1987) 6ver huvud taget
inte det tvafiltiga alternativet, som var det enda sam-
hallsekonomiskt l6nsamma alternativet bara fyra ar tidi-
gare.

Enligt utredare som var med i bdgge utredningarna,
var det sa att framfor allt viagintressena ville bygga mo-
torvég. Det gjordes klart for utredarna, utan att det direkt
sades ut, att om de inte accepterade att man strok det tva-
faltiga alternativet fick de se sig om efter nytt arbete!

Enligt de vetenskapligt grundade trafikprognoserna,
som baseras pa den tidigare namnda intervjuundersok-
ningen, far bron en trafik pa 6 400 personbilar och drygt
1 000 lastbilar per dygn nédr den 6ppnas ar 2000. I proposi-
tionen som ligger till grund for det svenska beslutet om
Oresundsbron rundade man av uppéat och anger en total
trafik pa 8 000-10 000 fordon. En del av uppriakningen
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kan motiveras med att en hel del ny trafik med latta "ser-
vicefordon” kan férvidntas uppstd nidr en bro finns pa
plats.

Enligt trafikutredningarna bakom Oresundsbron &r
sommarmedeldygnstrafiken éver Oresund omkring 60
procent hogre dn arsmedeldygnstrafiken. Det skulle be-
tyda omkring 14 000 fordon.

Den tvafiltiga Olandsbron har en hégsta sommartrafik
pa 30 000 fordon per dygn. Tréangseln &r vérst vid mid-
sommarhelgen nir nistan all trafik gar till Oland infor
helgen och fran Oland efter helgen. Infér sommaren 1995
studerar man mgjligheten att ta bort cykelbanorna pa
bron och gora bron fyrfaltig (Trafikutredning, 1994). Da
far trafiken norrifran respektive trafiken soderifran var
sitt korfalt 6ver bron sa att kapaciteten inte begrénsas av
sammanvéavningen av trafikstrommarna till ett korfalt
vid brons péfarter.

Den tvafiltiga Olandsbron klarar redan nu minst dub-
belt sa myckettrafik som det kommer att bli pa Oresunds-
bron enligt prognoserna. Med fyrfaltkérning Gver bron
kommer kapaciteten att 6kas kraftigt. Man rdknar i ut-
redningen med en kapacitetsokning med omkring 70 pro-
cent. Klarastrandsleden i Stockholm har bara tva korfalt
och stors av ett signalreglerat 6vergangsstalle for gaende.
Trots detta ligger medeltrafiken under ett vardagsdygn
pa 44 000 fordon.

I och med att man tar ut en avgift pa Oresundsbron sa
behover man aldrig vara orolig for langa bilkéer. Vid tid-
punkter da allvarlig triangsel i en avldgsen framtid skulle
kunna uppstd hgjer man bara avgiften. Om avgiften pa
bron under hogtrafik sitts till 1 000 kronor per 6verfart
medan kostnaden for tagbiljetten for jarnvégsresan Gver
bron &r oférandrat 30 kr, vem tror da att man far triangsel
pa bron?

Jarnvidgen som gar parallellt med vdgen har en enorm
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trafikkapacitet. Den kan transportera lika manga passa-
gerare som en motorvidg med 10-20 korfélt. Om bron har
stor lutning hamnar man i den nedre delen av intervallet.
De flesta har inte satt sig in i skillnaden mellan en bro
med jarnvég och avgifter och en bro utan jarnviag och av-
gifter.

En forklaring till att det gick sa litt for sdrintressen att
fa bort det tvafiltiga alternativet kan vara att politiker,
som de flesta andra méinniskor, spontant tycker att man
maste bygga motorvéag for att inte riskera triangsel nar det
géller en forbindelse mellan tva sa stora stdder. Man
glommer att férutsdttningarna har dr annorlunda.

Samhéllsekonomisk bedomning for
motorvég istéllet for motortrafikled
over Oresund

Den 25 mars 1991 presenterade Sveriges davarande rege-
ring sitt forslag till Oresundsforbindelse (prop 1990/
91:158). Forslaget innebar en bro med en motorvidg med
fyra korfalt och en dubbelsparig jarnvig mellan Képen-
hamn och Malmé. Som vi tidigare har visat riacker det
emellertid med en motortrafikled med tva korfalt med
breda viagrenar och en dubbelsparig jarnvag.

Enligt gallande trafikpolitik skall samhéllsekonomiskt
beslutsunderlag presenteras for stora infrastrukturinve-
steringar. I den samhillsekonomiska bedomningen viger
man de resurser som atgar for att bygga t ex en Oresunds-
bro mot de effekter som uppstar.

I en samhillsekonomisk bedomning ar det grundlag-
gande att man sdkerstéller att man far fram det bésta al-
ternativet. Det kan finnas daliga alternativ som é&r lon-
samma jamfort med att inte gora nagot alls. Fér Ore-
sundsbron finns en hel rad mgjliga alternativ som inte ar
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ordentligt studerade. Det géiller savil bro- som tunnel-
alternativ vid bade Helsingborg och Malmé. Om man be-
gransar sig till brons planerade strickning borde man
ocksa ha utvarderat lonsamheten for en tvafaltig bro med
och utan jarnvég och en fyrfiltig bro utan jarnvéag.

Av alla alternativ som inte dr studerade viljer vi har att
behandla en tvafiltig bro med dubbelsparig jarnvag efter-
som detta var det enda samhéllsekonomiskt l6nsamma
alternativet i kommunikationsdepartementets utredning
fran 1983. Vi viljer att studera avkastningen pa den mer-
investering som behovs for att 6ka brons bredd fran tva till
fyra korfilt.

Med hjélp av ett samhéllsekonomiskt beslutsunderlag
kan man studera samhallets nytta och kostnad av en for-
dndring som man 6vervéger att genomfora. En forandring
innebér att man gar fran ett befintligt tillstdnd (nollalter-
nativet) till ett nytt tillstand (férdndringsalternativet).
Om man 6vervéger att investera i en motorvag Gver Ore-
sund istallet for en motortrafikled, 4r nollalternativet
vagnéitet med motortrafikleden och forandringsalternati-
vet vignitet med motorvégen.

I den samhéllsekonomiska bedémningen behéver man
ocksa i forvag definiera vilka avgifter som skall tas ut i de
béda alternativen. Vi antar har att man vid tvaféltig mo-
tortrafikled tar en avgift for alla fordon som motsvarar
taxan pé farjorna mellan Helsingborg och Helsingor me-
dan brobolaget vid motorvégsbro differentierar taxorna
for att fa storsta mojliga foretagsekonomiska intékter.

For att ga fran nollalternativet till forandringsalterna-
tivet krévs oftast en resursinsats i form av en investering.

I figur 1 visas vdgningen av resursinsatser mot effekter
for motorvig istallet for motortrafikled éver Oresund. I
den ena vagskéalen placerar man de resursinsatser som
maéste tillforas det ursprungliga forhallandet (nollalter-
nativet) for att uppna det nya forhéllandet (férdandrings-
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alternativet). I den andra vagskalen ldgger man de effek-
ter som uppstar niar man gar fran nollalternativet till for-
dndringsalternativet.

Figur 1. Den samhadllsekonomiska vagen for en
merinvestering i motorvdg istdllet for
motortrafikled

RESURS-
INSATSER

Merinvestering Okade luftfororeningar
Okade driftskostnader Fler trafikolyckor
for bron Fler bilpendelresor
Okad trafiktriangsel i

Képenhamn och Malmé
Minskad turtéthet for tg
Okad komfort

Niar mani vageni figur 1 skall avgéra om nyttan av effek-
terna 6verskrider kostnaden for resursinsatserna kriavs
nagon form av vikter. Det ar praktiskt att férsoka upp-
skatta virdet av olika resursinsatser och effekter i kronor.

Vid den samhillsekonomiska bedémningen anvinder
man marknadsvédrden nédr sddana finns. I ovrigt utgar
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man fran de berérda personernas egna uppfattningar av
viardet av att fi en fordndring eller av att slippa fordand-
ringen (betalningsviljan).

I det samhillsekonomiska beslutsunderlaget &r
”Svensson kung”. Det dr den vanliga medborgaren som
berors av fordndringen som avgér om miljon har blivit
béttre eller simre t ex med den bredare Oresundsbron.
Inga politiker eller tjdnsteman kan bestamma om ”"Svens-
son” skall tycka att ndgot dr bra eller daligt.

Resursinsatserna for investeringen har ett marknads-
viarde. Man kan vinda sig till ett antal entreprenérer och
be dem komma in med anbud dér de anger hur mycket de
vill ha betalt for att bygga bron.

For ovriga effekter far man berdkna hur mycket beror-
da personer tycker att de dr varda (betalningsviljan). Nar
Viagverket gor samhéllsekonomiska bedomningar for vag-
investeringar delar man upp trafikanternas vilja att be-
tala for en ny viag i en vardering av inbesparad restid, en
del for minskade fordonskostnader och en del fér minska-
de olyckor.

Miljoeffekter kan vara svara att berdkna. Manga méan-
niskor skulle vara villiga att betala for att slippa de 6kade
luftféroreningar och den ¢kade trafiktringsel i Kopen-
hamn och Malmé6 som den 6kade trafiken pa en bredare
Oresundsbro for med sig.

Det finns nu metoder tillgidngliga bade bland forskare
och konsulter som gor att man fran ett stickprov av be-
rorda personerikronor kan uppskatta deras vdrdering av
en fordndring. Dessa studier kan ge politikerna god led-
ning nar det géller att uppskatta vardet av ’mjuka” effek-
ter som trivsel och milj6. I praktiken ngjer man sig emel-
lertid ofta vid en samhéllsekonomisk bedomning med att
beskriva miljéeffekterna med ord.

En forutsattning for att en investering skall vara sam-
hillsekonomiskt lonsam &ar att summan av effekterna i
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den hogra vagskalen i figur 1 skall ha ett hogre varde dn
resursinsatsen i den vanstra vagskalen.

Aven om nyttan totalt 6verstiger kostnaderna kan det
finnas individer som far sin situation kraftigt forsimrad
vid fordndringsalternativet. For att vara sidker pa att in-
vesteringen dr samhillsekonomiskt lonsam borde alla
dessa forlorare kompenseras t ex med pengar sa att ingen
far det samre 4n de hade det tidigare. Om man kan kom-
pensera alla som annars skulle vara forlorare och 4ndéa fa
ett 6verskott ar leden samhillsekonomiskt lI6nsam. Det
skulle emellertid vara svart att betala ut denna kompen-
sation till alla som t ex anser att de fatt sin milj6 forsam-
rad genom bygget av en motorvig istéllet for en motortra-
fikled 6ver Oresund. I praktiken brukar man dérfor néja
sig med att betala ut erséttning till de varst drabbade.

Modellen for att gora en samhéllsekonomisk bedém-
ning enligt figur 1 ar generell och kan anvéndas for alla
resursinsatser for vilka det finns ett vl definierat noll-
alternativ och ett forandringsalternativ. Vi d&terkommer
till modellen i kapitel 5.

Véagen gors i figur 2 om till ett schema dar rubriken re-
sursinsatser motsvarar den vinstra vagskalen och rubri-
ken effekter den hogra. Observera att man inte behover ge
ett viardei kronor for varje post utan man kan noja sig med
att med ord beskriva effekterna och sedan med plus eller
minus i schemat markera att effekterna finns och om de
medfor forbattringar eller forsamringar.

Maénga ekonomer har alltfor stor ambition att sitta ett
vérde i kronor pa effekter med osédkert underlag eller att
alternativt utelamna effekten helt och hallet. Detta har
forsvarat de samhaillsekonomiska bedémningarnas an-
vandning i det politiska beslutsfattandet.

Det har visat sig i samband med utbildning for tjanste-
min pa regeringskansliet och vid myndigheter att om
bara utredarna har klart for sig i vems intresse de véger
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kostnader mot nyttor, sa racker det ofta med sunt fornuft
for att vaga ihop delposter som anges i kronor med sddana
som anges med plus eller minus (se avsnitt "Den nya be-
gransningsforordningen” i kapitel 6).

Den samhillsekonomiska bedémningen borjar med att
vi studerar merkostnaden for en motorvégsbro.

Byggnadskostnad: Av kostnaden for bron pa 10-12 miljar-
der kronor anges i propositionen att 6 400 miljoner avser
viagdelen. Till detta kommer kapitalkostnader under
byggnadstiden for vidgdelen pa 2 600 miljoner kronor.
Kostnaderna for de svenska viganslutningarna anges till
400 miljoner. For de danska viaganslutningarna antas en
kostnad pa endast 100 miljoner kronor eftersom man byg-
ger fyra korfalt fran Kopenhamn till Kastrup dven vid tva
korfalt pa bron. Kapitalkostnaden for vdganslutningarna
uppskattas till 200 miljoner kronor. Den totala kostnaden
for vdagdelen blir d4 9 700 miljoner kronor.

Kostnaden for att bygga tva korfalt uppgar till 66 pro-
cent av kostnaden for att bygga fyra korfilt enligt ”Ore-
sundsforbindelser — Oversyn 1983”. Kostnadsberakning-
arna i utredningen gjordes av Vagverkets ingenjorer. Be-
sparingen vid tva korfalt blir da 34 procent av 9 700 miljo-
ner kronor eller 3 300 miljoner. Prisnivan for kostnaderna
enligt propositionen ar for ar 1990. Enligt broféretaget ar
kostnaderna emellertid desamma i 1994 ars prisniva.

Driftskostnader: Driftskostnaderna okar néar asfaltytan
pé bro och tillfarter niastan férdubblas vid en fyrfaltig bro.
Merkostnaden uppskattades av Viagverkets ingenjorer
till 200 miljoner kronor (Oresundsforbindelser, 1983).

Luftfororeningar: Vid en bro med tva korfédlt kommer tra-
fiken troligen att bli bortat 8 000 fordon per dygn ar 2000.
Av dessa dr6 000 personbilar och drygt 1 000 lastbilar.
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Vid en fyrfaltig bro antar vi att broforetaget differentie-
rar avgifterna for att dirmed 6ka trafiken och intdkterna.
Konsultforetaget Transek (Trafiken, 1991) visar i sin ut-
redning att en avgift som motsvarar kostnaden pa farjor-
na mellan Helsingborg och Helsingor (160 kronor fram till
hosten 1992) skulle ge en dygnstrafik pd knappt 6 000
personbilar ar 2000, medan differentierade avgifter som
satts for att maximera intdkterna pa en fyrfaltig bro skul-
le ge drygt 30 000 personbilar. Fem gadnger s& hog person-
bilstrafik leder till kraftigt 6kade luftfororeningar.

Avgifterna skulle enligt Transeks utredning hgjas till
190 kronor for enstaka resor medan trafikokningen pa
motorvagsbron beror pa att avgiften sénks till 37,50 kro-
nor per resa for "manadskort”. Den tillkommande trafi-
ken bestar framfor allt av pendelresor till och fran arbetet.

Trafikolyckor: Hastighetsgréansen antages bli densamma
(90 km/tim) vid motortrafikled som vid motorviag. Vid en
dygnstrafik pa 9 000 fordon skulle en fyrfdltig motorvag
pa bro och tillfarter ge omkring 50 polisrapporterade
olyckor om aret medan en tvafiltig motortrafikled skulle
ge omkring 70. Uppskattningarna ar gjorda med Vagver-
kets riskfaktorer.

Vid fyrféltig bro och laga avgifter for "méanadskort” far
bron tre gdnger s& mycket trafik och ungefir dubbelt sa
manga olyckor (150 stycken) som vid den tvafiltiga bron.
Vid tva korfalt tar pendlarna istéllet det sikra taget om de
inte valjer resméal ndrmare hemmet.

Bilisternas okade resmajligheter: Vid fyrfaltig bro och laga
avgifter varderar bilisterna mgjligheten att bilpendla at-
minstone till det belopp som "manadskortet” kostar. Vid
tvafiltig bro erbjuds inte bilisterna denna nya majlighet
att anvédnda bilarna. Denna forbéattring for bilisterna vid
en fyrfiltig bro markeras med ett plusi figur 2.
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Trdngsel i Kopenhamn och Malmé: Pendelresorna med bil
medfor ocksa luftfororeningar och trafiktringsel i Kopen-
hamn och Malmé pé vég till och fran bron. De 6kade luft-
fororeningarna och den 6kade restiden genom 6kad tra-
fiktriangsel vid en bredare bro markeras med ett minus i
figur 2.

Kollektivtrafik: Nar avgiften sdnks for "méanadskort” pa
motorvagsbron dr det manga pendelresor som gar over
fran jarnvag till vdag. Enligt Transeks utredning skulle
antalet resande med regionaltdg minska med néra 6 000
personer per dag vid en avgift for "manadskort” for bilar
pa 37,50 kronor per resa. Motsvarande kostnad for en tag-
resa mellan Képenhamn och Malmo antas bli 30 kronor.

Vid det storre kollektivresandet pa en smalare bro kan
tagens turtidthet okas vilket alla kollektivresenérer har
nytta av. Detta markeras i figur 2 med ett minus for mo-
torvagsbron.

Bekvdamlighet for bilister: Manga bilister tycker att det &ar
bekvéamare att kora pa en fyrfiltig bro &n péa en tvafiltig,
dven ndr bron med tva korfilt har breda vagrenar som ger
utrymme for ldngsamma fordon.

Ett argument for motorvig, som tagits upp pa kommu-
nikationsdepartementet, dr att det vid enstaka tillfdllen
skulle kunna uppsta tillfalliga kéer vid en smalare Ore-
sundsbro. Som exempel har man ndmnt vid fotbollslands-
kamp mellan Danmark och Sverige pa Idrottsparken i Ko-
penhamn. Kortare koer nagon géng om aret ar en be-
kvamlighetseffekt som skall tas med men den har liten
tyngd.

Aven om hastighetsgrinsen dr densamma, 90 km/tim
béade vid motorvag och motortrafikled, blir i praktiken me-
delhastigheten pa motorvag ett par kilometer i timmen
hogre. Vardet av den inbesparade tiden motsvarar vid en
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hastighet mellan 90 och 100 km/tim ungefiar merkostna-
den for 6kad bensinatgadng m m vid den hogre hastigheten.

Dessa effekter markeras sammantagna med ett plus for
motorvagi figur 2.

Samhdllsekonomisk lonsamhet: Av den samhéllsekono-
miska bedomningen i sammanstéillningen framgar att
merkostnaden for motorvagsbron dr 3,5 miljarder kronor i
anldggningskostnad och driftskostnad.

For detta far man som positiva effekter 6kade majlig-
heter till bilpendling och en nagot bekvamare biloverfart
over sundet. De negativa effekterna av motorvéagsbron ar
okade luftfororeningar, fler trafikolyckor, okad trafik-
trangsel i Kopenhamn och Malmo orsakad av bilar pa véag
till motorvéagsbron och minskad turtéthet for pendeltagen
pa bron.

Enligt en berdkning, som redovisas i en separat PM
(Ahlstrand, 1995) motsvarar pluseffekten for bilpendlar-
na ungefir minuseffekten for invanare i Képenhamn och
Malmoé av 6kad trafiktriangsel och 6kade luftféroreningar
pa grund av alla extra bilar pa vag till och fran bron.

Sedan aterstar ett minus for 6kade luftfororeningar, ett
for minskad turtéithet for kollektivtrafikanterna, ett for
fler trafikolyckor och ett plus for 6kad bekvamlighet for
bilisterna pa motorvagsbron. Min bedomning ar att de tre
minusen vager mycket tyngre &n pluset.

Detta innebér att summan av alla poster under rubri-
ken effekter” i figur 2 av att bygga motorvag istillet for
motortrafikled dr negativ. Allt talar darfor for att man bor
vélja att bygga en tvafiltig bro och dubbelsparig jarnvig
istéllet for en fyrfaltig bro och dubbelspéarig jarnvag. Mil-
jon, kollektivtrafikanterna och skattebetalarna vinner pa
detta. Bara de som skulle bilpendla istéllet for att tag-
pendla mellan Képenhamn och Malmé i framtiden 4r kla-
ra forlorare.
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Figur 2. Analysschema for motorvdg jamfort med

motortrafikled sver Oresund

Resursinsatser Nuvdrde
miljoner
kronor
Okad investeringskostnad vid motorvig -3 300
istéllet for motortrafikled
Okad &rlig driftskostnad vid motorvig -200
istéllet for motortrafikled

Effekter

Motorvagsbro ger 6kade luftfororeningar
genom tredubblad biltrafik

Motorvégsbro ger fler trafikolyckor
genom tredubblad biltrafik

Motorvégsbro ckar bilisternas mojlighet
att bilpendla over Oresund

Okad tréngsel i Képenhamn och Malmé
nér fler bilar kor till bron

Motorvagsbro minskar resandet med tag
och ddrmed ocksa turtatheten

Det ar bekvamare for bilisterna att kora
pa en motorvigsbro

Totalt

Effekter som virderas i kronor
(prisniva 1990)

Ovriga effekter

-3 500

++
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Var samhillsekonomiska analys visar att motorvigen
kostar 3 500 miljoner kronor extra och att man far 6kade
luftfororeningar och fler trafikolyckor for pengarna. Har
virad att kasta ndstan 4 miljarder kronor i sjén?

Aven det statliga broforetaget vinner pa en tvafiltig
bro. Vid en bro med fyra korfélt istéllet for tva skulle bro-
foretaget, enligt Transeks berdkningar, kunna ¢ka sina
intdkter med 170 miljoner kronor om aret. Detta réacker
emellertid inte till for att finansiera den merinvestering
pé bortat 4 miljarder kronor som behévs for motorvag. Vid
en mycket forméanlig real kapitalkostnad pa 5 procent av
investeringskostnaden maste arligen 200 miljoner kronor
betalas enbart i réntor.

Den samhaillsekonomiska bedémningen i figur 2 utgar
ifran att en differentiering av avgifterna gors i motorvags-
alternativet men inte i motortrafikledsalternativet. Bro-
foretaget skulle dven vid en tvéafiltig bro kunna differen-
tiera sina avgifter med laga avgifter for bilpendlare under
lagtrafik. Motortrafikledsbron ger utrymme for att genom
differentiering av avgifterna atminstone fordubbla den
trafik som man far vid en avgift motsvarande den pa far-
jorna Helsingborg-Helsingor. Det innebér att storre delen
av intdktsokningen pa 170 miljoner kronor skulle brofére-
taget kunna fi dven vid en smalare bro.

Samhéllsekonomiskt olonsamt och mot
alla miljomal

Sveriges Riksdag har antagit Agenda 21 i Rio som bl a for-
pliktigar oss att verka for en battre miljo. Hur kan man da
samtidigt satsa 4 miljarder pa att bygga ut extra vigkapa-
citet pa Oresundsbron som inte ger nadgon samhéllsnytta?

Man bryter bade mot trafikpolitiken som foreskriver sam-
hallsekonomisk lonsamhet och miljopolitiken som kraver
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en langsiktigt hallbar utveckling. Forklaringen kan vara
den att politikerna i riksdagen aldrig fick ta stdllning till
det tvafaltiga alternativet. Beslutet om motorvagsbro
togs av tjdnstemin redan hosten 1986 néir vigintressen
fick utredarna att uteldmna det tvafaltiga alternativet.

P& detta sitt tas i praktiken méanga beslut av ledande
tjdnstemédn som &ar paverkade av olika sérintressen, re-
dan innan fradgan nar riksdagen. Politikerna far aldrig
chans att ta stédllning.

Manga byggare vill gdrna bygga monument som de kan
vara stolta over. En tvafaltig motortrafikled &r inte lika
rolig att visa for hoga utldndska géster, som en motorvag.
Tyvarr ar alltfor fa ingenjorer stolta nér de gor insatser
som &r bra for samhéllsekonomin.

Det ar inte heller vdgbyggarna som betalar de 4 miljar-
derna extra for motorvégen; snarare far de extra betalt ge-
nom att den dyrare motorvigen ger en skad efterfragan
inom sektorn. Om inte regeringen med hjilp av samhélls-
ekonomiska bedémningar bevakar allménintresset dr det
stor risk att de flesta infrastrukturinvesteringar byggs i
alltfor hog standard.

For ett foretag med mycket transporter 6ver Oresund
kan det vara foretagsekonomiskt gynnsamt med en mo-
torvdgsbro d4ven om man inte utnyttjar bron séarskilt
mycket. Man kan rdkna med att nér politikerna upptéc-
ker att de har byggt en for stor bro méaste de sénka taxorna
for att f4 mer trafik pa bron, sa att inte allménheten ser
deras misstag. Detta leder till kad konkurrens mellan
bron och farjorna mellan Helsingborg och Helsingor, och
dédrmed till lagre farjeavgifter. De exportféretag som fort-
sétter att skicka sina varor pa farjorna mellan Helsing-
borg och Helsingor tjanar pengar pa detta.

Nar védl misstaget ar gjort att bygga motorvagsbron ar
det foretagsekonomiskt men knappast samhéllsekono-
miskt lonsamt att utnyttja investeringen béttre genom
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att locka pendeltrafik till vigen med billiga manadskort
for pendlare.

Det man gor genom att bygga motorvagsbron istéllet for
motortrafikledsbron dr att man betalar 4 miljarder kronor
i subventioner for att fa pendlare mellan Képenhamn och
Malméo att pendla per bil istéllet for med det miljovéanliga
taget. Ar politikerna medvetna om detta? Troligen inte!

Nagra synpunkter pa beslutsprocessen

En debattartikel om den tvéféltiga motortrafikledsbron
har varit inford i tidningen Arbetet i Malmo (Ahlstrand
m fl, 1993a) och i de danska ingenjérernas tidning Ingen-
ioren i mars 1993 (Ahlstrand m f1, 1993b). Det blev emel-
lertid ingen debatt som en foljd av artikeln. Artikeln gick
forst till DN som tackade nej efter madnga manaders fun-
derande. Ingen i Sverige tycks intressera sig for "lagomde-
batten”. For végintressena dr det minst motorvdg som
giller och for milj6intressena &r det stopp for bron.

Vart forslag har ocksa lamnats till kommunikationsde-
partementet och miljédepartementet. De vi talat med pa
departementen har hallit med om att forslaget ar alldeles
riktigt. P4 kommunikationsdepartementet tyckte man
emellertid i allménhet att det &r for "tamt” med bara mo-
tortrafikled, 4ven om det skulle vara det bista enligt den
samhallsekonomiska kalkylen.

Miljodepartementet visade storre intresse. Forslaget
diskuterades hosten 1993 vid ett méte i Kopenhamn dér
bl a den danska miljéministern Svend Auken och den
svenska Gorel Thurdin var med tillsammans med bl a
Joakim Ollén, kommunalrdd i Malmé. Reaktionen pa for-
slaget var positiv.

De svenska regeringspartiernas Oresundsansvariga
har sedan ocksa diskuterat forslaget med Oresundskon-
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sortiets tidigare vd Jan Danielsson. Han lyckades fa de
tveksamma politikerna att tro att det var nédvandigt att
bygga s mycket extra sédkerhetsytor och anordningar sa
att det skulle bli néstan lika dyrt med en fyrfiltig bro som
med en tvafiltig.

Trots att de flesta politiker nagon gang har kort Gver
Olandsbron kunde de 6vertygas av sirintressen om att
man inte skulle kunna bygga en bro med motsvarande
bredd till Képenhamn. En bro som, nér belastningen ar
som storst under sommarmanaderna, skulle ha ungefar
hilften s& mycket trafik som Olandsbron och som dess-
utom har en dubbelspéarig jarnvag och avgifter, som kan
héjas vid tider da risk for allvarlig trangsel kan uppsta.

En ledande politiker utan férankring inom trafiksek-
torn, som jag diskuterade fragan med, menade att antalet
korfalt var en for svar fraga att ta stéllning till. Antalet
korfalt far tjdnstemidnnen bestdmma. Utan ett ordentligt
samhillsekonomiskt beslutsunderlag for alternativa pro-
jektutformningar &r det svart for politiker utan trafikbak-
grund att ha nagon vilgrundad asikt. Detta ger ingenjo-
rer goda majligheter att 6verdimensionera offentliga in-
frastrukturinvesteringar.

I juli 1994 skickade avdelningen for trafikplanering pa
Kungliga Tekniska Hogskolan i Stockholm (KTH) ett brev
till Sveriges femton ledande massmediaféretag med fra-
gan varfor man i sa liten utstrackning tar upp den sam-
hillsekonomiska lénsamheten for olika investeringar i
sin rapportering. Sverige har ju en trafikpolitik som fore-
skriver att man skall ta fram samhéllsekonomiskt be-
slutsunderlag. Syftet med brevet var att f4 namnet pa
kontaktpersoner som vi sedan skulle intervjua. Malgrup-
pen varelvatidningar, tre TV-kanaler och Dagens Eko pa
Sveriges Radio.

For att illustrera vad som menas med en samhillseko-
nomisk bedmning skickade vi,som en bilaga till enkéten,
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den samhallsekonomiska bedomningen (som redovisades
tidigare i detta kapitel) for en fyrfaltig motorvagsbro 6ver
Oresund jamfort med en tvafiltig motortrafikledsbro. En-
dastett av de femton mediaforetagen svarade. Hade man
fran ett forskningsprojekt vid KTH skrivit i en angeldgen
fraga till foretag ar erfarenheten att de flesta svarar. For-
klaringen till medias ointresse kan bli &mnet for angela-
gen fortsatt forskning.

Oresundsbron &r ett s stort och speciellt projekt sa det
borde ligga néra till hands for trafikpolitikerna att just i
detta fall efterfraga det samhéallsekonomiska beslutsun-
derlag som foreskrivs av trafikpolitiken. Sarskilt borde
man ha uppméirksammat att det enda samhallsekono-
miskt lonsamma alternativet i 1983 ars 6versyn bara for-
svann. Trafikutskottet eller &tminstone trafikutskottets
kansli borde ha f6ljt med frdgan si noga att de borde ha
ifragasatt att tjdnstemén pa departementet plockade bort
det samhallsekonomiskt lonsamma tvafiltiga alternati-
vet.

Det ar naturligtvis majligt att politikerna dven efter att
ha studerat ett fullstdndigt samhéllsekonomiskt besluts-
underlag dnda skulle finna motiv for att vdlja motorvag
over Oresund. Det har politikerna mandat fran viljarna
att gora. Kanske skulle motivet for en del politiker vara
att man vill paskynda en integration av Képenhamn och
Malmo till ett storstadsomrade genom att subventionera
biltrafiken.

Det viktigaste dr emellertid inte antalet korfélt pa bron
utan att var demokrati fungerar sa att politikerna gor va-
let efter att ha haft tillgang till ett tillfredsstdllande sam-
hallsekonomiskt beslutsunderlag. Nu har politikerna tro-
ligen fattat beslut om motorviag pa grund av att tjanste-
man, influerade av sirintressen, manipulerat beslutsun-
derlaget. Det 4r detta som ar otillfredsstallande.

Om det tvafaltiga alternativet funnits med skulle dans-
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karna troligen foredragit detta. Det kravdes lang 6vertal-
ning fran svensk sida innan danskarna gick med pa en
vagbro. Ursprungligen ville danskarna inte fa in en massa
svenska bilar i Képenhamn. Man foredrog en jarnvéigs-
tunnel.

Tittar man pa kartan dr det markligt att man véljer att
bygga en forbindelse mellan Danmark och Sverige dar
Oresund ar som bredast, istéllet for att gora det dir sun-
det 4r som smalast. Det ar vil ként att en anledning till
att Helsingborg-Helsingoralternativen inte utreddes nér-
mare var att ett antal danska "héjdare” bor i omradet so6-
der om Helsingor, och de vill inte ha mer trafik i narheten
av sina villor.

Min personliga gissning dr att om man hade tagit fram
samhallsekonomiskt beslutsunderlag for aktuella Ore-
sundsalternativ sa skulle man kommit till slutsatsen att
det basta ar att bygga en jarnvagstunnel for fjarrtrafiken
Helsingborg-Helsingor och en tvafiltig motortrafikleds-
bro Képenhamn-Malmo. Kollektivtrafiken mellan Ko-
penhamn och Malmoé klaras billigare och kanske ndstan
lika bra med en omfattande busstrafik med miljovanliga
bussar pa motortrafikledsbron. Det &r inte for sent att ut-
reda den majligheten.
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3. Hur myten om infrastruktur-
investeringarnas vdlsignelse
fick politiker att tappa huvudet

Under varen 1993 fick tjanstemén pad kommunikations-
departementet uppleva upp-och-ner-vinda vérlden. I alla
ar hade de kdmpat for att {4 pengar till sektorn men plots-
ligt kunde de inte fa fram tillrackligt med projekt. Alla
projekt dog. Regeringen ville satsa 100 miljarder kronor
painfrastrukturprojekt och den socialdemokratiska oppo-
sitionen ville 6vertriffa detta med ytterligare 67 miljarder
kronor. Hur hade de chockade departementstjianstemén-
nen kunnat hamna i denna maérkliga beldgenhet?

Végintressena hade fort en skicklig opinionskampanj.
Denna kom samtidigt med nedgdngen i ekonomin. In-
frastrukturinvesteringar sdgs d4 med viss ritt som det
man skulle satsa pa. Problemet var att man gléomde att
man skulle satsa med fornuft pa samhaéllsekonomiskt lon-
samma projekt. Lonsamma infrastrukturinvesteringar ar
alltid angeldgna och séarskilt under arbetsléshetsar som
1993 och 1994. Istéllet hoppade man pa de samhillseko-
nomiskt oléonsamma jdtteinvesteringar som Vigverket
och Banverket snabbt kunde presentera.

Vigintressenas kampanj var inte s omfattande, men
genom att man publicerade rapporter om infrastrukturin-
vesteringarnas fortréftlighet, just nar media och politiker
ville hora detta, fick den stor genomslagskraft. Alla letade
frenetiskt efter den mirakelmedicin som skulle l6sa Sveri-
ges ekonomiska kris.

Svenska Vagforeningen gav ar 1990 ut rapporten "V ag-
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systemet, produktivitet och inkomster”. I slutet av 1991
anvande ett konsultforetag en fordjupad variant av sam-
ma angreppssétt i sin expertrapport till Prod uktivitetsde-
legationen, ”Infrastruktur, produktivitet och konkur-
renskraft” (1991). Analysen i ”"Infrastrukturutredningen”
ar snarig och svarbegriplig men slutsatserna var glaskla-
ra — okade satsningar pa infrastruktur ger stora tillvaxt-
effekter.

De lost grundade rekommendationerna i ”Infrastruk-
turutredningen” lyftes omedelbart fram av massmedia
och upprepades gang pa gang i artiklar och péa ledarsidor.
Det kom dvenin en hanvisning till utredningen i regering-
ens tilldggsproposition hosten 1991.

Professorn i nationalekonomi Séren Wibe gjorde en
granskning av "Infrastrukturutredningen” och publicera-
de sina slutsatser i Ekonomisk Debatt (Wibe, 1992). Arti-
keln hade titeln “Infrastrukturutredningen - en riktigt
usel rapport”. Artikeln och den efterféljande debatten i
tidningen visade klart att slutsatserna saknade grund.
Detta har ocksa bekréftats i andra rapporter (Jansson,
1993). Wibes dementi av infrastrukturinvesteringarnas
extra tillvaxteffekter fick dock ingen uppmérksamhet i
massmedia. Den nddde bara expertkretsar.

I januari 1992 publicerade Riksrevisionsverket rappor-
ten "Trafikverkens samhéllsekonomiska kalkylmodel-
ler”. Dar lades fast att den samhéllsekonomiska kalkyl-
modell som Vigverket och Banverket anviander ger det
bésta underlaget vid prioritering av infrastrukturinveste-
ringar. Denna rapport uppméirksammades inte heller av
massmedia.

Genom massmedias stod till sidrintressenas mytbild-
ning blev det en tavling mellan olika politiska partier om
vem som ville satsa mest pa infrastrukturen. Regionala
intressen och andra sirintressen utnyttjade myten omin-
frastrukturinvesteringarnas fortrafflighet for att foresla
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manga olonsamma storinvesteringar som de knappast
skulle f4 igenom vid normal kritisk budgetgranskning.
Detgéller att passa pa nar de politiska vindarna blaser &t
ratt hall.

Den 9 juni 1993 beslutade riksdagen om ett infrastruk-
turpaket pa 98 miljarder kronor for den ndrmaste tiodrs-
perioden. Pengarna beviljas emellertid slutligt genom éar-
liga anslag, vilket ger regering och riksdag tid att rensa ut
de tveksamma projekten ur paketet.

Nagra mer omfattande kalkyler av de gigantiska mo-
torvédgsbyggena, jarnvédgssatsningarna och flygplatsut-
byggnaden i infrastrukturpaketet foreligger inte for nér-
varande. Det d4r mycket angelédget att ordentliga sam-
hallsekonomiska kalkyler gors innan slutliga investe-
ringsbeslut fattas.

Ett exempel pa en storinvestering som bade dr utom-
ordentligt samhallsekonomiskt olénsam och dessutom
skadar en unik milj6 vid Hoga Kusten dr Vedabron 6ver
Angermanélven som kostar 6ver tva miljarder. For detta
far man en total trafiknytta pa omkring 500 miljoner kro-
nor. En anledning till att man satsar pa detta olénsamma
projekt dratt det blir den sjunde ldngsta hangbroni vérl-
den. Nastan lika 1dng som Golden Gate-bron i San Fran-
cisco. Manga tekniker &r passionerade monumentbygga-
re. En annan anledning dr att Norrlandspolitiker har fort
en intensiv kampanj for "Norrlands Oresundsbro”. Denna
felinvestering ar tyvarr redan paborjad.

Exempel pa andra olonsamma storinvesteringar som
paborjats 4r motorvag pa E6 fran Stenungsund och norrut
genom Bohuslén och Svealandsbanan med ny jarnvag so-
der om Mélaren forbi Eskilstuna. Mycket tveksamma nya
storinvesteringar ar bl a snabbsparvigen och Osterleden
i Dennispaketet, citytunneln i Malmo och Arlandas tredje
bana.

Inom végdelen av infrastrukturpaketet har man slagit
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ihop olonsamma védgdelar med lonsamma till strak som
totalt redovisas som lonsamma. Vidare har man planerat
for motorvégsbyggen diar motorvagar inte behovs. Motor-
véagar mellan storstédderna leder bl a till att persontrafi-
ken pa jarnvég far hard konkurrens av langfiardsbussar.
Denna konkurrens, som i USA néstan helt slog ut passa-
gerartrafiken pa jarmvig, forsummar man att ta riktig
hansyn till i Banverkets samhéllsekonomiska kalkyler.
Busstrafikens avreglering har dnnu inte fatt fullt genom-
slag.

En nidrmare analys av investeringsplanerna som visar
péaflera svagheter finns i rapporten "Diskussion av trafik-
verkens inriktningsplaner for investeringar 1994-2003”
(1993).

I infrastrukturpaketet har man daremot inte lyft fram
de ménga mindre vagprojekt, som dr samhéllsekonomiskt
lonsamma, och som snabbt skulle kunna skapa sysselsétt-
ning. Dessa mindre projekt, som tillsammans represente-
rar mycket stora belopp, borde ha byggts redan under lag-
konjunkturaren 1992, 1993 och 1994.
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4. Hur Viisterleden slog ut
Essingeledens Brommagren
. Dennispaketet

Vid ett tvddagarsmote i mars 1990 med Regionplane- och
trafikndmnden i Stockholms lidns landsting redovisades
utforligt Vasterledens negativa effekter pa landskapsbild
och miljo (Vasterledens samhillsekonomiska betydelse,
1990).

Strax darefter, under april 1990, fick Bengt Dennis i
uppdrag av regeringen att forsoka utarbeta en trafikéver-
enskommelse for Stockholms l4n. Han intresserade sig in-
te for beslutsunderlaget for de olika trafikinvesteringar-
na, nér han gjorde sin ursprungliga runda till inblandade
parter. Han sag bara som sitt uppdrag att fa olika intres-
senter att komma 6verens.

Intressenterna bakom Vasterleden var troligen oroade
over Visterledens negativa miljoeffekter och det var dar-
for nodvandigt att infor Dennisforhandlingarna presente-
ra en kalkyl som visade att Visterleden var lonsam.

Vilket beslutsunderlag fick politikerna
ta del av infor Dennisbeslutet om
Vasterleden?

Gladjekalkyl 1990-06-18

En PM pa sju sidor, "Vasterledens samhéllsekonomiska
betydelse”, presenterades av Regionplane- och trafikkon-
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Figur 3. Visterleden och Essingeledens Brommagren
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toret i juni 1990. Héar motiverar man Vasterleden med tre
effekter ndmligen tidsbesparingar, markvéardesokningar
och struktureffekter. Berdkningarna gors for strackning-
en Slagsta-Lovo-Bergslagsplan. Denna PM kunde man
fa fran det nya Denniskansliet hosten 1994.

Tidsbesparingar: Totalt virderas, enligt "glddjekalkyl”
1990-06-18, de arliga tidsbesparingarna till 340-540 mil-
joner kronor i 1990 ars priser. Detta baseras pa tidsvar-
den mellan 25 och 40 kronor per timme. Delar man 340
miljoner kronor med 25 kronor per timme far man en tids-
besparing pa 13,6 miljoner timmar om aret om Vasterle-
den byggs. Med bilavgifter pa Essingeleden blir den del av
tidsbesparingarna som beror pa en minskad trangsel dér
nir Visterleden 6ppnas, inte sé stor. Trafiken pa Vister-
leden uppskattas till omkring 30 000 resor per dag. Detta
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innebér att genomsnittsbilisten pa Visterleden skulle fa
en forkortad restid med omkring en timme!

Markvdrdesokningar: En del av de restidsvinster som
uppstar kommer markéagarna ldangs végen till godo i form
av okade markvirden. I "gladjekalkyl” 1990-06-18 tar
man upp en summa for kade markvarden pa 5,5-6 mil-
jarder kronor. En politiker som inte &r hemma pa omradet
kan ledas att tro att man kan addera tidsvinsterna och
eventuella markviardesstegringar. Man réknar dé tids-
vinsterna tva ganger eftersom tidsvinsterna leder till
markvéirdesstegringar.

Struktureffekter: Vagintressenter har anvéint den s k pro-
duktionsfunktionsansatsen for att forsoka visa att vagin-
vesteringar leder till allménna produktionsvinster. I ka-
pitel 3 behandlas detta och forskarnas slutsats att niagra
sddana extra nyttoeffekter inte kan visas (Wibe, 1992).

Det man gor i produktionsfunktionsansatsen ar att
man méter produktionens 6kningiolika omraden och pa-
rallellt med detta ocksa asfaltytans okning for omradets
vagar. Man kan da se att néar produktionen okar sa okar
ockséa vagarnas asfaltyta. Detta 4r ju helt naturligt efter-
som Okad trafik ger triangsel och flaskhalsar om man inte
bygger ut samhaillsekonomiskt lonsamma véginveste-
ringar.

Sedan vidnder man pa resonemanget och séger att om vi
okar asfaltytan i ett omrade sa 6kar ocksé produktionen.
Man kan da rdkna ut att den okning av asfaltytan, som
byggandet av Visterleden medfor, leder till att Stock-
holmsregionens samlade inkomster med Visterleden blir
0,2-0,3 procent storre an for nollalternativet utan Vister-
leden. Struktureffekterna ges ett nuvarde pa 10 miljarder
kronor. Man utgér da fran en arlig vinst pa 580 miljoner
kronor.
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De flesta ar emellertid klara 6ver att det ar 6kade in-
vesteringar i foretag, forbéttrad teknik och 6kat antal sys-
selsatta som leder till 6kad produktion och inte en 6kning
av asfaltytan. Okningen av asfaltytan beroristallet pa att
man bygger ut de vidgar som dr samhéllsekonomiskt 16n-
samma, ndr den 6kade ekonomiska aktiviteten ger en
storre trafik.

Sammanfattning: 1 "gladjekalkyl” 1990-06-18 berdknas
nuvirdet av de samlade tidsvinsterna under projektets
antagna livsldngd till 6-10 miljarder kronor, markvardes-
okningarna ges ett virde pa 5,5-6 miljarder kronor och
struktureffekternaberdknas ha ett nuviarde av 10 miljar-
der kronor.

Jag har tagit kontakt med rapportens tre forfattare och
fragat om de menar att det ar korrekt att summera tids-
vinster och struktureffekter ndr man berdknar nyttan av
Vasterleden. De har emellertid inte givit ndgot klart svar
pa fragan.

En summering skulle vara en dubbelrdkning. Denna
felaktiga summering gors emellertid i en senare "glddje-
kalkyl” (se tabell 1 ldngre fram i kapitlet).

Samhdllsekonomisk kalkyl november 1990

Dennisintressenterna trodde tydligen sa mycket pa "glad-
jekalkylen” att man védntade sig att 4ven en traditionell
samhéllsekonomisk kalkyl skulle visa pa vinst. I augusti
1990 gav Vagverket i Stockholms l4n en konsult (Kjessler
& Mannerstrale AB) i uppdrag att utreda en kringfartsled
véaster om Stockholm. NCC Bygg AB deltog i finansiering-
en av utredningen. Vigverket svarade sjilva for de trafik-
ekonomiska berdkningarna enligt Vagverkets samhélls-
ekonomiska modell.

Rapporten var klar redan i november 1990. Den be-
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handlade en strackning Slagsta-Bergslagsplan (se figur
3). Istéllet for att presentera nuviardeskvoten for projektet
som Vigverket normalt gér har man i detta fall férandrat
presentationstekniken. Detta forvirrar ldsarna. I utred-
ningen skriver man foljande om det aktuella alternativet
med broar och tunnel under Lovon:

”Med enbart hénsyn till de trafikekonomiska effekter-
na fordras en trafikvolym pa Visterleden vid Malmvik pa
55 000-60 000 fordon per dygn ar 2013.”

Léasaren tvingas nu gora en egen prognos av trafikut-
vecklingen mellan ar 2000 och ar 2013. Om man inte an-
ser att det 4r mojligt att fortsdtta med stéandigt 6kad bil-
trafik kan han da dra slusatsen att trafiken for trafikeko-
nomisk lonsamhet borde vara 55 000-60 000 fordon per
dygn dven 6ppningsaret ar 2000. Den for 6ppningséret an-
givna trafikvolymen ar 21 000 fordon.

21 000 fordon &r 37 procent av de 55 000-60 000 fordon
som kravs for lonsamhet vid 5 procents kalkylranta. Vid
utredningensinvesteringskostnad pa 5,6 miljarder kronor
(Slagsta—Bergslagsplan) skall samhillsnyttan ocksa vara
minst 5,6 miljarder kronor for att man skall na l6nsam-
hetsgriansen. Nyttan dr emellertid bara 37 procent av det-
taeller 2,1 miljarder. Forlusten blir saledes 3,5 miljarder.

Om man antar en arlig trafikokning med 1 procent mel-
lan ar 2000 och ar 2013 blir trafiken ar 2013 omkring
24 000 fordon/dygn. Nyttan blir d& 42 procent av kostna-
den.

Rapporten hann g4 till l1dnsstyrelsen innan den gémdes
undan. Den citeras i en rapport fran ldnsstyrelsen om
Dennispaketet (Samhillsekonomiska aspekter, 1990).
Trots referensen i ldnsstyrelsens rapport verkar ingen av
politikerna ha fatt rapporten fran Viagverket och ingen
tycks heller ha kravt att Vagverket skulle lamna ut den.
Inte ens Folkpartiet liberalerna, som var negativa till
Visterleden, fick tillgang till rapporten.
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Aven jag talade med ansvariga planerare vid Vagverket
i Stockholms lén och bad att fa rapporten med hédnvisning
till referensen, men Vigverket hade da inte ndgon rap-
port. Statens Naturvardsverk hade samma problem med
att fa rapporten fran Vagverket. Naturvardsverket skrev
hosten 1993 ett brev till Vigverket och begérde rapporten
-inget hande. Nagra veckor senare skickade Naturvards-
verket ett formellt och diariefort nytt brev till Vagverket
och begarde att fa rapporten och da sldppte man till slut
ifran sig den. Numera ar rapporten tillgénglig for alla. I
november 1994 fick jag rapporten bara en vecka efter att
jag ringde och bestéllde den fran Denniskansliet.

En méanad efter det att den samhéllsekonomiska utred-
ningen for Visterleden visade pa samhéllsekonomisk
olénsamhet i november 1990 kom en ny PM om Dennispa-
ketets regionalekonomiska effekter (Anderstig, 1990).
Skriften inleds med ett avsnitt dar man hédvdar att "Den-
nispaketet dr av sddan art och omfattning att traditionell
trafikekonomisk objektsanalys &r otillriacklig for att bedo-
ma de samhéllsekonomiska effekterna”. Pastdendet mo-
tiveras inte. Det kan ses som ett forsok att minska trovar-
digheten for den samhillsekonomiska kalkylen for Vis-
terleden.

Glddjekalkyl 1992-03-19

Infor slutférhandlingarna om Dennispaketet behovdes
mer underlag for att 6vertyga de tveksamma framfor allt i
Folkpartiet liberalerna om Véisterledens fortrafflighet.
Uppdraget gick till en konsult, Scandiaconsult, som skrev
rapporten, "Vilken nytta gor Visterleden?” (1992). Aven
denna rapport gick att fa fran Denniskansliet i november
1994. For ar 2005 jamfors ett alternativ med hela Dennis-
paketet utbyggt med ett nollalternativ med hela Dennis-
paketet utan Vasterleden.
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Nar det géller Visterledens inverkan pa trafiken i in-
nerstaden visar utredningen att trafikminskningen ar
obetydlig nar Visterleden byggs. Trafiken minskar pa
Centralbron med 200 fordon under maxtimmen medan
trafiken pA Munkbron och Skeppsbron &ar ofordndrad.
Trafiken genom Gamla Stan som under maxtimmen upp-
gar till 8 400 fordon minskar saledes med 200 fordon eller
med 2 procent. Hela minskningen kommer emellertid pa
Centralbron som éar skild fran 6vrig trafik. Fotgédngarna i
Gamla Stan méarker darfor ingen skillnad.

Tidsbesparingar: For berdkningen av tidsbesparingarna
héanvisas till antalet inbesparade timmar i ”Gladjekalk yI”
1990-06-18. Dar anges som vi tidigare konstaterat en
orimligt hog tidsbesparing med 13,6 miljoner timmar per
ar, vilket motsvarar omkring en timme per resa.

I september 1992 kom en PM "Tidsvinster med Vaster-
leden” (1992) dar tidsbesparingar visas for olika resrela-
tioner med Visterleden jamfort med utan Visterleden.
For resrelationen med storst tidsbesparing, ndmligen for
resor fran Botkyrka via Vésterleden, ligger tidsbesparing-
en pa 5,2 minuter. Detta giller nar Vasterleden slutar vid
Kungens kurva. Om Visterleden istéllet slutar vid Slag-
sta, som i de tidigare kalkylerna, 6kar tidsvinsterna med
1,8 minuter till 7 minuter. "Gladjekalkyl” 1992-03-19
overskattar saledes tidsbesparingarna nio géanger!

Jaghar fatt bagge dessa rapporter for Vasterleden, bag-
ge utgivna 1992, fran det nyinréttade Denniskansliet. Det
ror sig uppenbarligen i bada fallen om officiellt besluts-
underlag. Det beslutsunderlag som den samhéllsekono-
miska berdkningen for Visterleden fran mars 1992 grun-
das pa har nio ganger hogre tidsvinster dn vad rapporten
"Tidsvinster med Visterleden” fran september 1992 vi-
sar. Dennisbeslutet fattades i september 1992. Ar det ing-
en som ldser materialet?
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Under 1993 fick Kjell Jansson, fil dr i nationalekonomi,
forskninganslag frdn Kommunikationsforskningsbered-
ningen for att gora en samhéllsekonomisk granskning av
Dennispaketet: "Dennispaketet — &r det 16nsamt?”. Rap-
porten publicerades i juni 1994 och omfattar dven en kal-
kyl for Dennispaketet med och utan Visterleden. Enligt
denna utredning skulle Dennispaketet med Vasterleden
ge tidsbesparingar som &r 1,5 miljoner timmar storre &n
for Dennispaketet utan Visterleden. “Glddjekalkylens”
tidsbesparingar dr siledes nio ganger storre én vad denna
seriosa utredning visar, som bygger pa alla tillgéngliga
trafikdata.

I "gladjekalkylen” anvéands tidsvédrdet 43 kronor/tim-
me. Vid en arlig tidsbesparing pa 13,6 miljoner timmar
blir viardet av den arliga besparingen 585 miljoner kronor.
Nuvirdet av tidsbesparingarna berdknas genom att man
diskonterar de arliga nyttorna under projektets hela livs-
langd, 40 ar, med kalkylrdntan 5 procent. Fran riakneta-
beller for man da en faktor pa 17,16. Den arliga tidsbe-
sparingen multipliceras med faktorn vilket ger ett nuvér-
de for véaginvesteringens hela livsldngd pa 10 miljarder
kronor.

I tabell 1 jamfors "glddjekalkylens” berdkning av sam-
héllsnyttan for Vasterleden med den berdkning som Kjell
Jansson har gjort i sin utredning. Virdet av tidsbespa-
ringen ar forhallandevis hogt, 1,9 miljarder kronor i Kjell
Janssons kalkyl. Detta beror pa att hans kalkyl baseras
pa ett tidsvérde pa 73 kronor/timme.

“Gladjekalkylens” forfattare tycks emellertid inte rik-
tigt tro pa sin egen kélla. Han skriver kanske darfor att
man i tvd andra PM, en fran Regionplanekontoret och en
fran Lansstyrelsen, kommit fram till att nuvéardet av tids-
besparingen for hela Dennispaketet med alla védgar och
kollektivtrafikinvesteringar ocksa skulle vara omkring 10
miljarder kronor. Den uppmérksamma ldsaren borde inse
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att detta inte gar ihop. Politikerna laste nog bara sam-
manfattningen och dar har alla reservationer fallit bort.

Fordonskostnader: Minskade fordonskostnader med Vis-
terleden tas upp till ett nuviarde av 2 miljarder kronor i
“gladjekalkylen”. Rapporten anger att Visterleden skall
ge en minskning av trafikarbetet i Stockholms ldn med 1
procent. En troviardig berdkning som gjordes senare visar
att Vasterleden istéllet kar biltrafikarbetet i Stockholms
ldn med 4 procent (Anderstig, 1992).

Om man bara byggde Visterleden och inte hade nagra
avgifter skulle de flesta bilister, som géar 6ver till leden, fa
en forkortad resviag och ddrmed lagre fordonskostnader.
Nu ldgger man emellertid en 1ag bilavgift (5 kronor) pa
Visterleden och en hog (20 kronor) pa alternativet Es-
singeleden. Detta leder till att manga bilar kor en omvég
over Visterleden for att spara avgiftsskillnaden. Dessa
omvéagar ger forlangda resvigar. Detta kan forklara en
del av det 6kade trafikarbetet.

En andra del forklaras av att manga gar 6ver fran kol-
lektivt till bil i just den resrelation som har gldadje av Vas-
terleden. En tredje del kan forklaras av att nya resor kom-
mer till p4 grund av den forbattrade vagforbindelsen som
annars inte skulle komma till stand.

Sammantaget ger Visterleden 6kade och inte minska-
de fordonskostnader, &ven om man gor avdrag for en liten
minskning av kollektivtrafikens driftskostnader. Detta
markeras med ett minus i tabell 1.

Luftfororeningar och trafiksdkerhet: Besparingen berak-
nas till 2 miljarder kronori”glddjekalkylen”. Detta bygger
pa en minskning av trafikarbetet med 1 procent. Trafik-
arbetet 1 Stockholms ldn 6kar istdllet med 4 procent om
man bygger Visterleden (Anderstig, 1992). Det medfor
ocksa en 6kning av olyckskostnaderna eftersom kollektiv-
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resor och uteblivna resor &r mycket sdkrare dn bilresorna.
Posten blir darfor negativ istallet for positiv vid byggan-
det av Visterleden.

Enligt Kjell Janssons kalkyl 6kar kostnaderna for tra-
fikolyckor och luftféroreningar med 38 miljoner kronor om
aret om man bygger Visterleden. Nuvérdet for projektets
livslangd 0,7 miljarder kronor finns med i tabell 1.

Miljointrang: Inverkan av Véisterledens broar och tunnel-
oppningar pa Malaroarnas kdnsliga miljo finns inte med i
nagon av berdkningarna av Vasterledens nytta i tabell 1.
Regional tillvaxt: Har tar man i "glddjekalkylen” ater upp
de 10 miljarder kronor som skulle komma frédn en 6kning
med 0,2-0,3 procent av regionens samlade inkomster.
Detta ar &dr grundlést. Daremot kan man riakna projektet
tillgodo en litenregional nytta genom att en del av de tids-
vinster som uppstar om Visterleden byggs anviands for
omflyttning av bostader och arbetsplatser. Dessa omflytt-
ningar gors darfor att man kan vinna nagot pa dem utéver
tidsvinsten. Denna effekt markeras med plus inom paren-
tesitabell 1.

Tabell 1. Samhdllsnytta av byggandet av Vasterleden

Nuvérde miljarder kronor
”Gladjekalkyl” Kjell Janssons

1992-03-19 kalkyl

Kortare restid 10 1,9
Minskade fordonskostnader 2 -
Béttre miljo och sikerhet 2 -0,7
Regional tillvéxt 10 _(#)
Total nytta

Effekter i kronor 24 1,2
Ovriga effekter 0 —(+)

56



Kostnaderna for Vasterleden (Kungens Kurva-Berg-
slagsplan) anges till 4,6 miljarder kronor (Malmsten,
1993). Kostnaderna for Norra och Sédra lanken dubbla-
des nir de gravdes ner i tunnel. Flera planerare menar att
kostnaderna for Visterleden &r kraftigt underskattade.
Forutom investeringskostnaden far man en hog drifts-
kostnad for Visterledens tunnlar och avgiftssystem med
ettnuvarde pa 2,1 miljarder kronor (Jansson, 1994).

Nuvirdet for nyttan av Vasterleden blir omkring 1 mil-
jard kronor efter justering for minustecknet for fordons-
kostnader och (+) for regional tillvéaxt. Nuvéardet for kost-
naderna blir minst 7 miljarder.

Dennisforhandlarnas stora problem var att Folkpartiet
liberalerna inte ville ha med Vésterleden i paketet. En
medlemsomroéstning bland folkpartister i Stockholm gav
ett nej till Visterleden. Syftet med “gladjekalkyl” 1992-
03-19 var troligen att fa Folkpartiet liberalerna att accep-
tera Vasterleden. Det visade sig ocksa att &tminstone en
av folkpartiets forhandlare tog till sig rapporten och dess
slutsatser och till slut accepterade dven Folkpartiet libe-
ralerna Visterleden mot att de fick skriva in en reserva-
tion i avtalet om en kontrollstation ar 1996.

Det d4r anméarkningsvirt att politiker tycks svélja den-
na typ av “glddjekalkyler” utan vidare. Om nagon av Den-
nispolitikerna hade vént sig till en opartisk trafikekonom
skulle de fatt hjalp att upptéacka orimligheterna. Professo-
rerna Roland Andersson och Jan Owen Jansson hade tidi-
gare skrivit om trafiklederna i Stockholm och det skulle
vara naturligt att vinda sig till nagon av dessa.

Nar man medvetet tar fram “gladjekalkyler” brukar
taktiken vara att man ldgger ut jobbet pa en konsult, som
man sedan kan skylla pad om kalkylens brister avslojas.
Konsulten later i sin tur en enskild person pa firman sta
for kalkylen sa att foretaget inte behover ta ansvar. Det
var precis sa man gjorde i det aktuella fallet.
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For Vasterleden kan man ocksé gora en finansiell kal-
kyl dér kostnaden for investering och drift stélls mot in-
tdkter fran bilavgifter. Visterleden ger en investerings-
kostnad och driftskostnader pa minst 7 miljarder kronor.
Intdkterna uppgar till 5 kronor per fordon som passerar.
Om Visterleden inte byggs skulle bilisten istéllet fatt be-
tala 20 kronor pa Essingeleden. Det innebar att Dennis-
paketets finanser forsdmras for varje bil som passerar
over Vasterleden. Visterleden ger saledes inte nagra fi-
nansiella intdkter utan kostnader sdvil for investeringen
och driften som for varje bil som sedan koér 6ver leden istél-
let for 6ver Essingeleden.

Essingeledens Brommagren

Nar Essingeleden byggdes i Stockholm pa 1960-talet sa
gjordes den inte fardig. Essingeledens Brommagren skots
pa framtiden och den &r fortfarande inte byggd. Nu maste
trafik som kommer fran Stockholms véstra fororter och
skall till Sodermalm eller de sédra fororterna forst kora
osterut 6ver Tranebergsbron till Kungsholmen och sedan
tillbaka mot sydvést ldngs Essingeleden innan man kom-
mer till Stora Essingen ddr Brommagrenen skulle landa
(se figur 3). Det blir en kraftig vdgforlangning jamfort med
om Brommagrenen var pa plats.

Nu kor ménga bilister som skall s6derut istéllet ldngs
Norr Milarstrand och sedan genom Gamla Stan. Det ar
anledningen till att Essingeledens Brommagren ger lika
stor trafikavlastning av Stockholms innerstad som Oster-
leden och mycket storre trafikminskning 4n Vasterleden.

Brommagrenen kan ga fran Stora Essingen mot Alvik
over den bro som &nda skall byggas for snabbsparvégen.
Efter passagen 6ver vattnet gar trafikleden ner i tunnel.
Knappast ndgra miljostérningar tillkommer dérfor.
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Brommagrenen kan alternativt ga ner i tunnel redan pa
Stora Essingen.

En stor del av Tranebergsbrons trafik skulle ga dver till
Brommagrenen. Eftersom Tranebergsbron behéver repa-
reras planerar man nu att bygga en avlastande bro for fle-
ra hundra miljoner kronor parallellt med Tranebergs-
bron. Det slipper man om man istéllet bygger Bromma-
grenen.

Essingeledens Brommagren &r sedan lidnge kdnd som
Sveriges lonsammaste stora trafikinvestering. Trafikpla-
nerare vid stadsbyggnadskontoret och gatukontoret i
Stockholm har sedan 1960-talet arbetat for att Bromma-
grenen skall byggas.

I forslag till Flerarsplan 1991-2000 for riksvigar i
Stockholms lan ville Vagverket ha Brommagrenen som
objekt nr 10 av de 27 prioriterade objekten som ingick.
Brommagrenen dr en extremt lonsam investering. Den
samhéllsekonomiska kalkylen ger 7,30 kronor i trafiknyt-
ta per satsad krona vilket 4r unikt for ett objekt i den stor-
leksklassen. I den tidigare riksvéigsplanen for hela riket
fanns det bara tre objekt i hundramiljonerklassen som
gav mer &dn 4 kronor per satsad krona. Inget av dessa lag
over 6 kronor per satsad krona.

Politikerna i Stockholms l4n och stad tog trots detta
bort Brommagrenen. Vagverket och ldnsstyrelsen prote-
sterade och betonade vikten av att Brommagrenen skulle
tas med i ndsta planeringsomgang. Det har man emeller-
tid inte gjort.

Visterleden bor ersittas av
Essingeledens Brommagren

Dennisforhandlarna valde mellan tva alternativa vagpro-
jekt, som skulle stédrka forbindelserna mellan Stockholms
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védstra och sodra delar. Det ena alternativet var Visterle-
den som kostar minst 5 miljarder kronor. Det andra alter-
nativet var Essingeledens Brommagren. Kostnaden for
Brommagrenen ligger pa omkring 1 miljard kronor.

Ar 1994 presenterades, som tidigare ndmnts, en forsk-
ningsrapport diar en samhéllsekonomisk kalkyl for Vis-
terleden ingar (Jansson, 1994). Kalkylen visar att vardet
av trafiknyttan av Visterleden blir ungefiar 425 kronor
per ldnsinvanare jamfort med en kostnad pa 3 000 kronor
per person. En satsad krona i Visterleden ger da totalt
tillbaka 14 ore i trafiknytta for ldnets invanare under vé-
gens hela livsldangd. Projektet 4r med andra ord en utom-
ordentligt dalig affdr for andra 4n vissa markéigare pa M-
laréarna, som kan hoppas pé vérdestegring for sin mark
vid en framtida exploatering, och for de entreprendrer
som svarar for bygget. Dessutom gor Visterleden med
sina stora broar allvarliga intrang i den kénsliga Malar-
naturen. En trafikplats kommer ocksa att hamna néra
Drottningholms slott.

Slar man ut kostnaden for Brommagrenen p4 alla la-
nets invanare blir det 600 kronor per person. Med hjélp av
den av Viagverket berdknade samhéllsekonomiska 16n-
samheten kan man rédkna fram en trafiknytta pa 4 350
kronor per invénare i ldnet. En satsad krona ger tillbaka
drygt 7 kronor i total trafiknytta. Kalkylerna for Vésterle-
den och fér Brommagrenen ar dock inte direkt jamforba-
ra. For Brommagrenen ir jamforelsealternativet dagens
trafiknét utan bilavgifter och for Visterleden ar jamforel-
sealternativet ett utbyggt Dennispaket med bilavgifter,
men skillnaden i l6nsamhet dr &nda mycket stor.

Anledningen till stockholmspolitikernas motvilja mot
Brommagrenen lar vara att miljéintresset i just detta fall
fatt mycket stor tyngd eftersom ett par nyckelpersoner
inom politiken rékar bo vid stréackningen.

Végintressen har drivit en langvarig kampan;j for Vés-
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terleden. I rapporten ”Kollektivtrafiken i ett maktper-
spektiv” (Engstrom, 1993) stédllde man fragan till ett antal
intresseorganisationer om deras lobbyverksamhet givit
konkreta resultat. Svenska Véagforeningen anger idén om
byggandet av Visterleden som ett exempel pa en fraga
som véckts av Vagforeningen. Det gjorde man redan 1983.
Idag har man enligt Vigfoéreningen genom aktiv lobby-
verksamhet fatt gehor for Viasterleden. Ett led i denna lob-
byverksamhet var en utredning som utfordes pa uppdrag
av Svenska véigforeningen som var den forsta utredning
som hade med bade Osterleden och Visterleden i samma
“paket” av kringfartsleder (Kringfartsleder, 1988).

Sérintressen inom v&g- och bilomradet kan ocksa ha
rdknat ut att man forst vill bygga den olonsamma Vister-
leden och sedan, nar bygget vél dr igdng, kommer man att
framhalla nédvindigheten av att ocksa bygga Essingele-
dens Brommagren. Den kommer dven med Visterleden
pa plats att vara en mycket lonsam véaginvestering. Om
man bygger Brommagrenen fore Visterleden minskar
tidsvinsterna for Vasterleden med omkring 40 procent.
(Istallet for att fa tillbaka 14 ore per satsad krona vid en
investering i Vasterleden blir det da bara 8 ére.)

Savail offentliganstéllda trafikexperter som konsulter
som arbetar med trafikplanering inom Stockholmsomra-
det (sammanlagt har tretton personer kontaktats) anser
vid informella samtal att Brommagrenen bor byggas och
att Visterleden dr olonsam. En del menar till och med att
Visterleden ér ett omojligt projekt som aldrig kommer till
stand. Det &r orimligt att bygga biltunnlar under dkrar.
Deras asikter kommer emellertid inte fram. Det &r myec-
ket kansligt for trafikexperter anstéllde vid Végverket,
Lanstyrelsen, Stadsbyggnadskontoret, Gatukontoret, Re-
gionplanekontoret eller SL att framfora kritik mot Den-
nispaketet. Gor man det riskerar man enligt trafikexper-
terna att hamna i personalreserven.
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Forst beslut och sedan beslutsunderlag

I maj 1994 presenterade Dennisintressenterna en sam-
hillsekonomisk bedéomning for hela Dennispaketet med
savil viag- som kollektivtrafikinvesteringar som visar att
den totala samhéllsnyttan dr ndgot stérre dn den totala
kostnaden (Samhéllsnytta, 1994). Enligt utredningen &r
den arliga samhillsekonomiska vinsten av paketet 1,3
miljarder kronor. Beslut om Dennispaketet fattades i sep-
tember 1992. Beslutsunderlaget kom ett och ett halvt ar
efter beslutet.

Kjell Jansson kommer i sin utredning fram till en arlig
forlust for hela Dennispaketet pa 1,6 miljarder kronor.
Den stora skillnaden beror bl a pa att utredarna hade oli-
ka uppfattningar i vissa metodfragor.

Kommunikationsforskningsberedningen ordnade en
expertkonferensinovember 1994 for att reda ut detta. Ex-
perterna blev eniga om att atminstone 850 miljoner kro-
nor av Dennisintressenternas arliga vinst var en {6ljd av
rena metodfel. Hela skillnaden mellan kalkylerna hann
man inte forklara.

Det har emellertid mindre intresse att veta om hela
Dennispaketet ar lonsamt eller olonsamt. Det viktiga ar
att fa reda pa den samhéllskonomiska lonsamheten for de
enskilda vag- och kollektivtrafikinvesteringarna som
Dennispaketet bestar av. Man kan da i en omférhandling
rensa bort olonsamma satsningar, som Visterleden, och i
vissa fall ersdtta dem med lonsamma, som Essingeledens
Brommagren. Det innebér inte slutet for Dennispaketet
utan att vi far ett mycket béattre paket som ger ldnets in-
vanare god valuta for pengarna.

Vid ett mote om Dennispaketet, som SNS lokalgrupp i
Stockholm ordnade hosten 1993, fick ddvarande ordforan-
den i Dennisgruppen, trafiklandstingsradet Elwe Nils-
son, frdgan om han ansag att nagra av projekten i Den-
nispaketet var samhéllsekonomiskt olénsamma. Han
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namnde tre projekt. Det forsta var Vasterleden och det
andra snabbsparviagen. Trots detta ville han inte gora
nagra fordndringar i paketet. Det var fragan om en poli-
tisk ”vision” och da spelade det ingen roll om det var sam-
hallsekonomiskt forsvarbart.

Alternativ planeringsprocess

Om Bengt Dennis forsta atgéard hade varit att folja trafik-
politiken och begira in samhillsekonomiskt beslutsun-
derlag for alla investeringar, som var aktuella att inga i
paket, skulle mycket tid och besvir sparats. Vagverket
och Banverket berdknar néstan alltid den samhallseko-
nomiska lonsamheten for vaginvesteringar respektive
jarnvagsinvesteringar. For projekten i Dennispaketet har
man emellertid gjort ett undantag. Enda kriteriet vid ut-
formningen av paketet var att det gick att f4 de fjorton
Dennisforhandlarna att enas.

Det borde ocksa vara uppenbart for Dennisférhandlar-
na att om man gor en storsatsning pa kollektivtrafik och
bilavgifter s minskar biltrafiken. Det skulle d& vara lo-
giskt att tdnka sig att behovet av nya vagar skulle vara
begrédnsat. Satsar man trots detta pa nya stora leder bor-
de sunda fornuftet sédga att man da maste se till att den
samhéllsekonomiska lonsamheten for dessa ar tillfreds-
stallande.

Folkpartiet liberalernas Dennisforhandlare var skep-
tiska mot Visterleden och begérde att fa ta del av sam-
hillekonomiskt beslutsunderlag for alternativet Essinge-
ledens Brommagren. Nagot sddant underlag fick de emel-
lertid inte, trots att det fanns tillgéngligt vid Vagverket.

Nar kommunikationsdepartementet vid arsskiftet
1993/94 behandlade ansokan om statliga garantier for 1an
for genomforande av Dennispaketet intresserade man sig
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enbart for de finansiella kalkylerna. Man begérde inte ens
in aktuella samhéillsekonomiska bedémningar for de le-
der for vilka man stillde statsgarantier pa 11,5 miljarder
kronor.

Hade vi fatt ett samhéllsekonomiskt férsvarbart Den-
nispaket skulle besluten om genomférande kommit snab-
bare och stora investeringar, som Brommagrenen, skulle
kunna ha drivits dag och natt under arbetsléshetsaren
1992, 1993 och 1994. I november 1994 hade man inte kom-
mit upp till mer &n 1 miljard kronor i nedlagda kostnader
for de vaginvesteringar, som ingar i paketet.
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Samhéallsekonomiskt
beslutsunderlag






5. Riksrevisionsverkets modell
for konsekvensutredning

Presentationsmodellens omfattning

Nar man studerar en viss fordndring, som byggandet av
Vésterleden, tar man med hjélp av modellen fram saval
en samhéllsekonomisk bedémning som ett antal finansi-
ella kalkyler for leden. De finansiella bedomningarna stu-
derar t ex hur ekonomin paverkas for staten, berérda
kommuner, landstinget i Stockholms léan eller for inblan-
dade foretag om Vasterleden byggs. Politiker far med pre-
sentationsmodellen tillgang till svil den samhéllsekono-
miska bedémningen som en rad finansiella kalkyler, som
de kan studera parallellt.

Erfarenheten visar att den samhéllsekonomiska be-
domningen blir mer intressant for t ex en kommunpoliti-
ker, niar den kan studeras parallellt med den kommunal-
ekonomiska kalkylen. Om den planerade atgirden &r
samhallsekonomiskt lonsam men kommunalekonomiskt
olénsam blir det problem. I praktiken blir det ofta den
kommunalekonomiska lonsamheten som avgor.

RRV:s modell for konsekvensutredning beskrivs i figur
4. Modellen bestar av tva delar. Den ena ar den samhaélls-
ekonomiska delen. Den andra dr den finansiella delen.
Ibland paverkas bara en av de finansiella kalkylerna, t ex
den kommunalekonomiska. I andra fall kan flera av de fi-
nansiella kalkylerna i figur 4 paverkas.
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Figur 4. Presentationsmodellens omfattning

Presentationsmodell
Samhallsekonomisk bedémning Finansiell kalkyl
Statsfinansiell Kommunal-  Landstings-  Foretags-
kalkyl ekonomisk ekonomisk ekonomisk
kalkyl kalkyl kalkyl

Presentationsmodellens schema

Presentationen av en forindrings fordelar och nackdelar
gors med hjilp av ett samhéllsekonomiskt schema (se Ore-
sundsbroexemplet, figur 2) och ett antal finansiella sche-
man. Dessa visar pé ett 6verskadligt och enhetligt siatt fakta
som beslutsfattaren behover kidnna till och varje schema
kompletteras med kommentarer. Bakgrundsmaterialet,
som kan vara omfattande, presenteras i bilagor.

Ett minus i det samhéllsekonomiska analysschemat i fi-
gur 5 betyder att resurser konsumeras. Ett plus betyder
istdllet att resurser sparas eller skapas. I normala fall kriavs
en resursinsats (-X kronor) for att genomfora fordndringen
fran nollalternativet till fordandringsalternativet (se figur 5).
Forandringen ger upphov till en rad effekter (Y kronor) som
varderas i kronor och ytterligare effekter som viarderas med
en beskrivning av effekten med ord och som i schemat farett
plus (4) eller minus (-).

I de finansiella kalkylerna studeras istéllet penningflode-
na till och fran statens, inblandade kommuners, landsting-
ets och aktuella foretags kassakistor (figur 6). Det finansiel-
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Figur 5. Det samhdllsekonomiska analysschemat for

samhidllsekonomisk bedomning

Resursinsatser

Med marknadsvirde X kr
Effekter

Med marknadsvirde Y kr
Utan marknadsvéirde +/-
Totalt

I kronor Y-X kr
Virderat med tecken +/-

la analysschemat dr uppbyggt pd samma sétt som det
samhillsekonomiska men med den skillnaden att rubri-
kerna &r kostnader respektive intdkter/besparingar. En-
dast poster, som pa kort eller lang sikt paverkar ekonomin

for den organisation som studeras, tas med.

Man berédknar vad en fordndring fran nollalternativet
till forandringsalternativet medfor av utbetalningarikro-
nor (-X kronor) och inbetalningar i kronor (Y kronor). Vis-
sa fordndringar kan leda till besparingar istéllet for inbe-
talningar och dessa varderas ocksa i kronor (figur 6).

Figur 6. Det foretagsekonomiska analysschemat —-

finansiell kalkyl
Kostnader -X kr
Intédkter/Besparingar Y kr
Totalt Y-Xkr
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I de finansiella kalkylerna studerar man hurt ex en sats-
ning pa Visterleden paverkar strémmen av pengar till
och fran Stockholmsleder AB, Stockholms kommun eller
staten.

Kunskaperna om de olika posterna i presentationsmo-
dellens scheman kan variera. I en del fall stdr man i be-
grepp att borja studera en fraga och i andra fall har ut-
redningsarbetet drivits under lang tid. Presentationsmo-
dellen kan anvéndas saval vid oversiktliga som vid mer
detaljerade studier. Ofta dr det lampligt att ta fram be-
slutsunderlaget i tva steg.

I steg 1 gors Gversiktliga bedomningar pa grundval av
redan tillgénglig information. Erfarenheterna visar att
steg 1 kan genomforas enkelt och pd kort tid. Man sorterar
upp informationen pa ett systematiskt sétt och beskriver
sedan i den samhéllsekonomiska bedémningen olika re-
sursinsatser och effekter i1 kronor, kvantitativt eller en-
bart med ord och tecken (plus eller minus).

Om beslutet krdaver noggrannare information dn vad
steg 1 kan ge gar man vidare till steg 2. I steg 2 tar man
fram mera fakta genom ett fortsatt utredningsarbete och
okar ddarmed kunskaperna om de olika poster som ingar i
bedomningarna. En del plus och minus ersétts av kronor.

For vem ar det lonsamt?

Modellen bor underlétta for tjdnstemén och politiker att
halla isdr olika ekonomiska begrepp. Idag forekommer
det ofta att ett beslutsunderlag anger att nagot ar ekono-
miskt lonsamt utan att man samtidigt talar om vilket eko-
nomibegrepp som avses. Det &r inte ovanligt att lonsam-
hetsbegreppet dr snévt inriktat pa den egna forvaltning-
ens ekonomi.

Vikten av att halla isér de olika l6nsamhetsbegreppen
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framgar av figur 7 déar det ekonomiska utfallet for de tre
fallstudiernairapporten "Béttre beslutsunderlagi den of-
fentliga sektorn — en presentationsmodell” (1991) redovi-
sas.

Den forsta fallstudien géller frdgan om det &r lonsamt
att lagga ner Hagaskolanistéllet for Skiljeboskolan i Vs-
teras. Den andra fallstudien behandlar l6nsamheten for
att gora extra starroperationer for att korta viantetiderna
for operation och den tredje fallstudien berdknar lonsam-
heten for att installera hissar i dldre trevaningshus.

Avfigur 7 framgéar att en nedldggningen av Hagaskolan
istéllet for Skiljeboskolan d&r kommunalekonomiskt 16n-
sam men troligen samhéllsekonomiskt olonsam. Detta be-
ror pa att den kommunalekonomiska kalkylen endast om-
fattar sdidant som resulterar i kostnader eller intékter for
kommunen och som ddrmed paverkar kommunens ekono-
mi. I den samhéllsekonomiska bedomningen tas dven
hénsyn till en rad effekter, som barnens gdngavstand till
skolan, som inte pdverkar kommunens ekonomi.

Extra starroperationer fér att minska patienternas
véantetider ar landstingsekonomiskt olonsamma men
samhallsekonomiskt och foretagsekonomist lonsamma.
Det beror pa att kostnaden for operationerna belastar
landstingets ekonomi medan nyttan av kortare opera-
tionskoer tillfaller patienterna sjilva och deras arbetsgi-
vare.

Installation av hissar i trevaningshus ger upphov till
savil samhillsekonomiska som kommunalekonomiska,
landstingsekonomiska, statsfinansiella och féretagseko-
nomiska effekter. Enligt tva lonsamhetskriterier ar hiss-
installation 16nsam, enligt tva olénsam och enligt ett kri-
terium olonsam med fragetecken.

Figur 7 visar hur fel det kan bli om man i beslutsunder-
lag bara talar om att ndgot dr ekonomiskt lonsamt. Vi ser
att en "smart” tjadnsteman for alla tre fallen kan hdavda att
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Figur 7. Lonsamhet enligt de tre fallstudierna

Nedldggningav | Extrastarr- | Installation
Hagaskolan operation for | av hissi
istallet for att korta trevénings-
Skiljeboskolan véntetider hus
Samhaéllsekonomisk olénsam? lonsam olonsam?
léonsamhet
Kommunalekonomisk l6nsam - l6nsam
lénsamhet
Landstingsekonomisk - olénsam lénsam
léonsamhet
Statsfinansiell Ilonsamhet - - olonsam
Foretagsekonomisk - lonsam olénsam
lénsamhet

satsningen dr lonsam eller olonsam beroende pa vilket
lonsamhetsbegrepp han viljer att fora fram till de politis-
ka beslutsfattarna. Om inte de politiker som skall fatta
beslutet haller isiar begreppen kan de l4tt bli manipulera-
de.

Av figur 7 framgéar ocksa den néra kopplingen mellan
samhallsekonomin och statens-, kommunernas- och
landstingens finanser. Det dr darformycket angelédget att
samma enhetliga modell for att presentera beslutsunder-
lag anvdands inom hela den offentliga sektorn.

Den samhallsekonomiska bedomning och de finansiella
kalkyler som presentationsmodellen omfattar ar natur-
ligtvis bara en del av det underlag som politiska besluts-
fattare lagger till grund for sina beslut. Fordelningspoli-
tiska 6vervaganden, partipolitiska ambitioner och lang-
siktiga politiska visioner faller utanfér modellen. Sj4lvfal-
let begriansar inte presentationsmodellen politikernas
handlingsfrihet.
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En liten arbetsinsats gor stor nytta

Det kan lata som om arbetet med samhéllsekonomiskt be-
slutsunderlag skulle leda till 6kade kostnader. Det bor
vara tvart om. Nar det finns ett enhetligt 6ppet systema-
tiskt sitt att presentera beslutsunderlag behéver man
inte ldgga ner tid pa att skrdddarsy underlaget i varje en-
skilt fall.

De forsta samhéllsekonomiska kalkylerna (cost-bene-
fitanalys) som kom pa 1960-talet hade en 6verdriven stri-
van att virdera alla effekter i kronor. Detta bidrog till att
de inte fick sa stor anvidndning i offentligt beslutsfattan-
de. I RRV:s modell for konsekvensanalys ligger tyngd-
punkten pa att presentera beslutsunderlaget pa ett lo-
giskt och systematiskt sitt. Att sedan manga effekter be-
skrivs med ord och inte védrderas i kronor har visat sig ha
mindre betydelse.

Steget fran osystematiskt beslutsunderlag utan uttala-
de beslutskriterier, som nu ar regel i den offentliga sek-
torn, till en systematiskt konsekvensanalys som bygger
pa samhaillsekonomiska och finansiella l1onsamhetskrite-
rier 4r "det stora steget” (steg 1-analys). Sedan kan man i
vissa fall behova ga vidare i ett andra steg for att i kronor
fanga in nagra av de effekter som i det forsta steget be-
skrivs med ord.

Ett 6ppet redovisat forsta steg ger ocksa de ansvariga
politikerna majlighet till 6verblick sa att de kan bestilla
fordjupningar av beslutsunderlaget i de avseenden de
sjalva finner angelédgna for att fa tillrackligt underlag for
véal underbyggda beslut.

73



6. Bestimmelser om
konsekvensutredningar i den
offentliga sektorn

Under 1980-talet forekom en livlig debatt ddr man hdvda-
de att onodiga regler fordyrade och forsvarade verksam-
heten i landet. Kommuner och landsting klagade pa alla
fordyrande regler som statliga myndigheter som Social-
styrelsen, Livsmedelsverket och Skol6verstyrelsen hitta-
de pa. Inom néringslivet klagade man bl a p4 SCB.

Den nya begréansningsforordningen

Mot slutet av 1980-talet blev regelférenkling en gren av
det fornyelsearbete som startades av civilminister Bo
Holmberg. Ar 1987 fick Sverige en ny begransningsforord-
ning (1987) som begriansar de statliga myndigheternas
ratt att besluta om nya regler (foreskrifter eller allmédnna
rad). Innnan en myndighet beslutar sig for att utfiarda en
ny regel skall den enligt forordningen géra en konse-
kvensutredning som beaktar savil kostnadsméssiga som
ovriga effekter av regeln. Forordningen foreskriver ocksa
att myndigheterna regelbundet skall ompréva gamla reg-
ler och i samband med detta skall man géra samma sorts
konsekvensutredningar som for nya regler.

Om den nya regeln leder till icke ovisentligt 6kade kost-
nader for offentliga sektorn, niringslivet eller enskilda
skall myndigheten ha regeringens medgivande innan den
far fatta beslut om regeln.
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Riksrevisionsverket (RRV) fick i uppgift av regeringen
att utarbeta en metod for dessa konsekvensutredningar
och att genomfora utbildning med myndigheterna. RRV
gav darfor ut tillampningsforeskrifter till begrinsnings-
forordningen (Riksrevisionsverket, 1988). RRV skulle
ocksa se till att forordningen fungerade i praktiken (RRV
var tillsynsmyndighet).

RRV hade redan genom ett mangarigt utvecklingsarbe-
te tagit fram ett enkelt sétt att presentera samhaéllsekono-
miskt beslutsunderlag, som lampade sig vil for &ndamé-
let. Nar bestéllningen pa metodutveckling kom fran rege-
ringskansliet fanns siledes redan en lamplig presenta-
tionsmodell utvecklad.

Tillsammans med Statens Institut for Personalutbild-
ning (SIPU) fick RRV sérskilda anslag for att ldra tjanste-
min vid myndigheter och inom regeringskansliet hur
man skall gora de konsekvensutredningar som begrins-
ningforordningen kréver. Vi borjade med att utbilda per-
sonal fran 40 myndigheter som ger ut regler i betydande
omfattning. Fran varje myndighet deltog 2-4 personer.
Utbildningen omfattade tva dagar.

Under 1989 och 1990 genomfordes ocksa atta kurser for
regeringskansliet tillsammans med regeringskansliets
forvaltningskontor. Omkring 20 deltagare frén olika de-
partement var med vid varje tillfdlle. Senare genomforde
vi dven kurser som organiserades efter initiativ av civilde-
partementet, miljédepartementet och kommunikations-
departementet. Kurserna pa regeringskansliet omfattade
en heldag.

Med utgangspunkt fran modellen har vi till och med
hosten 1994 utbildat omkring sexhundra handlaggare
inom regeringskansliet och vid myndigheterna. Handlag-
garna har i grupper genomfort samhéllsekonomiska kon-
sekvensutredningar for sammanlagt 6ver ett hundra ex-
empel, som nagon eller ndgra av gruppdeltagarna tagit
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med sig fran det dagliga arbetet. Presentationsmodellen
fungerade bra i ndstan alla fall.

Vid endagskurserna utbildade vi under formiddagen
deltagarna i samhéllsekonomisk teori och i uppbyggna-
den av den checklista som beslutsunderlagsmodellen ut-
garifran och under eftermiddagen fick deltagarna i grup-
per genomfora en samhéllsekonomisk bedémning och fi-
nansiella bedomningar for ett aktuellt problem som né-
gon eller nagra i gruppen tagit med sig. Detta fungerade
mycket bra.

Nar deltagarna kom pa morgonen var det manga som
tyckte att begriansningsforordningens krav pa samhalls-
ekonomiska konsekvensutredningar var omgjligt att leva
upp till. Genom att de fick tillimpa de samhéllsekonomis-
ka principerna pa vilkidnda problem fran det dagliga ar-
betet var det emellertid mgjligt att pa en dag ge grund-
ldggande kunskaper sa att deltagarna p4 egen hand kun-
de folja presentationsmodellens checklista.

Kurserna kriavde en del forberedelser eftersom vi ansag
att det var viktig att deltagarna under eftermiddagens
gruppovningar fick arbeta med exempel som de hamtade
fran sitt dagliga arbete. Vi tog kontakt med deltagarna i
forvag och horde vad de jobbade med for problem. For var-
je kursomgang valde vi ut ett lampligt antal problem for
grupparbeten. Exempel pa problem som behandlats vid
kurser pa regeringskansliet ér, folk- och bostadsrakning-
en, spilloljekraftverk i Brofjorden, extrapengar for hoft-
ledsoperationer, forkortad varnpliktsutbildning for vissa
varnpliktiga, innehéllsdeklaration av hund- och kattmat
osV.

For problemen gjorde vi ”steg 1-analys”, som innebér
att vi utifran befintlig kunskap sorterade den tillgdngliga
informationen efter samhéllsekonomiska och finansiella
kriterier. Vi hade inte ambitionen att siatta kronor pa alla
poster utan for manga poster néjde vi oss med plus eller
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minus och beskrivningar med ord.

Dagen avslutades med en gemensam genomgang av
gruppernas resultat. Dessa genomgéngar med tillhoran-
de diskussion var oftast mycket intressanta. I 6ver halften
av fallen kunde vi komma fram till klara slutsatser om att
négot var samhallsekonomiskt lonsamt eller ej. I ganska
manga fall blev slutsatsen att man maste lagga ner ytter-
ligare arbete for att utreda kostnader eller 6vriga konse-
kvenser innan man kunde dra en klar slutsats.

I likhet med ménga ekonomer trodde jag fran borjan att
det inte skulle ga att dra slutsatser om lonsamheten utan
att man forst viarderade de flesta effekter i kronor. Mina
erfarenheter fran kurserna har emellertid gjort att jag har
dndrat uppfattning.

Vid kursen med miljodepartementet var deltagarna
overens om att modellen borde anvéndas for de miljokon-
sekvensutredningar som nu foreskrives i olika lagar. Det
skulle innebédra att man genomfor samhéallsekonomiska
bedomningar med en fordjupad analys av just miljoeffek-
terna. Pa det siattet kan man studera miljoeffekterna i sitt
riktiga sammanhang tillsammans med ovriga effekter av
en fordandring.

Inte desto mindre fortsitter en sdrskild naturveten-
skaplig modell for miljokonsekvensutredningar att leva
vidare parallellt med RRV:s modell for konsekvensutred-
ning. I den andra modellen tar man fram, ofta med kon-
sulter, mycket teknisk information om en miljoforandring
utan att relatera denna till insatsens ovriga effekter. Det
leder ofta till att beslutsfattarna konstaterar att en tjock
miljokonsekvensutredning finns. I och med detta har poli-
tikerna gjort sitt. De kan sedan fatta beslut utan att ta
héansyn till alla obegripliga tekniska data i miljokonse-
kvensutredningen.

Finansdepartementets tjanstemdn dr hart belastade
nyckelpersoner och kanske darfor svara att {4 med pa kur-
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serna. Endast en och annan nyanstélld anmaélde sig. Det-
ta var naturligtvis mycket allvarligt. Om inte finansde-
partementet krdver samhéllsekonomiska konsekvensut-
redningar fran fackdepartementen lidr inte nagra sadana
komma fram for olonsamma projekt. Finansdepartemen-
tet har ju ocksa majlighet att satta stopp for alla utgifts-
forslag som inte atfoljs av konsekvensutredningar.

Under lang tid forsokte vi genomfora ett sérskilt semi-
narium med finansdepartementet. De hade inte tid med
en hel dag sa vi planerade ett halvdagsseminarium. I bor-
jan av hosten 1991 skulle ett tjugotal personer komma till
RRYV fran finansdepartementet. Nagot viktigt oférutsett
intriaffade sa endast sju personer kom. Vi hade 4nda ett
bra seminarium dér alla var eniga om angeldgenheten av
att ta fram samhéllsekonomiska konsekvensutredningar.

En intressant iakttagelse dr att juristerna inom rege-
ringskansliet, som var med pa kurserna, var som grupp
mer entusiastiska &n andra. Det kan bero pa att de inte
tidigare stott pa samhéllsekonomiska bedomningar och
att darfor nagot de undrat over foll pa plats. Det kan ocksa
vara sa att modellens logiska sétt att fungera tilltalar ju-
rister. En tredje forklaring kan vara att juristerna pa ett
annat sétt en ekonomerna har lyckats hdvda sin yrkesetik
inom regeringskansliet. Om politiker eller chefstjianste-
man kor dver juristerna sé fastnar propositionen troligen
dnda i lagradet. Nagot motsvarande kontrollorgan kan
inte ekonomerna luta sig mot. Dessa kan déarfor lattare
pressas att gora lampliga "glddjekalkyler”.

Ingen av de tjdnstemén som var med pa kurserna hade
nigra invdndningar mot att man genomforde konse-
kvensutredningar enligt modellen. Vid utvirderingarna
vid kursdagens slut, som alltid visade en positiv reaktion,
var standardsvaret att "sa hir borde man alltid gora -
men nir jag kommer tillbaka till mitt arbete sa &r mina
chefer inte intresserade”.
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Vi framholl pa kurserna inom regeringskansliet att all-
méanna uppmaningar till myndigheterna att utvardera
sig sjdlva inte leder ndgon vart. Om man istéllet precise-
rar vad som skall utvidrderas och hur detta skall ga till sa
blir det ocksa utfort. Deltagare fran fackdepartementen
rekommenderades att for klart avgrdnsade verksamhe-
ter, dér det finns kdnda effektivitetsproblem, aldgga myn-
digheterna att genomféra konsekvensutredningar enligt
RRV:s modell.

Johan Hirschfeldt, da rattschefi statsradsberedningen,
ar vard en sérskild eloge. Han var med och inledde néstan
alla kurser for regeringskansliet och deltog oftast i den av-
slutande diskussionen, nér grupperna redogjorde for sina
konsekvensutredningar. Under 1991 férsvann tyvérr Jo-
han Hirschfeldt fran statsradsberedningen och blev justi-
tiekansler. Darefter har inte mycket hdnt pa omradet
inom regeringskansliet.

Ett problem, nidr man plédderar for rationellt samhélls-
ekonomiskt beslutsunderlag, dr att ingen av aktérerna
inom den offentliga sektorn har ett klart ansvar for hel-
heten. Kommunerna har sett till kommunalekonomin, fi-
nansdepartementet till statsfinanserna, fackdeparte-
menten till sina sektorer, myndigheterna till sina egna
budgetar osv. Inom regeringskansliet har endast stats-
radsberedningen rollen att se till samhaéllet i sin helhet.
Det ar ocksa statsradsberedningen som har varit padri-
vande i arbetet for en 6kad anvdndning av samhéllseko-
nomiska konsekvensanalyser inom regeringskansliet och
vid myndigheterna.

Den stora forbéattringen av beslutsunderlaget uppstar
ndr man tar steget fran ett legitimerande utredande till
en sortering av tillgéngliga kunskaper om den studerade
forandringen utifrdn det samhéillsekonomiska kriteriet
och utifran finansiella kriterier. Mdnga var mycket positi-
va till att ha klara kriterier for beslutsunderlaget.
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Det visade sig att manga tjansteméan inom regerings-
kansliet och vid myndigheterna inte hade funderat 6ver i
vems intresse de gjorde sina kalkyler. Tyvarr ar det van-
ligt att tjinsteménnen vet vad chefen vill att de skall kom-
ma fram till och sa tar man fram ett beslutsunderlag som
legitimerar "ratt” handlingsalternativ.

RRV behovde ocksd kunna visa hur genomarbetade
samhallsekonomiska bedémningar och finansiella kalky-
ler kan presenteras. Socialstyrelsen dr kanske den vikti-
gaste regelmyndigheten och ett samarbete med Socialsty-
relsen var déarfor naturligt, nér vi ville visa hur en fordju-
pad analys kan gé till (steg 2-analys).

Socialstyrelsen och RRV genomforde tillsammans tva
fullstandiga studier med presentationsmodellen. "Lonar
sig samarbetssamtal? - En samhéllsekonomisk studie”
(1989) handlar om samarbetssamtal i vardnadskonflik-
ter. Samarbetssamtalen ir ett sitt att hjilpa fordldrar att
utan en juridisk process komma o6verens om vardnaden
om barnen. Istdllet far de mgjlighet att diskutera proble-
men i ordnade former med specialutbildade socialsekrete-
rare som medlare.

Den andra rapporten heter “Lonar sig beredskapsarbe-
te? - En samhillsekonomisk studie” (1990). Den behand-
lar pa grundval av erfarenheter fran ett antal kommuner
beredskapsarbete som ett alternativ till socialbidrag.

Trots dessa anstrangningar att genom kurser och rap-
porter fa myndigheter och regeringskansliet att leva upp
till begransningsforordningens krav pa samhéllsekono-
miska konsekvensutredningar hande néastan inget i prak-
tiken. Ett grundproblem é&r att tillsynsmyndigheten RRV
och olika departement, som sjdlva dgnar sig at utredande
som ofta saknar klara kriterier for i vems intresse man
utreder, har svart att se till att andra myndigheter lever
upp till de samhéllsekonomiska kriterier som de inte lever
upp till sjédlva.
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I och med att sanktioner saknas mot myndigheter som
bryter mot begransninsgsforordningen har myndigheter-
na i stort sitt struntat i den. Chefer ar pragmatiska. Kan
de ostraffat strunta i en foreskrift som minskar rérelsefri-
heten for myndighetens sérintresse sa gor de det. Vi har
saledes ett fyrtiotal generaldirektérer som regelbundet
bryter mot regeringens foreskrifter, vilket borde vara skal
nog for avsked.

Under 1993 gjorde RRV en 6versyn av begrénsningsfor-
ordningens tillimpning pa Livsmedelsverket, Natur-
vardsverket och Socialstyrelsen (Begransningsférord-
ningen, 1993). Resultatet var mycket nedsldende. I den
begrinsade utstriackning som det fanns med nagot som
kallades konsekvensutredning i beslutsunderlaget var
den langt ifrdn de krav, som RRV:s modell for konse-
kvensutredning stiller. Alla tre myndigheterna hade del-
tagit med flera deltagare i RRV:s utbildningar. Det visade
sig emellertid att det inte i ndgot fall var de utbildade per-
sonerna som svarade for de magra konsekvensutredning-
arna, utan helt andra personer.

I augusti 1993 kom RRV:s granskningsrapport och efter
ett drygt ar har regeringskansliet nu reagerat pa rappor-
ten. Begréansningsforordningen upphor att vara en egen
forordning och inarbetas istéllet i verksférordningen. Den
reviderade verksfoérordningen (Férordning, 1994) giller
sedan den 1 november 1994. Motsvarande foreskrifter
finns ocksa i instruktionerna till affarsverken.

Detta kan ses som en skdrpning av kraven. En general-
direktor kan kanske strunta i begrdansningsfoérordningen,
men struntar han i den viktiga verksforordningen ar han
ute pd hal is.

Det blir ocksé en skédrpning av RRV:s kontroll av myn-
digheternas konsekvensutredningar for nya regler.

Forhoppningsvis kommer regeringen i fortsdttningen
att ingripa niar myndigheter struntar i kravet pa sam-
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hallsekonomiska konsekvensutredningar for nya regler.
Regeringen maste statuera exempel. Det dr annars stor
risk for att det i praktiken inte blir ndgon skédrpning av
kraven utan mest 6kad byrakrati.

Cirkular inom regeringskansliet

Efter en tids erfarenheter av begriansningsférordningen
menade bl a ddvarande rattschefen vid statsrddsbered-
ningen Johan Hirschfeldt att det ar inkonsekvent att
myndigheterna, nar de utformar sina regler, skall ta fram
samhallsekonomiska konsekvensutredningar om inte
motsvarande gors for de lagar och forordningar, som reg-
lerna ar till for att komplettera. Detta ledde till att ett cir-
kular utfdrdades inom regeringskansliet ("Konsekvens-
utredningar i forfattningsarbetet”, 1989) som stéller mot-
svarande krav.

Cirkularet var riktat till departementens rattschefer
och var undertecknat av budgetchefen Inga-Britt Ahle-
nius, rattschefen i statsrddsberedningen Johan Hirsch-
feldt och rattschefen i civildepartementet Lennart Aspe-
gren. Enligt cirkuldret skall konsekvensutredningar pre-
senteras for alla propositioner i lagstiftningsiarenden fran
och med januari 1990. Nar det géller metod for att utféra
dessa konsekvensutredningar hanvisar man till den sam-
hillsekonomiska modell som har utarbetats av RRV och
som skall anviandasenligt begransningsforordningen.

Finansdepartementet tillsatte en grupp med represen-
tanter fran olika departement som skulle bist4 vid genom-
forandet av den nyordning som cirkuléret foreskrev. Inte
mycket hiande och gruppens arbete rann snart uti sanden.

Efter det att kravet pa konsekvensutredningar borjade
gélla 1 januari 1990 fick jag i uppdrag att hjalpa civilde-
partementet med en konsekvensutredning for en proposi-
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tion. Den géllde lagstiftning for att ge fortroendevalda fri-
tidspolitiker erséttning for forlorad arbetsfortjanst nar de
deltar i fullmiktigemoten, ndimndsammantrdaden m m.
Vissa kommuner hade redan infort detta men inte alla.
Det var inga problem att genomféra konsekvensutred-
ningen som visade att férdndringen var samhallsekono-
miskt lonsam men kommunalekonomiskt olonsam.

Nar handldggaren fran civildepartementet skulle dis-
kutera konsekvensutredningen med handldggaren fran
finansdepartementet kénde denne inte till kravet pa kon-
sekvensutredning, som budgetchefen skrivit under. Fi-
nansminister Allan Larsson sade nej till propositionen ef-
tersom den skulle ge 6kade kommunala kostnader, vilket
framgick av konsekvensutredningen. Fragan kom upp pa
en allmén beredning i regeringen och avslaget stod sig.

Efter denna “déliga” erfarenhet av RRV:s modell for
konsekvensutredning aterkom aldrig civildepartementet
och bad om hjilp med flera konsekvensutredningar. Ty-
varr tycks cirkulédret inom regeringskansliet haft lika lite
inverkan pa beslutsunderlagens kvalitet som begrans-
ningsforordningen.

“Béttre beslutsunderlag i den
offentliga sektorn”

Ar 1991 lade en arbetsgrupp med representanter for civil-
departementet, finansdepartementet, Kommunforbun-
det, Landstingsforbundet och RRV fram rapporten "Bétt-
re beslutsunderlag i den offentliga sektorn — en presenta-
tionsmodell” (1991). Rapporten rekommenderar RRV:s
modell for konsekvensutredning som presentationsmo-
dell for beslutsunderlag i hela den offentliga sektorn. Rap-
porten skrevs under av verkstidllande direktérerna for
Kommunférbundet, Jan-Ake Bjorklund, och for Lands-
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tingsforbundet, Monica Sundstrom. Generaldirektor
Ingemar Mundebo vid RRV skrev under for den statliga
sektorn. Det innebér att vi nu har en enhetlig modell for
att presentera beslutsunderlag som rekommenderas for
hela den offentliga sektorn.

P& den kommunala nivan &r problemen ofta mer nér-
liggande och gripbara och darfor lattare att arbeta med an
pariksnivan. Detta framgick tydligt vid de kurser som ge-
nomfordes med Stockholms lians landsting, Kommunfor-
bundet, Sollentuna kommun och kommuner i Dalarna.
Storsta delen av den offentliga sektorns konsumtion lig-
ger i kommuner och landsting sa héar ar det sarskilt an-
gelaget att beslutsfattande baseras pd& samhallsekono-
miskt beslutsunderlag.

De utredningsorgan inom den offentliga sektorn som
borde ha bast forutsattningar for att genomfora ordentli-
ga samhallsekonomiska konsekvensutredningar ar de
statliga utredningarna. I "Kommittéhandboken” fran
statsradsberedningen (1992) aldggs de statliga utred-
ningarna att gora konsekvensanalyser for sina utred-
ningsforslag. Som ledning for dessa presenteras RRV:s
modell for konsekvensutredning. Presentationen omfat-
tar sex sidor.

Trots att foreskrifter om konsekvensanalys finns for
myndigheterna, regeringskansliet och de statliga utred-
ningarna och att dessa konsekvensanalyser rekommen-
deras av Kommunforbundet och Landstingsférbundet
hander inte mycket i praktiken.
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7. Varfor styrs offentliga
beslutsfattare inte enbart
av allmdnintresset?

Vad beror det pa att offentliga instanser fattar beslut som
avviker fran allménintresset? I de fallstudier som beskri-
vits i inledningen av boken é&r det védgintressen och myn-
digheter inom kommunikationsdepartementets omrade
som har drivit sina sdrintressen och da har allménintres-
set spelat minre roll. Alla andra sektorer tycks arbeta pa
ungefdr samma sitt. Pa en del omréden &r sérintressena
béttre organiserade och mer framgéngsrika &n pa andra.

Eftersom Viagverket har en modell for samhéllsekono-
misk bedomning av viginvesteringar som utgar fran all-
ménintresset blir skillnaden mellan sérintresse och all-
maénintresse sarskilt tydlig vid vaginvesteringar. Den
tvafiltiga Oresundsbron var det enda sambhillsekono-
miskt lonsamma alternativet 1983 och det stroks utan
motivering. I november 1990 lades en samhéllsekonomisk
bedomning av Visterleden fram. Den visade pa olonsam-
het och gomdes undan f6r politiker och andra tillsammans
med beslutsunderlaget for Essingeledens Brommagren,
Sveriges lonsammaste stora viaginvestering.

Hur kan man férklara att manga beslut som tas inom
den offentliga sektorn tycks vara motiverade av olika sér-
intressen istéllet for av allménintresset?

Public-choice-skolan arbetar med analyser av den of-
fentliga beslutsprocessen, som har likheter med dem som
vi gor hér. Public-choice-skolan inriktar sig emellertid pa
att ge de agerandei den offentliga beslutsprocessen béttre
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mojligheter att na sina syften. Man ersétter intuitiv rav-
aktighet och kohandel med vetenskapligt grundade meto-
der for agerandet och for forsoken att skapa lampliga koa-
litioner (Tullocks, 1982).

Utgangspunkten i denna boks analys av beslutsfattan-
detiden offentliga sektorn ar att studera forutsattningar-
na for att introducera en modell for samhéllsekonomisk
konsekvensutredning som kan ge en effektivare offentlig
sektor i en vil fungerande demokrati. Angreppsséttet
skiljer sig saledes fran det som &r vanligt inom public-
choice-skolan.

En forsta forklaring till den offentliga sektorns
svarigheter dar att samhdllet har blivit mycket
komplicerat och specialiserat

Vi har blivit beroende av experter pa olika omraden. "Be-
hoven” saknar granser om man vill na sa bra resultat som
mojligt inom varje expertomrade. Varje myndighet som
har till sin uppgift att forbattra nagot har ddrmed alltid
“behov” av 6kade resurser. Nar horde man talas om en for-
valtning som begérde lagre anslag for att de tyckte att de
l6ste sina uppgifter alltfor bra och ville sinka ambitions-
nivan?

Lakare, larare, vigbyggare, socialarbetare och andra
experter praglas av erfarenheterna fran sin yrkesutov-
ning. De har sin utbildning inom omradet. De laser vissa
facktidskrifter och har lart sig att finna lésningar pa ett
visst sétt. De ser darfor i allmédnhet att 16sningen péa da-
gens problem ér att lagga ned &nnu mer resurser inom det
egna yrkesomradet. Man fortsétter med samma slags 16s-
ningar som tidigare.

Véagbyggaren vill bygga tekniskt goda vagar utan tra-
fikstockningar och helst utan trafiksignaler nir en del av
problemet &r att bostédder och arbetsplatser har lokalise-
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rats langt ifrdn varandra, att bilisterna inte betalar ndgon
avgift for att ge siginiinnerstaden, att arbetsgivarna sub-
ventionerar parkeringen och att reseavdrag och reglering-
en av bostadsmarknaden styr mot lingre pendlingsav-
stand.

Forskarehallersigtill sina institutioner och den lilla bit
av helheten som ér institutionens ansvarsomrade. Man
gér vidare i de hjulspar som professorn har kért upp.
Manga goda doktorsavhandlingar kan produceras inom
en fackinriktning trots att problemets l6sning ligger na-
gon annanstans. Det behovs en samhaéllsplanering som
utgar ifran problemen i stéllet for ifran det fackomrade
som av tradition har hand om problemen. Dessa striacker
sig ju 6ver flera expertomraden.

Det finns en stark tendens tillatt personer med likartad
utbildning dominerar planeringen inom en hel verksam-
hetsgren. Personer med lika utbildning soker sig till var-
andra och anstéller varandra. Sjukvarden planeras av la-
kare. Utbildningen av ldarare. Viagplaneringen skots av ci-
vilingenjorer. Bostadsplanering av arkitekter.

Karandan inom olika yrkeskérer har blivit mycket
stark. Kommer nagon med fel utbildning in pa en viss yr-
keskérs omréade och foreslar nya lésningar dr sannolikhe-
ten stor att man kategoriskt avvisar forslagen utan att all-
varligt overviga dess fordelar och nackdelar. I politiken
dr kdrandan stark inom det egna partiet och missténk-
samheten stor mot forslag som framfors av andra partier.

Lontagare, arbetsgivare, yrkeskarer, industrigrenar,
kommuner, landsting, hyresgéster, villadgare, batéagare,
aktiesigare, handikappforeningar, miljogrupper m fl sam-
arbetar i olika riksomfattande organisationer med syfte
att tillvarata gemensamma intressen. De olika organisa-
tionernas centrala kanslier i Stockholm dr duktiga pa att
overtyga politiker och andra beslutsfattare om att det som
ligger i den aktuella gruppens intresse ocksé ligger i lan-
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dets intresse. Planeras beslut som gér emot gruppintres-
set uppvaktar man politiker och slar larm i massmedia
och kan ofta viacka opinion. Dessa grupper har med ratta
kallats for den svenska "kravmaskinen”.

En andra forklaring ar att politikerna delvis
tycks ha tappat greppet om samhdllsplaneringen

Samspelet mellan politiker och tjadnstemén bygger pa att
politikerna styr med hjélp av sina 6vergripande kunska-
per om den totala samhillsutvecklingen. Utifran detta
helhetsperspektiv skall politikerna dels kunna definiera
problem och rikta in experternas arbete pa ett relevant
sdtt och dels kunna sidga nej eller ja till olika experters och
forvaltningars egna initiativ att fa expandera inom det
egna omradet. Det tycks i alltfor stor utstriackning vara sa
att politikerna inte klarar dessa uppgifter.

Kommunalpolitiker och &dven rikspolitiker saknar ofta
det sjélvfortroende som behovs for att med kraft ifragasat-
ta experternas rekommendationer. De kénner sig som,
och dr, lekmén bredvid experterna pé experternas special-
omraden.

Nar politikerna avslgjar sitt daliga kunnande inom
fackomradet, kan de bli bemdétta med nedlatande reaktio-
ner fran experter, som tycker att politikerna inte vet vad
de talar om. Det fordras kurage fran politiker for att vaga
rubba experternas cirklar. Experterna har ofta arbetat i
ménga &r med en viss typ av fragor och dr darfor i manga
fall 6vertygade att de har rétt dven nér de har ett snévt
eller irrelevant synsétt. Detta ger experterna ett psykolo-
giskt 6vertag.

Experter med smé kunskaper inom andra omréaden &n
det dar de har specialiserat sig ger politikerna rekommen-
dationer som kan representera starka forvaltningars syn-
satt. Politikerna har varken tid eller utbildning att i detalj
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granska forvaltningarnas rekommendationer och sétta in
dem i ett stéorre sammanhang.

Foretagsekonomer har med hjéalp av intervjuer forsokt
kartldgga beslutsprocessen i ett antal kommuner. De be-
skriver dér forhallandet mellan politiker och tjanstemén.
Enligt deras beskrivning &r tjdnsteméannen de aktiva och
politikernas roll blir att vara "defensiva granskare” av det
material tjdnstemédnnen lagger fram. Politikerna kan déa
sédga nej till vissa delar, men de har inte ork att komma
med egna alternativ. Tjansteménnen tillampar en "lyss-
narstrategi”, som innebér att man bérjar med 6versiktliga
skisser och lyssnar till politikernas reaktioner pa dessa
och sedan gar man successivt vidare allteftersom politi-
kerna sédger ja till olika bitar (Brunsson och Jénsson,
1979). Det hela liknar en utbildningsprocess dar tjdnste-
ménnen ir ldrarna och politikerna eleverna. Skillnaden
dr bara den att det 4r eleverna som fattar de formella be-
sluten.

En risk &r att politikerna efter processen upptécker att
de har sagt ja till ett forslag som de egentligen inte tycker
om, sérskilt inte ndr det bladser upp en stark opinion emot
forslaget. Samtidigt har politikerna véldigt svart att dnd-
ra en stdndpunkt, som de en gadng har accepterat och kan-
ske framfort offentligt. Dennisavtalet verkar vara ett ty-
piskt exempel pa detta.

Detta sétt att arbeta gor att man ofta bara tar fram ett
huvudalternativ som alla dr 6verens om. For beslutsfat-
tandet dr det mycket viktigt att flera huvudalternativ tas
fram och att politikerna inte tar stéllning forrdn allmén-
heten och lokala partiféreningar har fatt majlighet att
séga sitt.
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En tredje forklaring dr att allmdanheten har
hamnat vid sidan om beslutsfattandet i den
offentliga sektorn

Den skattebetalande allmdnheten, som den offentliga
sektorn skall ge service, har sma mojligheter att fora fram
synpunkter pa den service som politikerna via den offent-
liga sektorn ger dem.

I var demokrati har medborgarna majlighet att vart
fiarde ar i val bestimma vilka som skall svara for rege-
ringen. Det rdcker emellertid inte med allménna val mel-
lan partier med omfattande och likartade program for att
en levande demokrati skall fungera, nir avstandet blir
langt mellan dem som bestimmer och dem som far leva
med verkningarna av besluten. Vi méaste infora metoder
som ger politiker och planerare kunskap om allménhe-
tensvarderingari samband med alla de beslut som fattas i
den offentliga sektorn och som p& nagot sitt paverkar
vanliga ménniskors vardagstillvaro. Den metod for sam-
hillsekonomiska bedémningar som vi diskuterar i denna
bok uppfyller dessa krav. De samhéllsekonomiska vérde-
ringarna hdmtas fran de berorda méanniskorna sjilva.

De i massmedia uppmérksammade aktionsgrupperna,
som t ex kdmpar for att bevara vissa byggnader, gronom-
raden, jarnvégslinjer eller sjukhus, intresserar sig for be-
slut som ror en obetydlig del av hela den offentliga sek-
torns omslutning. I allménhet ar det inte sa att aktions-
gruppen formedlar sina viarderingari form av betalnings-
vilja for nagot de kéampar for till politikerna utan snarare
vill grupperna ha nagot som de anser vara riktigt eller
som gynnar dem oberoende av vad det kostar. Aktions-
grupperna kan manga ganger vara en nyttig motvikt mot
experteri forvaltningar, men de kan inte ersitta det sam-
héllsekonomiska beslutsunderlaget.

Kommunsammanslagningarna har o¢kat avstandet
mellan medborgare och beslutsfattare. Experter hari allt
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storre utstriackning fatt hand om beslutsunderlagen och
besluten. Dessa &r inte utbildade for att ta hansyn till alla
effekter av ett beslut. Detta leder ofta till att kvantitativa
mal nds medan kvaliteter, som har stor betydelse for all-
méanheten som berors av besluten, forloras. Ju langre av-
standet blir mellan de styrande och de styrda, desto svara-
re blir det att forsta hur de enskilda méanniskor som berors
av besluten upplever dessa.

En 6verbetoning av harda kvantifierbara och normer-
bara faktorer pa bekostnad av trivsel och miljo torde vara
en viktig orsak till att 1960- och 1970-talens kraftiga ut-
byggnad av bostadsomraden, skolor och sjukvard inte led-
de till den 6kade livskvalitet i samhéllet som ledande poli-
tiker vantade sig.

En fjdrde forklaring kan vara
beloningssystemets utformning

Den enskilde beslutsfattaren handlar pa ett sédtt som &r
nyttigt for honom eller henne. Idealisten kdnner sig ngjd
med sitt arbete niar han gor insatser som han upplever
som nyttiga for samhaéllet i stort. Karridristen kdnner sig
nyttig ndr han utmérker sig pa ett sddant sitt att hans
karridarmgjligheter forbattras. Materialisten kénner sig
nyttig nar han fattar beslut som direkt eller indirekt med-
for att hans 16n och formaner forbattras och som innebéar
att hans arbetssituation blir mer behaglig. Specialisten
kanner sig nyttig nidr han gor nagot som visar stor skick-
lighet inom hans specialomréade. Det kan gilla en avan-
cerad brokonstruktion eller en ny operationsteknik.
Partitaktikern kdnner sig nyttig ndar hans handlande
medfor att partiet far fler roster.

Detta ar endast exempel péa inriktningar som kan ren-
odlas. I sjédlva verket torde alla manniskor ha bitar av des-
sa malsittningar. Den offentliga beslutsfattarens nytto-
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funktion dr mycket komplicerad pa samma sitt som det
manskliga psyket ar det.

Vissa handlingsménster inom den offentliga forvalt-
ningen kan emellertid bidra till att uppfylla flera inrikt-
ningar. Professor Ingemar Stahls ansats att betrakta den
offentliga sektorn som storleksmaximerande kan kanske
varalamplig (Stahl, 1977). Flera malsattningar for den of-
fentliga beslutsfattaren kan uppfyllas genom en sadan in-
riktning. Ju storre personal man har desto battre majlig-
het far man att genomfora sina idéer och desto hogre blir
l6nen. Den administrator som ar stark och far en snabbt
véaxande avdelning blir respekterad for att vara dynamisk
och en person man bor halla sig vdl med, antingen hans
ambitioner ar fornuftiga fran samhallets synpunkt eller
inte.

Den chefsom av effektivitetsskal tillater att hans perso-
nal overfors till andra avdelningar framstar som svag
aven om de flesta inser att fordndringen ar sakligt motive-
rat. Det ar darfor mycket svart for politiker att f& med
tjdnstemidnnen pa att flytta en verksamhet fran en for-
valtning till en annan, &ven om det for en utomstdende
framstar som mycket angeléget.

Den som delar sin chefs ambitioner och tankegangar
och letar efter 16sningar p4 samma sétt som chefen bels-
nas med steg uppfor karridrstegen. Den som foreslar nya
angreppssétt och losningar kan bli besvérlig for chefen
som sedan ldnge kanske betraktar det siatt han &r van att
arbeta pa som det enda ritta. Detta kan vara en av flera
forklaringar till att incitamentet till nytdnkande ar daligt
inom den offentliga sektorn. De flesta av medarbetarens
nyttor tillfredsstélls bast om han vandrar i chefens fot-
spar. Detta hindrar inte att cheferna i olika sammanhang
talar om behovet av nya idéer och vikten av att uppmunt-
ra kreativa personligheter. John Kenneth Galbraith skri-
ver: "To proclaim the need for new ideas has served, in
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some measure, as a substitute for them.” (Galbraith,
1979)

En viktig del av beloningssystemet 4r den tillfredsstél-
lelse det medfor att tillhéra en grupp och att gemensamt
med andra arbeta for gruppens méal. Gruppen 4r i allmén-
het avdelningen d4r man arbetar, men kan parallellt med
detta dven vara t ex yrkeskaren. Dennisintressenterna
tycks bilda en grupp som drivs av en gemensam vision.
Grupptédnkandet tycks gora att man har latt att bortse
fran fakta och att man later &ndamalet helga medlen.

En dramatisk illustration av beloningssystemets bety-
delse fick vi nar ersattningssystemet till sjukhusen dnd-
rades. For nagra ar sedan var langa operationskoer det
bidsta argumentet nidr sjukhusklinikerna tdvlade om
pengar. Néir systemet dndrades genom att klinikerna fick
betalt per operation blev korta koer ett méaste for att kun-
na dra till sig ménga patienter. Operationskéerna for-
svann 6ver en natt. Detta visar att inte ens de kanske
storsta idealisterna inom den offentliga sektorn, ldkarna,
drar sig for att lura politiker med konstruerade opera-
tionskoer nar detta kan ge mer pengar.

En femte forklaring dr bristen pa kriterier ndr
man skall fatta beslut

Inom den offentliga sektorn har man inte nagot allméant
accepterat kriterium for sin verksamhet. Man har inget
som motsvarar det foretagsekonomiska lonsamhetskrite-
riet inom den privata sektorn. Lonsamhetskriteriet har
en overordnad betydelse inom det privata nédringslivet.
Klarar man inte lonsamheten kan detta ha mycket allvar-
liga foljder for flera av de olika komponenter som ingar i
beslutsfattarens nyttofunktion.

Det foretagsekonomiska lonsamhetskriteriet respekte-
ras bade av fackforeningar och politiker. Sysselséttningen
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inom vissa branscher har snabbt kunnat minskas med
hjalp av lonsamhetskriterier, medan den 6kat inom andra
branscher. Storkoncerner delas upp pa sma decentralise-
rade resultatenheter med sjalvstdndigt ansvar for sin 16n-
samhet. Tusentals foretagsekonomer dgnar sig at att géra
kalkyler over lonsamheten for olika investeringar och
verksamheter. Inom den offentliga sektorn arbetar dar-
emot bara ungefir ett dussin samhéllsekonomer med att
utvirdera nyttan av den offentliga sektorns resursinsat-
ser. Med undantag av trafiksektorn anviands mycket litet
av detta i den praktiska samhéllsplaneringen.

I brist pa kriterier fattas manga offentliga beslut ut-
ifran beslutsfattarnas privata nyttofunktioner. Som en
del av nyttofunktionen ingar att vdarna om egna intressen
och om den egna verksamhetens intressen.

Sambhaéllsbesluten tillkommer i allmédnhet som resultat
av en forhandlingsprocess déar politiska partier, forvalt-
ningar, fackforeningar, foretag, lokala opinionsgrupper
m fl 4r med. Deltagarna prioriterari allménhet en resurs-
insats utifran den inverkan satsningen far pa det intresse
som respektive deltagare har till uppgift att bevaka. Ing-
en tar ansvar for alla medborgares samlade intressen.

Alla torde vara 6verens om att den offentliga sektorn
inte bor vara nagot sjalvindamal. Den finns till for att
maéanniskornas allménna vélfard blir battre omhénderta-
gen av gemensamma organ 4n om man ldmnade at var och
en att sorja for sig sjéalv. Utgdngspunkten for att bedoma
om nagot den offentliga sektorn gor ar bra eller daligt bor-
de vara om de berérda ménniskorna tycker det ar bra eller
daligt. Utgangspunkten for att utviardera den offentliga
sektorns verksamhet bor med andra ord vara i vad méan
atgarderna gynnar de enskilda manniskornas intressen.

Det samhaillsekonomiska beslutsunderlaget har just
till uppgift att formedla viarderingar hos dem som berors
av ett beslut till dem som skall fatta beslutet. Om ett sam-
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hallsekonomiskt beslutsunderlag ligger till grund for for-
handlingsprocessen genom vilken den offentliga sektorns
beslut fattas kan beslutsunderlaget tjina som den skatte-
betalande allménhetens representant vid forhandlings-
bordet. Detta torde paverka besluten sa att de avgors na-
got mindre utifran de féorhandlandes maktpositioner och
nagot mer utifran medborgarnas intressen.

I det kriterielosa tillstandet &dr det svart att fa nagon re-
spons for allmént stillda krav pa att spara. De olika for-
valtningarna har lika stora ambitioner som tidigare och
utan Kkriterier har de naturligtvis mycket svart att inse att
vissa av deras arbetsuppgifter ar onédiga och att man 16-
ser andra alltfor ambitiost. Inskrankningar kan medfora
att man berévar sina egna arbetskamrater eller sig sjélv
jobbet.

I dag kan den offentliga sektorn i Sverige kallas for den
“kriterielosa” sektorn. Bristen pa beslutskriterier gor att
det i praktiken ofta blir producentintressen, personalin-
tressen, organisationsintressen, sektorsintressen, regio-
nala intressen, myndighetsintressen, departementsin-
tressen och olika andra egenintressen som blir domine-
rande.

Myndighetschefer inte minst inom trafikomradet ar
ofta medvetna om skillnaden mellan sirintresse och all-
ménintresse. Forst fattar chefstjansteméannen i prakti-
ken de politiska besluten genom att de helt behirskar be-
slutsunderlaget. Nar politikerna sedan fattat det formella
beslutet laggs hela ansvaret pa dessa. Nar verkscheferna
sedan anklagas for att fatta samhéllsekonomiskt felakti-
ga beslut latsas de att de bara ar lojala tjanstemén utan
egen vilja som foljer politikernas beslut. De kan till och
med halla med om att politikernas beslut 4r samhéllseko-
nomiskt okloka.
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Kort sammanfattning

Naéar man skall forklara ett myndighetsbeslut kan det vara
till hjalp att utgé ifran att beslutet ar rationellt utifréan de
beslutskriterier som varit aktuella for den eller de offent-
liga beslutsfattare som fattade beslutet.

En chefstjansteman i en myndighet eller forvaltning
har stor makt. Chefstjanstemannen kan strunta i vad de
anstillda eller marknaden tycker om ett beslut. De be-
slutskriterier som i forsta hand tycks gélla for honom ar
foljande och de kommeri den angivna ordningen:

a) Gynnar beslutet chefstjanstemannens egenintresse?

b) Gynnar det myndigheten eller forvaltningen t ex ge-
nom okade anslag?

¢) Gynnar det den yrkeskar som chefstjanstemannen till-
hor? Det kan gélla civilingenjorer, lakare eller meteo-
rologer.

d) Gynnar det den verksamhet som chefstjinstemannen
ansvarar for?

Nar hogre offentliga chefer diskuterar lampliga kandida-
ter till ndrmast understallda chefer ar en viktig egenskap
som ofta tas upp att personen skall vara "styrbar”. Nar
man ser vilka beslutskriterier som géller inser man hur
viktigt detta méaste vara for chefstjansteménnen.

Det finns manga undantag fran denna huvudregel for
offentliga chefers beslutskriterier. De eldsjilar som orkar
st emot "systemet” 4r en mycket stor tillgang for samhal-
let.
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8. Varfor anvdnds samhadlls-
ekonomiskt beslutsunderlag
sa lite 1 praktiken?

Samhallsekonomiskt beslutsunderlag
hotar sirintressen

I foregdende kapitel tog vi upp nagra av de krafter som
styr den offentliga sektorns utveckling. Ett samhallseko-
nomisk beslutsunderlag skulle vara ett hinder for manga
sérintressen, eftersom det skulle ge en mojlighet att kon-
trollera lampligheten av de beslut som fattas inom den of-
fentliga sektorn.

Den forsta anledningen till den offentliga sektorns till-
vixt, specialiseringen, skulle begrinsas genom att sam-
hillsekonomisk utviardering utgar fran problemen. Ex-
perter med olika utbildning maste vara med. Experternas
personliga ambitioner, det kan vara ldkarens, lararens,
ingenjorens eller socialarbetarens, att na sa langt som
mojligt inom sitt omrade hotas. Det samhéllsekonomiska
beslutsunderlaget skulle siatta stopp for experternas am-
bitioner nidr samhallsnyttan for en ytterligare satsad kro-
na inom det aktuella omradet blir mindre &n kostnaden.

Den andra anledningen till tillviaxten, namligen tjans-
teméannens mojlighet att styra politikerna, skulle minska.
Politikernas stédllning skulle forstiarkas. Vi skulle fa en ny
grupp tjanstemén, samhéllsekonomerna, som skulle hjél-
pa politikerna att utviardera de olika forvaltningarnas for-
slag. Samhallsekonomerna skulle inte sjdlva ha nagot att
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vinna pa att en viss forvaltnings verksamhet expanderar.
De skulle forhoppningsvis kunna ge en relativt objektiv
bild av olika alternativs fordelar och nackdelar till politi-
kerna.

Politikernas uppgift blir da lattare att klara av. I stéllet
for harda forhandlingar med olika intressegrupper finns
forutsattningar for seriosa diskussioner av alternativ ut-
ifran ett objektivt beslutsunderlag. Den servicen har ju
vara foretagsledare, som far beslutsunderlagi form av fo-
retagsekonomiska kalkyler frdn négon av landets tusen-
tals foretagsekonomer.

Det tredje problemet, som handlar om att allménheten
hamnar utanfor beslutsprocessen, skulle minska. Samti-
digt skulle ocksa inflytandet for de intressegrupper, som
idag sitter kring forhandlingsbordet minska. I det sam-
hallsekonomiska beslutsunderlaget tar man héansyn till
alla medborgare som berors och dven till styrkaniberérda
personers preferenser for eller mot en planerad férand-
ring.

Den omtalade svenska "kravmaskinen” skulle manga
ganger finna det obehagligt att krav som en viss intres-
segrupp framfor med stort patos efter en samhéllsekono-
misk bedomning kanske inte alls visar sig vara i allmén-
hetens totala intresse.

Hur kan allmanintresse och
sarintresse fas att sammanfalla?

Det fjarde problemet, som handlar om beloningssystemets
utformning, dr nyckeln till en positiv forandring. Ett be-
16ningssystem som utgar fran "samhaéllsintresset” krédver
emellertid att det femte problemet klaras av genom att
man infor det samhéallsekonomiska beslutskriteriet i den
offentliga sektorn. Forst med sddana kriterier vet man
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vad som skall belonas. Chefer och anstéllda i den offent-
liga sektorn kan da bel6nas for att de astadkommer sam-
hallsekonomisk nytta p4 samma séitt som chefer inom den
privata sektorn belonas, niar de astadkommer foretags-
ekonomisk vinst.

Som skattebetalare och privatperson anser nog de fles-
ta offentligt anstéllda att kostnader som tiacks med skat-
tepengar noga skall vdgas mot den nytta de gor, men for
den egna verksamheten 4r man tveksam. Det samhélls-
ekonomiska kriteriet kan kanske medfora besvarliga be-
gransningar eller fordandringar i den egna verksamheten.
Detta ar troligen forklaringen till att det har gatt bra att
fa den offentliga sektorn att i princip rekommendera an-
viandningen av samhaéllsekonomiskt beslutsunderlag
men ndr man kommer till praktiken blir det stopp.

Ett inférande av samhallsekonomiskt beslutsunderlag
och en dndring av beloningssystemet sa att ledning av of-
fentliga verksamheter i samhallets intresse belonas skul-
le ocksa gora att vissa personer i den offentliga sektorn
skulle f mindre makt och andra mer. Manga av de mékti-
gaste tjanstemédnnen skulle med ratta kunna kidnna sina
positioner hotade. Sa ldnge som intet fordndras sitter de
sdkert kvar. Darfor har man ocksa hittills med framgéang
lyckats motarbeta inforandet av samhéllekonomiska kri-
terier i den offentliga sektorn.

Det géller att pa lampligt satt géra om beloningssyste-
met sa att det blir i beslutsfattarnas intresse att handla
samhéllsekonomiskt. Om regeringen gor klart att man in-
for samhéllsekonomiskt beslutsunderlag som en del av
spelreglerna inom den offentliga sektorn s& kommer
tjansteménnen att finna sig i detta, eftersom den svenska
tjanstemannakaren i stort 4r hederlig och réittar sig efter
de regler som géller.

Dessutom har ménga av dem som nu dr makthavare
blivit det genom en formaga att ratt tolka vad som ar ”i
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tiden” och satsa pa den inriktning som “géiller” vid olika
tidpunkter. Om regeringen gor klart att nu ar det ratio-
nellt samhéllsekonomiskt beslutsunderlag som "géller”
sd kommer manga karridrsugna tjanstemain att tavla om
att uppfyllainriktningen pa bésta satt. For att regeringen
skall vara trovirdig maste den chef som planerar sam-
héillsekonomiskt belonas pa ett sdtt som hela hans organi-
sation forstar. Ett effektivt sétt ar att se till att de som inte
tar fram det begérda beslutsunderlaget kommer i andra
hand vid fordelningen av budgetmedel.

Grunden for beléningssystemet pa alla nivaer inom den
offentliga sektorn borde vara att uppskattning, 16n och
andra formanar relateras till den samhallsnytta som en
person, enhet eller forvaltning dstadkommer. Det behovs
“raka ror” mellan de samhéllsekonomiska utviarderingar-
na av genomford verksamhet och beloningen.

Nu later siginte samhillsnyttan alltid berdknas exakt i
kronor. Det dr enklare for ett foretag att berdkna sina in-
komster dn for en myndighet att berdkna den samhalls-
nytta man astadkommer. Bara detta att principen laggs
fast dr emellertid ett mycket viktigt steg. Om vi far ett sy-
stem i den offentliga sektorn dir alla chefer tvingas att for
de anstillda och sina 6verordnade chefer motivera t ex
l6nedkningar med utgangspunkt fran den samhéllsnytta
olika personer dstadkommer har man kommit langt. Det
hindrar inte att ménga chefer fortsitter att forsoka bels-
na beundrande ja-sidgare, men det blir svarare.

Goda samhillsekonomiska utvidrderingar som utfors
korrekt och hederligt skulle avsevart stidrka politikernas
stéllning pa bekostnad av 6vriga aktorer i den offentliga
beslutsprocessen. Politikerna bestimmer da spelreglerna
i stéllet for nuvarande forhallande nér varje myndighet
eller intressegrupp kan éndra spelreglerna i utvéardering-
en sa att resultatet gynnar myndighetens eller gruppens
intressen.
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De motiv for att hindra inférandet av samhéllsekono-
miskt beslutsunderlag som vi hir tagit fram torde vara
tillrackliga for att forklara svarigheten att infora sam-
hillsekonomiskt beslutsunderlagi den offentliga sektorn.
Vi skall emellertid ta upp ett motiv till, som har att gora
med rollernai den offentliga beslutsprocessen.

Har vi haft starka politiker utan vetenskaplig utbild-
ning, som Gunnar Striang, och svaga planerare har politi-
kerna litat pa sitt sunda fornuft och ansett att de sam-
héllsekonomiska bedomningarna dr onédiga. Har vi haft
svaga politiker och starka tjdnstemén och gruppintressen
har dessa inte velat forse politikern med ett vapen som
skulle stédrka politikerns sits och férsvaga de 6vrigas runt
forhandlingsbordet. En asikt som forekommer bland vissa
chefstjansteméan med stark sektorsanknytning dr att man
maste kunde styra politikerna med beslutsunderlaget an-
nars skulle politikerna kunna fatta hur tokiga beslut som
helst.

Det vi behover ar starka men samtidigt 6dmjuka politi-
ker som ldgger fast klara samhéallsekonomiska riktlinjer
for alla de tusentals beslut som fattas inom den offentliga
sektorn och som ocksé ser till att dessa riktlinjer efterlevs.

Naturligtvis kan allting missbrukas. Idag forekommer
det att sdrintressen genom konsulter lagger fram halsbry-
tande samhillsekonomiska ”gladjekalkyler” for politiker-
na. Tror politikerna blint pa dessa kan de naturligtvis bli
manipulerade. Detta giller dven for andra former av be-
slutsunderlag. Det forekommer ocksa halsbrytande fore-
tagsekonomiska “gldadjekalkyler”. Med den upplédggning
aven enhetlig presentationsmodell som beskrivs i kapitel
5, och med ett 6ppet underlag med hoga och laga rimliga
viarden dér bade foresprékares och motstandares asikter
far plats, ar risken liten att politikerna skall vilseledas.
Det finns ocksa mojlighet for politikerna att lata kunniga
samhillsekonomer granska underlaget.
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Praktiska erfarenheter

I framstéllningen gor vi troligt att egenintressen och and-
ra sdrintressen i manga fall paverkar beslutsfattare mer
dn allménintresset. Detta borde innebéara att chefer vars
verksamhet dr samhéllsekonomiskt l6nsam borde tala for
anviandande av samhéllsekonomiskt beslutsunderlag me-
dan de med samhéllsekonomiskt olonsam verksamhet
borde vara emot.

I USA bérjade man redan pa 1950-talet att gora enkla
samhillsekonomiska kalkyler for védginvesteringar. De
flesta visade god l6nsamhet. De federala vaginvestering-
arna finansierades med en fond som fick 6ronméarkta
pengar fran bensinskatterna.

Det visade sig efter manga ar av intensivt viagbyggande
att de samhallsekonomiskt lonsamma projekten blev allt
farre. Under mitten av 1960-talet gjorde man en federal
vagplan dar det visade sig att bara en tredjedel av investe-
ringarna var samhillsekonomiskt lonsamma. Nar de
oronméirkta pengarna o6versteg tillgdngen pa sambhills-
ekonomiskt lonsamma federala véginvesteringar, avskaf-
fade man de samhéllsekonomiska bedémningarna. Alter-
nativet skulle vara att 1ata andra &ndamal som kollektiv-
trafiken fa del av pengarna, vilket inte tilltalade vagin-
tressena.

Med tiden tvingades emellertid vagintressen att lata
pengar fran fonden g4 till andra dndamal. Den nya tun-
nelbanan i Washington D.C. finansierades t ex med peng-
ar fran fonden.

President Carter var en anhéngare av cost-benefitana-
lys. Han forsokte under boérjan av sin presidentperiod
stoppa ett antal stora dammbyggen som var samhéllseko-
nomiskt olonsamma. Detta gav upphov till allvarliga kon-
flikter med de delstater som skulle fa ett efterldngtat sys-
selsattningstillskott genom dessa dammbyggen. Till slut
fick president Carter ge vika for det politiska trycket och
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bygga manga av de olonsamma dammarna (Newsweek,
1978, 1979).

Under 1970-talet var det demokrater i USA som trodde
att man med hjilp av samhéllsekonomiskt beslutsunder-
lag skulle kunna motivera olika reformprogram. Dessa vi-
sade sig emellertid i allmédnhet vara samhéllsekonomiskt
olonsamma sd istéllet blev det republikanerna, som under
Reaganadministrationen (1981-1988) stéillde krav pa
samhallsekonomiskt beslutsunderlag for att kunna stop-
pa nya program, som de var emot.

I nagra fall har experterna pa samhallsekonomi inte
forstatt den politiska processen och sedan blivit upprorda
nar politikerna fattat "fel” beslut. Ett exempel pa detta &r
den stora cost-benefitanalys som gjordes for lokalisering-
en av Londons tredje flygplats (Layard, 1976). Dar tog ex-
perterna fram en "riktig” 16sning for politikerna och blev
sedan mycket upprorda nér politikerna inte foljde deras
rekommendationer. Dessa kontroverser gav cost-benefit-
analysen en negativ klang bland politiker och planerare i
England, som inte var insatta i samhéllsekonomisk ana-
lys.

I Sverige har de samhillsekonomiska kalkylerna vid
flera tillfdallen visat att nagot varit olonsamt. Politikerna
har dndé inte i kampen mot starka sarintressen i tid kun-
nat sdtta stopp for eller ldgga ner samhéllsekonomiskt
olonsamma verksamheter.

Samhallsekonomiska bedémningar gjordes t ex bade
for ”Stalverk 80” i Lulea och for det gamla varvsstodet.
Trots att de samhéllsekonomiska bedomningarna visade
pa mycket dalig lonsamhet var trycket fran olika sérin-
tressen for stort for att politikerna skulle vaga avbryta
satsningarna. Forst ndr en massa skattepengar i stod
lagts utiondédan och de orimliga kostnaderna for fortsatta
satsningar blev helt uppenbara, var politikerna beredda
att slopa ”"Stalverk 80” och avskaffa varvsstodet.
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Aven inom vigplaneringen i Sverige finns exempel som
visar hur en myndighets siarintresse kan paverka anviand-
ningen av samhéllsekonomiskt beslutsunderlag. Ar 1976
arbetade en offentlig utredning "Decentraliseringsutred-
ningen”. Den foljde en tendens i tiden att samla all statlig
planering i ldnen till lansstyrelserna. Tunga lansrad ville
overfora Vagverkets planeringsavdelningari de 24 lanen
till lansstyrelserna. Vagverket beskylldes for att sektors-
planera och for att den starka véagplaneringen styrde all
annan samhaéllsplanering.

Varen 1976 var jag ansvarig for en grupp som bl a arbe-
tade med att utveckla Viagverkets samhéllsekonomiska
modell for angeldgenhetsbedomning av vaginvesteringar.
Vi hade svart att fa gehor fran ledningen. Infor hotet att
Vigverket skulle berovas sina planeringsavdelningar be-
stamde sig ledningen 6ver en natt for att visa att Vagver-
ket inte sektorsplanerade utan var bast pa att planera ge-
nom att satsa pa den samhallsekonomiska modellen.

I Vigverkets samhillsekonomiska modell fick alla
medverka med sina kunskaper om viginvesteringarna.
Lansstyrelsernas naturvardsenheter, regionalpolitiska
enheter, forsvarsenheter m fl var med och bidrog till be-
slutsunderlaget liksom kommunerna.

Vi samhéllsekonomer fick dka runt landet och i grupper
visa for vagforvaltningarnas tjansteméan med vagdirekto-
ren i spetsen hur de samhéllsekonomiska bedémningarna
skulle genomforas. Langst bak i salongen hade vi med oss
en av Vagverkets hogsta chefer som sade: ”S& har maste ni
gora grabbar annars stjidl de vara planeringsavdelning-
ar.”

Nar cheferna for vagforvaltningarna i lanen forstod att
de som inte tog fram ett ordentligt samhallsekonomiskt
beslutsunderlag skulle komma i andra hand vid fordel-
ningen av investeringsmedel satsade néstan alla ordent-
ligt och tog fram bra samhéllsekonomiskt beslutsunder-
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lag i samarbete med ldnsstyrelsens enheter och kommu-
nerna. Detta visar att om det bara uppfattas som ett
starkt egenintresse for en organisation att ta fram ratio-
nellt samhillsekonomiskt beslutsunderlag sa ar de prak-
tiska problemen inte sdrskilt stora.

Under 1980-talet, nir anslagen till védginvesteringar
var laga, framholl Vagverket i sina anslagsframstéllning-
ar den hoga samhéllsekonomiska lénsamheten for végin-
vesteringarna. Man skrev i anslagsframstéllningen bl a
att samhaéllet i genomsnitt fick 2-3 kronor i nytta for varje
satsad krona pé véginvesteringar.

Under lagkonjunkturaren har politikerna plotsligt bli-
vit villiga att satsa stora belopp pa véginvesteringar. Véag-
intressen sdg mojligheten att f4 samhaillsekonomiskt
olénsamma storinvesteringar genomférda som inte skulle
vara gangbara under lugnare tider. De samhéllsekono-
miska bedomningarna gomdes undan (se kapitel 3).

Vill politiker ha samhéllsekonomiskt
beslutsunderlag?

Ar 1983 skrev jag som en del av min doktorsavhandling
rapporten "Metod for samhéllsekonomisk utvirdering av
trafikinvesteringar - tillaimpningsexempel for Nockeby-
banan”. Ett huvudsyfte med rapporten var just att finga
upp politikers synpunkter pa ett samhallsekonomiskt be-
slutsunderlag for en aktuell fraga.

Storstockholms Lokaltrafik (SL) hade gjort en utred-
ning ddr man rekommenderade att man skulle ldgga ner
Nockebybanan, Stockholms sista sparvég, och ersédtta den
med bussar som skulle ga pa sparvégens banvall. Forsla-
get vickte ett stort lokalt motstéand och foreningen "Réad-
da Nockebybanan” bildades.

Narjag kominibilden holl landstingets trafikkontor pa
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med en ekonomisk utredning for Nockebybanan. Som en
del av mitt davarande forskningsprojekt gjorde jag ett
eget samhallsekonomiskt beslutsunderlag som politiker-
na fick samma dag som de fick trafikkontorets underlag.

Senare sokte jag upp politikerna i Stockholms lidns
landstings trafikndmnd och intervjuade dem om deras in-
stallning till det samhallsekonomiska beslutsunderlaget.
Trafikndmnden hade 18 ledaméter, 9 ordinarie och 9
suppleanter av vilka 12 intervjuades, bland dem alla de
“tunga” trafikpolitikerna. Alla politikerna utom en tyckte
att det var "mycket” viktigt att fa tillgang till savil sam-
hallsekonomiskt som foretagsekonomiskt beslutsunder-
lag. Den aterstaende politikern tyckte det var "ganska”
viktigt.

En fraga lod: "Anser Ni det vara viktigt att man utveck-
lar en standardmetodik for samhéllsekonomisk utvarde-
ring av trafikinvesteringar sa att politiker och planerare
slipper att ldra sig forsta nya séitt att presentera kalkylen
for varje ny investering?” Av 12 svarande ansag 8 att det
var mycket viktigt, 2 att det var ganska viktigt, en att det
var mindre viktigt och en att det var viktigt fran fall till
fall.

Den fragan foljdes av fragan: ”Anser Ni det vara viktigt
att Kommunforbundet, Landstingsférbundet, finansde-
partementet, samhéllsekonomer m fl rekommenderar en
standarduppldggning av den samhéallsekonomiska utvéar-
deringsmetodiken?” Av 12 svarande ansag 5 detta vara
mycket viktigt, 4 ganska viktigt, 2 mindre viktigt och 1
onodigt.

Det tog nastan femton ar frén intervjuerna till dess att
en saddan standardmetod var fardig och rekommenderad
av Kommunforbundet, Landstingsforbundet och Riksre-
visionsverket (se avsnittet ”Béttre beslutsunderlag i den
offentliga sektorn”, kapitel 6).

En viktig lardom fran alla de ar jag arbetat med sam-
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hallsekonomiskt beslutsunderlag i den offentliga sektorn
ar att verkligheten inte later sig fingas exakt. Det inne-
béar att foresprakare for ett projekt niastan alltid 6verdri-
ver nyttan och underskattar kostnaderna medan mot-
stdndarna gor det omvanda. Det ar darfor av grundlag-
gande betydelse att man lyssnar pa bada sidor och i det
samhéllsekonomiska beslutsunderlaget tar med alterna-
tiva berdkningar for ett projekt som ger utrymme for bag-
ge sidornas varderingar.

I fallet Nockebysparvigen tog vi fram en samhillseko-
nomisk bedomning, som byggde pa SL:s vdrden och som
kom fram till att det var lonsamt att ldgga ner sparvigen
och kora med bussar, och en, som byggde pa "Rddda Noc-
kebybanans” viarden och som klart visade att sparviagen
borde upprustas och behéllas.

Till politikerna i Stockholms ldns landstings trafik-
namnd stéllde vi frdgan: ”Anser Ni det vara viktigt att be-
slutsunderlaget omfattar savil hoga som laga rimliga
viarden pa olika kostnader och effekter?”. Av de 12 som
svarade ansag 9 det vara mycket viktigt, 2 ganska viktigt
och 1 mindre viktigt.

I Sverige tycks vara politiker i princip genom foreskrif-
ter och rekommendationer 6nska sig allsidiga rationella
konsekvensutredningar som beskriver de olika hand-
lingsalternativens nyttor och kostnader. Samtidigt ver-
kar samma politiker vara for ”"snilla” for att konfrontera
tjansteman med krav pa det beslutsunderlag de onskar
sig. Nér tjanstemédn hiavdar att det inte gar att ta fram
samhéllsekonomiskt beslutsunderlag sa tycks politiker-
na ofta tro pa det. Det dr ju experterna som har talat.

Detta illustrerades av fragan vi stéllde till landstings-
politikerna: "Anser Ni det vara viktigt att gora likartade
utvarderingsschema med kommentarer och likartade un-
dersokningar av svarkvantifierbara effekter som t ex triv-
seleffekter i samband med andra aktuella omstridda tra-
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fikprojekt?”. 5 ansag detta vara mycket viktigt, 5 ganska
viktigt, 1 viktigt fran fall till fall och 1 onodigt.

Trots att det fanns aktuella projekt, som Roslagsbanan
och Liding6banan, for vilka politikerna borde ha bestéllt
motsvarande samhéillsekonomiska beslutsunderlag av
tjdnsteménnen, hande inget. Politikerna verkade vara for
“snélla” for att krdva av tjdnsteménnen att de skulle ta
fram det beslutsunderlag som politikerna i intervju-
undersokningen sade sig vilja ha.

Beslutsunderlaget erséatter inte
politikerna

Det finns personer som hévdar att om man utarbetar sam-
hillsekonomiskt beslutsunderlag for olika forslag sa be-
hovs det inga politiker. Man véljer bara det bista alterna-
tivet enligt beslutsunderlaget.

Det skulle vara bekvamt for beslutsfattare att ha till-
gang till experter som ldgger fram det "sanna” beslutsun-
derlaget som ger en entydig rekommendation till politi-
kerna om vad som &r bast att gora. Verkligheten ar emel-
lertid séllan sa enkel. Det basta underlaget dr det som ger
beslutsfattarna en 6verskadlig bild av storleken péa olika
resursinsatser och effekter och av den osédkerhet som
finns. De politiskabeslutsfattarna méste sedan med hjalp
av sitt sunda fornuft och med sina véarderingar i botten
fatta de slutliga besluten.

Det finns flera osdkerheter som kan paverka utfallet av
en samhillsekonomisk bedémning. Man kan bl a skilja
mellan statistisk osdkerhet och det man kan kalla for "be-
domningsosdkerhet”. I vissa fall finns inte ens nagra sta-
tistiska data att utga ifrdn och man talar d4 om genuin
osékerhet.

De statistiska matten kan man anvédnda nar man vet
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sdkert vad som skall métas och hur det skall matas. Det
kan t ex gélla att méata ldangden pa varnpliktiga med en
given méttstock. Man kan da pa vanligt sétt rakna ut kon-
fidensintervall.

"Bedémningsosidkerheten” kan inte behandlas med sta-
tistiska metoder pa vanligt sdtt. Den forutfattade mening
som bedomaren har om vilket resultat som &rlampligt att
uppna tycks paverka bedomningarna.

Aven nir det giller s& handfasta kostnader som inve-
steringskostnaderna kan olika experter komma till be-
lopp som avsevirt skiljer sig at. Foér den bussvéig péa spéar-
vagens banvall som skulle ersidtta Nockebysparvigen be-
raknade Storstockholms lokaltrafik (SL) kostnaden till
5,5 miljoner kronor medan gatukontoret i Stockholm kom
fram till 11 miljoner kronor (1980 ars priser). SL ville lag-
ga ner sparvidgen medan gatukontoret ville ha den kvar.
Politikerna var undrande och en gemensam arbetsgrupp
tillsattes for att ta fram den "sanna” kostnaden. I arbets-
gruppens rapport kvarstod skillnaden i kostnadsupp-
skattningar oférindrad mellan SL och gatukontoret.

Om man gor tva samhéllsekonomiska berdkningar dar
man i ena fallet later forkdmparna for nagot, t ex Ore-
sundsbron, post for post vilja den kostnad bland tdnkbara
kostnader de anser vara rimlig och i andra fallet later
motstdndarna post for post vélja den kostnad som de an-
ser vara rimlig, sa far politikerna en bred belysning av
mgjliga utfall. Bdgge sidor anser nog sjdlva att de véljer de
riktiga kostnaderna, men en utomstéende betraktare kan
se hur viarderingarna paverkas av deras forutfattade me-
ningar om utfallet. Vi far d& situationen att alla bedom-
ningar som gynnar det ena eller andra alternativet intraf-
far samtidigt.

Spannvidden mellan foresprakarnas och motstandar-
nas bedémningar kan vara stor. Detta kan illustreras med
exemplet som géller Nockebysparvéagens framtid. SL:s ex-
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perter gjorde genomgdende bedomningar av kostnader
som gynnade bussalternativet medan "Rédda Nockebyba-
nans” experter gjorde bedomningar som gynnade spar-
vagsalternativet. Jag anpassade de bada sidornas berak-
ningar till den samhallsekonomiska modellen och kon-
trollerade ocksé att alla varden var rimliga.

Figur 8. Den samhdllsekonomiska vagen for Nockeby-
banan enligt SL och "Radda Nockebybanan”

o) Gomd (omms) oy
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Kalla: "Samhaéllsekonomisk metod - for battre beslutsunderlag”
(1988), Riksrevisionsverket.

Pa vanstravagskéalenifigur 8 ligger merkostnaden for att
upprusta sparvagnarna och fortséatta med sparvagstrafik
itolv ar jamfort med att riva sparviagen, bygga en bussvag
pa banvallen och kéra med bussar. Pa den hogra vagska-
len ligger samhillsnyttan av sparvidgen jamfort med
bussférbindelsen. De siffror som anges avser merkostnad
och mernytta for sparviagen. Enligt SL &r merkostnaden
17,1 miljoner kronor och mernyttan 6,6 miljoner. Enligt
”Radda Nockebybanan” ar merkostnaden bara 2,2 miljo-
ner kronor och mernyttan 79,7 miljoner kronor.

Nar man kan komma till sé olika resultat beroende pa
vilket slutresultat man 6nskar komma fram till utan att
for den skull anvianda orimliga siffror forstar man hur vik-
tigt det &r att vi har politiker som sitter som "domare”. De
politiska domarna har inte lagboken att gé efter utan ett
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overgripande samhéllsansvar och ett politiskt ideologiskt
uppdrag fran sina véljare.

Politikerna far ungefar samma stallning som domarna i
en rittegdng. Den samhillsekonomiska modellen ger
gréanser for vilka argument partsforetradarna kan fram-
fora pa samma sitt som advokaterna i en riattegdng inte
far framfora vilka argument som hellst. Experter, t ex
samhillsekonomer, kan tillkallas och som sakkunniga ut-
tala sig i olika delfragor pa samma séatt som experter gor
vid vanliga ridttegangar. I sista hand ar det alltid politi-
kerna som med mandat fran sina véljare skall fatta be-
sluten.

Mitt arbete med Nockebybanan gav mig tva exempel pa
de metoder chefer inom starka forvaltningar kan tillgripa
for att driva igenom sina forslag. Det forsta géller SL:s for-
sok att hindra en upprustning av sparvagnarna. Nér poli-
tikerna hade bestamt att de ville upprusta sparvagnarna
pad Nockebybanan meddelade SL-chefen att upprust-
ningsalternativet méste strykas eftersom det visade sig
att SLinte hade tillracklig kapacitet i sina verkstéader. Till
SL-chefens fortret bestamde sig da politikerna for att av-
satta pengar till det mycket dyrare alternativet att kopa
nya sparvagnar. Det drojde sedan inte ldange forran SL-
chefen horde av sig igen till politikerna och meddelade att
en fornyad undersoékning visade att SL nu hade kapacitet
for att upprusta de gamla sparvagnarna pa Nockebyba-
nan. Nya sparvagnar skulle gora det mycket svarare att
lagga ner Nockebybanan vid ett senare tillfille.

Jag intresserade mig for Nockebybanan som en del av
ett forskningsprojekt vid institutionen for Trafikplane-
ring pad KTH. Forskningen finansierades med anslag fran
davarande Transportforskningsdelegationen. Innan jag
ar 1979 borjade med Nockebyexemplet informerade jagen
hog chefvid SL, med ansvar for Nockebybanan, om att jag
ville gora en fallstudie for banan. Chefen vid SL satt med i
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den kommitté inom Transportforskningsdelegationen
som beviljade mina forskningsanslag. Han ville inte ha
nagon inblandning i Nockebybanan. Han hotade dppet
med att han skulle se till att mina forskningsanslag blev
indragna om jag envisades med att studera Nockebyba-
nan. Hotet sattes aldrig i verket trots att jag inte &ndrade
mina planer.
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9. Beslutsfattandet inom
regeringskansliet och i
riksdagen

Beslutsfattandet inom
regeringskansliet

En person som har arbetat ldnge inom regeringskansliet
beskriver arbetet dar som en hockeymatch déar superstjér-
norna fran finansdepartementet for en kamp pa manga
fronter mot de olika fackdepartementen. Det giller for fi-
nansdepartementets folk att vara harda och inte lyssna
pa nagra argument. Fackdepartementen gor istéllet sitt
bésta for att "7morka” de negativa effekterna av de forslag
som framfors. De syr ocksaihop politisk forankring av oli-
ka forslag for att kunna tackla finans nér fragorna lyfts
till allmén beredning i regeringen.

Pa papperet haller man nu pa med en reformering av
budgetprocessen som gar mot rambudgetering, dar fi-
nansdepartementet bestimmer ramen och fackdeparte-
menten innehdllet, men i praktiken har de personer jag
talat med inom regeringskansliet hittills inte markt na-
gon storre skillnad. Alla ramar kan dndras med ratt poli-
tisk uppbackning.

Niar finansdepartementet ger fackdepartementen
mindre ramar 4n de hade tidigare skall man inte tro att
det ar de for samhillet minst angeldgna utgifterna som
sparas bort. Istéllet 4r det sa att de utgifter, som olika sér-
intressen energiskt bevakar, som finns kvar medan de ut-
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gifter som saknar starka foresprakare forsvinner. Det &r
ocksa vanligt att man inte gor nagra egentliga besparing-
ar utan lyfter 6ver kostnader som inte ryms i statsbudge-
ten till kommuner, landsting, foretag eller enskilda.

Det besparingsarbete som ger medborgarna nytta for
sina skattepengar méaste g& ut pa att man viager kostna-
den for olika utgiftsprogram mot deras samhillsnytta.
For verksamheter dér nyttan d4r mindre 4n kostnaderna
bor ansvariga politiker 6vervidga om verksamheten skall
laggas ner. Pa detta effektiva sidtt kan en betydandedel av
de offentliga satsningarna rensas bort.

Samhallsekonomiskt kunniga personer med central
placering inom fackdepartement och finansdepartemen-
tet, som kédnner till alternativet att basera beslutsfattan-
de pé samhillsekonomiskt beslutsunderlag, menar att
det som pagéar inom regeringskansliet ir rena cirkusen
och att man inte kan fortsidtta s om man skall klara Sve-
riges ekonomi. Men de fortsitter med att sdga att de ar
tvungna att folja spelets regler. Skulle en departements-
tjdnsteman bryta monstret och borja presentera hederligt
allsidigt sambhillsekonomiskt beslutsunderlag skulle
tjdnstemannen inte fa igenom sina fragor, hans stillning
skulle undergravas och han skulle med tiden fa ldamna de-
partementet.

Den langa perioden av ekonomisk tillvaxt har gjort att
detta har kunnat fortgd. Nu har emellertid ekonomin
kommit till den punkt dér politikerna maste ta befilet
over beslutsunderlaget och ldgga fast klara spelregler for
att mojliggora en omfattande effektivisering av den of-
fentliga sektorn. I en demokratiskall det vara politikerna
som bestdmmer vilket beslutsunderlag de skall ha - inte
tjdnsteménnen.

Det ldaggs ner ett stort arbete av utredare inom rege-
ringskansliet for att med grumliga kriterer for utredandet
komma fram till slutsatser som legitimerar de beslut som
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ledningen har bestéamt sig for att fatta. Om det fanns kla-
ra ekonomiska kriterier och etiska regler for arbetet pa re-
geringskansliet skulle en vildig massa onodigt utredande
kunna sparas in. Dessutom skulle manga utredare ma
mycket battre.

Ett fore detta departmentsrad med lang erfarenhet fran
kommunikationsdepartementet, som upplevt méanga
kommunikationsministrar, berdttade att ingen av de mi-
nistrar han samarbetat med kénde till vad en real kalkyl-
ranta egentligen &r for ndgot och hur den skiljer sig franen
nominell kalkyrianta. Kalkylrantan som anvinds for att
omvandla arliga kostnader och nyttor under ett projekts
livlangd till ett nuvirde ar ett centralt begrepp saval i
samhallsekonomiska som i foretagsekonomiska kalkyler.

Det tycks vara sa att personer som har valts till kommu-
nikationsministrar kommer till sitt jobb med allvarliga
kunskapsluckor. Nar ministrarna val ar pa plats har de sa
mycket att gora att de inte hinner fylla kunskapsluckorna
med nya kunskaper. De forvdntas dessutom redan ha
goda kunskaperi allt som ror sektorn. De tycks aldrig hin-
na sitta sig in i vad ett samhallsekonomiskt beslutsun-
derlag innebadr, trots att det samhéallsekonomiska synsét-
tet och det samhillsekonomiska beslutsunderlaget ar
grundbulten for Sveriges trafikpolitik.

Detta understryker betydelsen av att det finns en en-
hetlig modell for presentation av beslutsunderlag som re-
kommenderas for den offentliga sektorn och som alla kén-
ner till fran ministernivan och nerat. Nar sirintressen nu
fritt kan vélja ett sitt att presentera beslutsunderlaget
som gynnar den egna saken och backar upp underlaget
med uppvaktningar diar tunga kommunforetradare och
partibroder kan ingd &r det inte omojligt att fora en oer-
faren minister bakom ljuset.
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Beslutsfattandet i riksdagen

Aven i riksdagen ar det svart att fa allménintresset som
grund for beslutsfattandet. Detta problem behandlas i
”Lindbeckkommissionens” rapport (Nya villkor, 1993).
Dar skriver man bl a féljande: "Huvudproblemet med da-
gens svenska riksdag dr att allménintresset har svart att
héavda sig gentemot olika slag av sirintressen.”

Nar man diskuterar beslutsfattandets problem med
riksdagledamoter dr det pafallande hur omdgjlig deras
uppgift verkar vara. Hur skall de kunna kombinera hel-
hetssyn med detaljkunnande pa sina specialomraden.
Hur skall de med sina mycket skilda referensramar och
utbildningar ens kunna tala samma sprak. Detta ar sar-
skilt svart eftersom de flesta ar béttre pa att tala &n pa att
lyssna.

Maénga loser ekvationen genom att limna helhetssynen
at ledningen for partiet och riksdagsgruppen. Istéllet ar-
betar man hart i sitt utskott och kampar for de egna hjar-
tefragorna. D3 kan man ocksa visa for sig sjalv och andra
att man gor nytta. Alla 4r intresserade av att hgja ambi-
tionsnivan fast pa skilda omraden och ingen &r egentligen
intresserad av att spara inom det egna omradet.

Fa riksdagspolitiker har den totala 6verblicken som
kravs for de viktiga inriktningsbesluten och de som har
overblicken &r ofta samma personer som skall l4gga upp
strategin for att vinna nésta val. Har star partiledningar-
na infor ett dilemma. Den som for en ansvarsfull ekono-
misk politik riskerar att forlora roster i nédsta val.

Riksdagsménnen bearbetas av sidrintressen pa olika
satt. En del lobbyister arbetar 6ppet sa att politikerna vet
att de representerar en intresseorganisation. Andra arbe-
tar under falsk flagg. Det kan vara svart for riksdagsleda-
moter att veta vem som talar for allménintresset och vem
som motiveras av nagot sdrintresse. En professor ser man
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som en objektiv auktoritet och ndr man sedan far reda pa
att han var betald av en av intressenterna i fragan blir
man forvirrad. Annu virre ar det nar riksdagskolleger pa
nagot satt ar lierade med sédrintressen. Manga riksdags-
méan har tidigare arbetat for sidrintressen som fackfor-
eningar, niringslivsorganisationer, jordbruksorganisa-
tioner och bostadsforetag och behdller sina néra relatio-
ner. Man kénneririksdagen ett behov av en klarare regle-
ring av det som brukar kallas lobbyism.

Riksdagens utskott har blivit ett allvarligt problem.
Nar platserna i utskotten fordelas dr det naturligt att
jordbrukare soker sig till jorbruksutskottet, riksdagsleda-
moter fran regementsorter till forsvarsutskottet, politiker
med regionalpolitiskt intresse till trafikutskottet osv. Re-
dan genom sin bakgrund har de med sig det synsétt som
finns inom sektorn. Denna sammankoppling med sérin-
tressen forstarks genom att tunga politiker fran utskotten
dven sitter med ien del statliga verks styrelser. Istéllet for
att bli kritiska granskare av verken blir dessa ofta i prak-
tiken talesmin iriksdagen for de verksstyrelser de tillhér.
Generaldirektoren har obegrédnsade resurser av utredare
m m som kan fa en riksdagsman, som sitter i myndighe-
tens styrelse, att se verkligheten pa samma sitt som
verkschefen gor.

Faran med detta system forstiarks av specialiseringen
inom riksdagsgrupperna. Ett partis representanter i ett
visst utskott bestimmer i stort partiets politik inom om-
radet. Andra ledamoter d4gnar sig at sina hjartefragor och
ifragasétter inte den politik som representanterna i jord-
bruksutskottet eller forsvarsutskottet talar for. I gengéld
véntar sig inte representanterna i socialforsdkringsut-
skottet att partikamraterna fran jordbruksutskottet skall
protestera nér de lagger fram forslag i sina hjértefragor.

Hans Lindblad, fére detta riksdagsman fran Folkparti-
et liberalerna skriveri sin bok Jag var for sndll (Lindblad,
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1994) om utskotten. Hans erfarenhet var att utskotten
ndstan uteslutande dgnade sig at att hoja ambitionen
inom sina omraden. Nar han kom med besparingsforslagi
forsvarsutskottet gav det inte upphov till en ordentlig dis-
kussion utan bara till misstro och irritation fran 6vriga le-
damdter. I partigruppens diskussioner av olika omraden
var det nastan alltid s4, enligt Hans Lindblad, att de fran
partiet som satt i ett visst utskott ocksa var de som i par-
tigruppens diskussion pldderade for 6kade utgifter till ut-
skottets omrade.

De i vanliga fall oerhort upptagna utskottledaméterna
brukade, enligt Hans Lindblad, trots detta ha tid 6ver nar
olika sarintressen bjod pa fina middagar vid vilka de tala-
de for sin sak. Genom att sérintressena stod som virdar
kunde de ocksa bestdimma dagordningen for diskussio-
nen. Det 4rinte heller sa l4tt att vara en kritisk granskare
medan man som gést dter en god middag. Det var enligt
boken vidare mycket ovanligt att utskotten kallade till sig
oberoende experter for att fa en opartisk bedémning av en
fraga. Daremot fick rader med siarintressen mojlighet att
uppvakta utskotten ofta tillsammans med partiska exper-
ter. I riksdagen 4r man medveten om bristerna i de konse-
kvensutredningar man far fran regeringskansliet for re-
geringens propositioner. Konstitutionsutskottet och fi-
nansutskottet har i sina betdnkanden vid flera tillfdallen
skrivit om detta.

I konstitutionsutskottets betdnkande (1993) star fol-
jande: "For regeringskansliets del finns ett cirkular (C
1989:7) fran Statsradsberedningen och Finans- och Civil-
departementet, dir varje departement ges ett ansvar for
att konsekvensutredningar gors i de forfattningsdrenden
som handldggs inom departementen.”

I betankandet star lite langre fram under rubriken "ut-
skottets bedomning” féljande:
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“Vikten av genomarbetade konsekvensanalyser har vid
ett flertal tillfdllen framhallits av utskottet. Mojligheter-
na till en senare utviardering underléttas ocksa om konse-
kvensanalyser har ingatt i beslutsunderlaget. Sdsom ut-
skottet tidigare framhallit 4r det angelédget att i forsta
hand propositioner med forslag till ny lagstiftning inne-
haller konsekvensanalyser. Enligt de bestammelser och
riktlinjer som redogjorts for ovan skall konsekvensutred-
ningar goras av de forslag som laggs fram.

Mot bakgrund av det regelreformeringsarbete som péa-
gariregeringskansliet utgar utskottet fran att regeringen
dven i fortsattningen med stor uppméarksamhet foljer be-
hovet av genomarbetade konsekvensanalyser. Det kan
finnas anledning for utskottet att &terkomma till fragan i
utskottets granskningsarbete genom en undersékning av
forekomsten av konsekvensanalyser i framlagda proposi-
tioner.

Med det anforda avstyrks motion K312.”

Mycket lite har emellertid hidnt pa regeringskansliet nar
det géller konsekvensutredningar for propositioner.
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10. Vad blev det av “fornyelsen”
av den offentliga sektorn?

Tolv ars fornyelsearbete

Nar Bo Holmberg blev civilminister efter valet 1982 inled-
des en kampanj for “fornyelse” av den offentliga sektorn.
Bo Holmberg hade nog goda ambitioner. For en del andra
ledande socialdemokrater kan emellertid syftet ha varit
minst lika mycket att tviatta bort betongstidmpeln fran det
socialdemokratiska partiet som att dstadkomma verkliga
forandringar. Att ge sken av fordndring utan att fér den
skull dstadkomma férandringar ar det opinionsméssigt
elegantaste. Verkliga forandringar satter alltid igdng en
massa protester.

De steg for "fornyelse” av den offentliga sektorn som pa-
borjades har det gemensamt att de inte ledde till nagra
harda slutsatser som tvingar fram forandringar. Man har
t ex begért in fordjupat underlag for myndigheternas an-
slagsframstéllningar. Darfor har ”fornyelsen” omfattats
med vilvilja av cheferna inom den offentliga sektorn och
méanga byrdkrattimmar har lagts ner pa att leverera in de
onskade papperna.

Efter valet 1988 tog bitrddande finansministern Odd
Engstrom éver som "fornyelseideolog” och han lanserade
begreppet "resultatstyrning”. Resultatstyrning betyder
att myndigheten sjilv utvirderar sitt resultat och bedo-
mer om det &r bra eller daligt. Hittills har alla myndig-
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heter kommit fram till att resultatet &r bra och en majori-
tet menar att resultatet skulle ha varit &nnu béttre om
myndigheten fatt mera pengar. Odd Engstrém sag nog re-
sultatstyrningen som ett forsta steg i ratt riktning. Kan-
ske menade han att man med tiden skulle ta flera steg och
komma fram till en vigning avsamhéllskostnad mot sam-
hillsnytta. Det har man inte gjort &nnu.

De treariga budgetramarna introducerades. Tanken
var att regering och riksdag skulle kunna granska myn-
digheterna noggrannare om man bara gjorde det vart
tredje ar. Nagon skillnad att tala om har detta inte med-
fort inom regeringskansliet eller i riksdagen. De treariga
budgetramarna innebar inte heller i sak mycket nytt.
Man hade redan tidigare preliminédra femarsbudgetar.

Redaktor Jan Magnus Fahlstrom skriver i rapporten
"Hur gar det? — En journalists syn pa en ny budgetpro-
cess”, som han pa uppdrag av RRV publicerade 1991, bl a
foljande:

”Skall centrala myndigheter verkligen utvédrdera sig
sjdalva? Kan man forvianta sig annat 4n ‘organisationsego-
istisk’ information? Reformen ger myndigheterna kraft
att motivera status quo. De orkar inte med att vara sjalv-
kritiska utan bombarderar bestillarna med bevis pa att vi
lever i den basta av varldar. Departementen klarar inte
av att kritiskt granska miangden av material.”

Naturligtvis kommer en utviardering som goérs avden som
var ansvarig for beslutet fram till att projektet ar bra.
Aven om t ex Visterleden ér en samhillsekonomisk och
foretagsekonomisk katastrof, kan en utviarderare vilja att
se till andra effekter. Man kan sédga att bron &r en fram-
gang eftersom den har kortat restiden mellan Villingby
och Norsborg med fem minuter, minskat trangseln pa Es-
singeleden och 6kat tillgangligheten till Malaréarna.

123



Efter valet 1991 fick vi en borgerlig regering. Den lade
ner styrgruppen for fornyelsearbetet pa civildepartemen-
tet och sedan hiande inte mycket. Ordet "fornyelse” skulle
inte langre anvindas. De tidigare paborjade verksamhe-
terna vid myndigheterna fortsatte emellertid i gamla
hjulspar men utan nagon stérre entusiasm.

Den aktivitet inom ramen for "férnyelsen” av den of-
fentliga sektorn som fortfarande utvecklas &r den arliga
resultatredovisningen. Den bygger pa att myndigheterna
med nyckeltal varje ar skall forsoka beskriva kostnadsut-
vecklingen for sina produkter. Det 4r da stor risk att kvan-
titeten av produkter blir allfor viktig och att kvaliteten
forsummas. Inte heller ar det klart hur resultaten skall
anvindas. Minskar produktiviteten behéver en myndig-
het rimligen okade resurser. Okar produktiviteten bor
man f4 minskade resurser. Myndigheten har en given
uppgift och kan inte som ett féretag expandera lonsamma
verksamheter och ldgga ner olonsamma. Denna feltanke i
systemet héaller de som jobbar med den arliga resultatre-
dovisningen med om.

Det ar ocksa anmérkningsvart att “fornyelsearbetet
inte tar upp fragan om vad som &r bra eller daligt i den
offentliga sektorn. Skall det samhéllsekonomiska besluts-
kriteriet gialla? Kanske ar det sa att chefer i nyckelpositio-
ner medvetet har satt stopp for den diskussionen. I den
“kriterielosa” sektorn kan cheferna behalla sitt gamla be-
slutskriterium. Det som &r bra for mig personligen, min
myndighet eller min yrkesgrupp ir bra medan det som
inte &r det ar daligt.

Parallellt med ”fornyelsearbete” har man lagt fast en
modell for att presentera beslutsunderlag i den offentliga
sektorn (RRV:s modell for konsekvensutredning, se kapi-
tel 6), som utgarfran det samhallsekonomiska beslutskri-
teriet. Detta kriterium ar sedan léange etablerat inom den
vetenskapliga varlden.

”»
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Nar jag vid flera tillfdllen papekat denna motségelse for
de tjansteman som jobbar med "fornyelsearbetet” sa hal-
ler de med mig.

Fornyelse baserad pa rationellt
beslutsunderlag

Det man istéllet borde gora ar att forst vdga nyttan aven
viss offentlig tjdnst mot kostnaden for tjansten med hjalp
aven samhéllsekonomisk bedomning. Man skall d& ocksa
studera alternativa ambitionsnivder for den offentliga
tjdnsten och om den privata marknaden kan técka beho-
vet pa ett effektivare satt.

Om tjansten vid berdkningstillfdllet 4r samhéallsekono-
miskt motiverad i den utformning den har bor man fort-
sétta att utfora den. Man kan sedan anvianda nyckeltal pa
samma sétt som i den arliga resultatredovisningen for att
folja upp kostnaderna for att producera tjansten. Skulle
nyckeltalen visa att kostnaderna rusar i hgjden ar tjans-
ten kanske inte ldngre samhillsekonomiskt forsvarbar
och behover omproévas. En ny samhéllsekonomisk bedom-
ning kan da visa om tjinsten fortfarande kan produceras
till en kostnad som &r liagre 4n samhéllsnyttan. Gar inte
detta far politikerna ta stéallning till frdgan om man skall
sluta att producera tjansten.

Forhoppningsvis kommer man snart att inse att nyckel-
talen blir vardefulla forst niar de anvands i kombination
med samhéllsekonomiska bedémningar. Kostnadssidan
ar i stort satt densamma i bagge fallen medan nyttosidan
saknas i den arliga resultatredovisningen. Dér talas bara
om kostnaden per producerad enhet.

En svarighet som maste §vervinnas néar man skall be-
stimma en verksamhets samhéllsnytta ar tjanstemén-
nens rédsla for storheter som man inte enkelt kan rédkna
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utisiffror. De plus och minus med beskrivningariord som
ofta finns med i RRV:s modell for konsekvensutredning &r
svara att hantera i byrakratiska organisationer dér det
mesta tdnkandet skots av de hogsta cheferna. Den sam-
héllsekonomiska modellen forutsitter en organisation
med delegerat ansvar dér de tjanstemén som direkt arbe-
tar med en viss fraga ocksa far beskriva en fordndrings
konsekvenser med utgangspunkt fran det samhéllseko-
nomiska beslutskriteriet. Denna decentralisering av an-
svar skulle i sig verka positivt pA motivation och effektivi-
tet i myndigheterna.

For vissa offentliga tjénster, som langvard f6r gamla,
maste den samhillsekonomiska bedomningen utga ifran
den kvalitetsnivd som politikerna i riksdagen har lagt
fast. Cost-benefitanalysen Gvergar da i cost—effective-
nessanalys. Den innebar att man séker den samhéllseko-
nomiskt sett effektivaste l6sningen for att uppna ett givet
mal, som for langvarden kan vara en av riksdagen fast-
lagd kvalitetsniva.
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IV

Ett forslag till
systemskifte






11. En ny modell for
beslutsfattande i den
offentliga sektorn

Malstyrning och samhéllsekonomiskt
beslutsunderlag

Varen 1987 fattade riksdagen beslut om ledningen av den
statliga forvaltningen. Beslutet (prop 1986/87:99) innebar
att regeringen skall ge tydliga mal samtidigt som myndig-
heterna ges storre frihet att sjdlva bestimma pa vilket
sétt dessa mal skall uppnas.

Detta kan jamforas med styrsystemet i privata foretag
dar foretagsledningen bestimmer de ramarinom vilka de
olika resultatenheterna skall verka. Innanfor dessa ra-
mar har sedan de olika resultatenheternas chefer stor ro-
relsefrihet nir det giller att uppfylla méalet om foretags-
ekonomisk lonsamhet. Konkurrensen pa den 6ppna
marknaden har visat att foretagen fungerar effektivast
ndr de delas i ett stort antal resultatenheter dar cheferna
har ansvar for bade kostnader och intdkter. Chefen kan
da sjdlv bedoma om han handlar bra eller daligt med ut-
gangspunkt fran malet foretagsekonomisk lonsamhet.

Nar man i den offentliga sektorn infér en modell som
har likheter med féretagsmodellen, finns det da forutsatt-
ningar for att den skall fungera i praktiken?

For att kunna decentralisera versamhet och ansvar
inom den offentliga sektorn, behéver man pa samma satt
somiden privata sektornramar for de olika myndigheter-
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nas och forvaltningarnas verksamheter. Det &dr dessa
rammal som man i allménhet tédnker pa ndr mantalar om
mal i den offentliga sektorn. Dessa mal dr nédvéandiga
men inte tillrdckliga. Precis som i den privata sektorn
maste de kompletteras med kriterier for hur det 6vergri-
pande rammalet skall uppnas.

Beslutsunderlag och utvarderingar som utgar ifran det
foretagsekonomiska kriteriet i den privata sektorn kan
ersidttas med beslutsunderlag och utvirderingar som ut-
gar ifran det samhéllsekonomiska kriteriet i den offent-
liga sektorn!

I den privatasektorn dr det sjalvklart att beslutsunder-
laget skall grundas pa det foretagsekonomiska beslutskri-
teriet. De flesta &r nog 6verens om att den privata sektorn
skulle bli mindre effektivom man avskaffade det foretags-
ekonomiska lonsamhetskriteriet. Manga borde da ocksa
halla med om att den for ndrvarande kriterielosa offent-
liga sektorn skulle bli mer effektiv om den inom ramen for
tydliga verksamhetsmal planerades efter samhéllsekono-
miska kriterier.

Avsaknaden av beslutskriterier i den offentliga sektorn
gor det svarare for chefer och anstéllda att kinna motiva-
tion i arbetet. For manga kan det vara frestande att siatta
egenintresset i centrum nédr samhaéllsintresset dr oklart.
Det ar kanske snarare sa att nédr samhallsintresset ar
oklart lurar manga tjanstemaén sig sjélva att tro att deras
egenintresse sammanfaller med samhéllsintresset.

De samhaillsekonomiska kriterierna kan inte styra
handlandet inom den offentliga sektorn sa genomgripan-
de som de foretagsekonomiska kriterierna gor i den pri-
vata sektorn. Inte desto mindre &r rationella samhélls-
ekonomiska beslutskriterier en forutsiattning for en effek-
tiv offentlig sektor.

I den privata sektorn fattas manga investeringsbeslut,
enligt olika kartldggningar som gjorts, trots att det fore-
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tagsekonomiska beslutsunderlaget ar bristfilligt. De pri-
vata beslutsfattarna riskerar emellertid bara foretagets
pengar och sin egen position. Visar det sig att foretagsle-
darens beslut leder till forluster byts han ut av foretagets
agare i styrelsen.

I den offentliga sektorn riskeras skattebetalarnas peng-
ar och dar finns ingen marknad som i efterhand visar om
daliga beslut har fattats. Det dr darfor mycket viktigare i
den offentliga sektorn 4n i den privata sektorn att till-
fredsstillande beslutsunderlag foreligger nér beslut fat-
tas. Nar effekterna av ett beslut utvéarderas i efterhand
bor detta ocksd géras med utgdngspunkt fran det sam-
hallsekonomiska beslutsunderlaget. Chefstjanstemén
som har fattat daliga beslut baserade pa otillfredsstillan-
de beslutsunderlag bor ocksa stéllas till ansvar for detta.

Slutsatsen blir att malstyrning och samhallsekomiskt
beslutsunderlag i den offentliga sektorn kan komplettera
varandra och ge 6kad effektivitet pA samma sétt som mal-
styrning och foretagskonomiskt beslutsunderlag gor det i
den privata sektorn. For att detta skall fungerabrai prak-
tiken bor myndighetschefer och forvaltningschefer goras
ansvariga for att samhaillsekonomiskt beslutsunderlag
for alla viktiga beslut dokumenteras sa att de i efterhand
kan revideras av revisorer med samhallsekonomiskt kun-
nande.

Nu finns det revisorer som kontrollerar att pengarna
inte forskingras utan anvinds i verksamheten, men det
finns inga revisorer som kontrollerar om ett tillfredsstél-
lande beslutsunderlag fanns tillgdngligt nar ett viktigt
beslut fattades. Ett sddant samhéllsekonomiskt besluts-
underlag skulle visa i vad man skattebetalarna far valuta
for sina pengar.

I den privata sektorn ar det kunderna som bestimmer
om de skall kopa olika produkter och dirmed ge foretagen
intdkter. Foretagen ar mycket angelédgna om att tillfreds-
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stédlla sina kunder. I den offentliga sektorn kommer stors-
ta delen av pengarna fran finansdepartementet eller fi-
nansforvaltningar i kommuner och landsting. De krav
som stélls pa t ex beslutsunderlag avdem som ”sitter” pa
pengarna dr myndigheter och férvaltningar mycket ange-
lagna om att tillmotesga. Krdaver dessa samhéllsekono-
miskt beslutsunderlag sa far de ocksa underlaget.

Nagon kanske tycker att det 1ater som om vi skulle fa en
ny omfattande byrakrati. Det 4r snarare sa att vi har en
omfattande byrakrati i den offentliga sektorn dérfor att vi
inte védger samhillsnytta mot samhéllskostnad. Med
hjalp av den vagningen skulle mycket onddig byrakrati
kunna férsvinna.

Lat den modell som redan géalleri
princip dven gora det i praktiken!

Den nya modell for beslutsunderlag som boken behandlar
géller redan i princip for regeringskansliets propositioner,
for de statliga utredningarna och fér myndigheternas reg-
ler och modellen rekommenderas dessutom for resten av
den offentliga sektorn (kapitel 6). Systemskiftet innebar
helt enkelt att man ser till att de bestimmelser som redan
géller ocksa tillampas i praktiken.

Finansdepartementet bor stidlla krav pa fackdeparte-
mentens beslutsunderlag. Bevisbordan bor ligga hos den
som vill ha pengar. Utan tillfredsstéllande beslutsunder-
lag fran fackdepartementen blir det inga pengar fran fi-
nansdepartementet. Detta d4r entankegang som uttalades
av Allan Larsson, niar han var finansminister, men som
aldrig fullfoljdesi praktiken.

Finansdepartementet borde ha ett 6vergripande an-
svar for att granska att fackdepartementens beslutsun-
derlag foljer géllande regler. Finansdepartementet méaste
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emellertid forstédrka sin kompetens for att hjalpligt kunna
granska fackdepartementens och myndigheternas sam-
hallsekonomiska beslutsunderlag. Finansministern kan
ta i ansprak personal fran bl a RRV och Statskontoret for
att i ett inledningsskede kontrollera beslutsunderlag fran
fackdepartementen. Man kan dven utnyttja konsulter.

Inom regeringskansliet borde alla chefer ga pa kurs.
Det skulle rdcka med en endagskurs som starthjalp enligt
denmodell som RRV redan genomfort i ménga omgangar
inom regeringskansliet.

Kommuner och landsting far statsbidrag. Regeringen
bor stdlla som villkor for dessa bidrag att mottagande
kommuners och landstings finansforvaltningar endast
betalar ut pengar om de mottagande forvaltningarna kan
underbygga sina krav med tillfredsstidllande samhalls-
ekonomiskt beslutsunderlag.

Systemskifte i det politiska
beslutsfattandet

Idag ser det politiska beslutsfattandet i kommuner,
landsting och regeringskansli ut ungefiar som figur 9 vi-
sar. Frustrerade medborgare far efter att ha tagit del av
politiska program, lyssnat till valdebatter och studerat
valaffischer ga och rosta vart fjarde ar (pil 11 figur 9). Val-
utslaget ger landet en ny uppséattning politiker. Nér politi-
kerna kommit pa plats kommer tjdnsteménnen och talar
om vad som giller. Politikerna forvéntas ta stéllning till
de beslutsunderlag som tjdnsteménnen efter eget huvud
och den aktuella forvaltningens intressen har tagit fram
(pil 2). Politikerna vill halla sig vdl med tjdnsteménnen
och fattar de forviantade besluten (pil 3). Tjansteménnen
levererar sedan de tjanster till medborgarna som tjanste-
méannen tycker att medborgarna skall ha (pil 4). Persona-
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lens intressen viger da tungt och medborgarnas preferen-
ser och sambanden mellan samhéllsnytta och kostnad vet
man lite om.

Figur 9. Dagens offentliga beslutsfattande

| POLITIKER

J TJANSTEMAN

i MEDBORGARE |

Efter systemskiftet far vien vitalare demokrati genom att
medborgarnas roster inte bara hors vart fjarde ar i valet
utan ocksa varje gang beslut fattas pa grundval av ett
samhéllsekonomiskt beslutsunderlag.

Avenidetnyasystemetifigur 10 kan vi borja med pil 1
som géar i en bage till vanster och som visar hur medbor-
garna véljer sina politiker. Denna del ar oforédndrad. Nu
har emellertid politikerna tagit en stor del av makten fran
tjdnsteminnen genom att ldgga fast att alla beslutsun-
derlag skall tas fram enligt den presentationsmodell som
redan idag rekommenderas for hela den offentliga sek-
torn.

Politikerna har nu initiativet och ger tjansteménnen i
uppdrag att utreda en fraga (pil 2). Enligt modellen méaste
nu tjanstemédnnen ta reda pa hur personer som berors
stéller sig till den aktuella foérdandringen (pil 3). Detta be-
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héver bara i undantagsfall géras genom betalningsvilje-
undersokningar dér de berérdas virderingar uppskattasi
kronor. I vanliga fall ricker det med att i ord beskriva re-
aktionerna hos ett representativt urval av de personer
som berors av den fordndring man vill studera (pil 4).

Figur 10. Nytt beslutsfattande baserat pag samhalls-
ekonomiskt beslutsunderlag med medborgarna
i centrum

| POLITIKER
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2 | Granskare | 7

1 Y 51 Y
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%
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Tjanstemédnnen leverar sedan beslutsunderlaget till en
opartisk granskare (pil 5) som har en fristdende stéllning
men som engageras av politikerna. Hans uppgift 4r att se
till att beslutsunderlaget foljer presentationsmodellen
och att alla konsekvenser finns med och redovisas pa ett
korrekt sidtt. Granskaren skall ddremot inte ha négon
synpunkt i sjalva sakfrdgan. Om beslutsunderlaget géller
t ex Vasterleden skall granskaren inte ha ndgra synpunk-
ter pa om Visterleden bor byggas eller inte. Granskning-
en liknar den formella juridiska granskning som lagradet
gor av regeringens propositioner till riksdagen.
Underlaget gar sedan till politikerna (pil 6) som efter
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granskningen vet vilka eventuella brister beslutsunderla-
get har. Politikerna kan vilja att skicka tillbaka besluts-
underlaget till tjdnsteménnen for att fa det forbattrat. Se-
dan fattar politikernasitt beslut och har da tillgang till ett
beslutsunderlag som speglar medborgarnas instéllning i
fragan.

Politikerna har emellertid full frihet att géra egna be-
domningar som inte utgar ifran det samhéllsekonomiska
synséttet. De har bl a ett ansvar for att samhaillets lang-
siktiga utveckling blir den 6nskvirda. I fallet Visterleden
skulle man kunna tédnka sig att det samhéllsekonomiska
beslutsunderlaget visar att leden dr samhéllsekonomiskt
lonsam. Politikerna kan trots detta sdga nej till leden déar-
for att man langsiktigt finner det viktigt att Stockholms-
omréadets trafiksystem blir miljovanligt och att det base-
ras pa spartrafik och inte pa biltrafik.

Politikernas beslut gar sedan till tjansteménnen (pil 7)
som skall se till att fordndringen genomfors, t ex att vidgen
byggs (pil 8).

Regeringsformens forsta paragraf inleds med mening-
en: "All offentlig makt i Sverige utgar fran folket.” Det nya
beslutsfattandet dir beslutsunderlagen i den offentliga
sektorn utgar fran folket ar darfor en forandring helt i re-
geringsformens anda. Denna fordndring skulle avsevart
stdrka demokratin. Den formella demokratin ger endast
medborgarna majlighet att vart fjarde ar vid ett tillfdlle
vélja mellan olika partier. Den som &r sval och likgiltig i
sitt val har lika stor tyngd som den som med ett glodande
engagemang bara kan tédnka sig ett parti.

Det samhéllsekonomiska beslutsunderlaget ger beror-
da personer inflytande i varje fraga och deras inflytande
stélls i proportion till de uppoffringar de ér villiga att géra
for att {3 eller for att slippa den foréandring som planeras.
Forhallandet att det samhéllsekonomiska beslutsunder-
laget inte bara tar med riktningen i individens preferen-
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ser utan dven styrkan i varje individs vardering ar en vik-
tig demokratiaspekt som inte har uppmérksammats till-
rackligt! Kanske kan en del av det s k politikerforaktet
forsvinna om medborgarna pa detta sitt far vara med i
beslutsunderlagen?
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12. En ny modell for
beslutsfattande i riksdagen

Riksdagens atgéarder for battre
konsekvensutredningar

Konstitutionsutskottet har under senare ar vid flera till-
fallen tagit upp fragan om konsekvensutredningar. Vi ci-
terade ett betdnkande fran konstitutionsutskottet i av-
snittet "Beslutsfattandet i riksdagen”, kapitel 9.

Finansutskottet har férutom sin roll som fackutskott
dven ett overgripande ansvar i riksdagen for bevakning
av samhillsekonomiska och statsfinansiella fragor. Fi-
nansutskottet skriver i ett yttrande till konstitutionsut-
skottet bl a foljande (Finansutskottet, 1994):

”Finansutskottet vill i sammanhanget understryka bety-
delsen av att propositioner s langt mgjligt innehaller be-
domningar av de samhéllsekomiska och statsfinansiella
konsekvenserna av de presenterade forslagen. Utskottet
konstaterar att metoder anpassade till den offentliga be-
slutsprocessen har arbetats fram bl a inom ramen for det
utvecklingsarbete som RRV har bedrivit. I ett cirkulér (C
1989:7) stalls vidare krav pa att konsekvensutredningar
skall goras i de forfattningsédrenden som handlédggs inom
resp. departement. Vissa utbildningsinsatser har ocksa
gjorts inom regeringskansliet for att forbattra kunskaper-
na inom omradet. Trots detta finns det inte séllan uppen-
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bara brister nér det géller forekomsten och utformningen
av konsekvensanalyser i de propositioner som laggs fram
for riksdagen.

Enligt utskottets mening ar detta inte tillfredsstéllan-
de. Hoga krav bor generellt sett stéllas pa underlaget for
riksdagens beslut. Utskottet vill peka pa att en vil genom-
ford konsekvensanalys i samband med att ett beslut fat-
tas givetvis ocksa vasentligen underldttar en kommande
efterhandskontroll i form av uppfoljning, utviardering el-
ler revision.

Riksdagen ar i hog grad beroende av det beslutsunder-
lag som presenteras av regeringen. Visserligen kan det
berorda utskottet komplettera underlaget i samband med
sin beredning av drendet. Av tids- och resursskél ar det
dock knappast mgjligt att i detta skede av beslutsproces-
sen gora nagot mera omfattande utrednings- och analys-
arbete. Det dr darfor enligt finansutskottets uppfattning
angelédget att konsekvensanalyser av négot slag regel-
maéssigt ingar i regeringens propositioner. Sddana anlyser
behovs for att ett drende skall anses vara tillrdackligt be-
rett av regeringen.”

I ndgra ar har motioner i riksdagen, som behandlar be-
hovet av béttre konsekvensutredningar, besvarats med
att man héller med motiondren om behovet av konse-
kvensutredningar men att man med tanke pa det arbete
som bedrivs inom regeringskansliet inte behover vidta
nagra atgiarder fran riksdagens sida. Detta ar inte upp-
muntrande ndr man vet att praktiskt taget ingenting sker
inom regeringskansliet. Ett inititativ fran riksdagens
sida dr darfor angeléget.

Det talas i riksdagen mycket om behovet av forbattrad
utvérdering och uppféljning. En forutsittning for en me-
ningsfull uppféljning och utvérdering &r att beslutet fran
borjan grundades p4 ett rationellt underlag med klara be-
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slutskriterier som géar att folja upp, annars blir det svart
att gora en ordentlig utvdrdering i efterhand nér pro-
grammet dr genomfort. En utvédrdering av ett beslut déar
beslutskriterierna inte dr fastlagda sédger inget. Det blir
som i myndigheternas resultatanalys att utvirderarna
genom val av utvdrderingskriterium i efterhand ocksa
kan bestimma om det program som utvéirderas skall an-
ses vara bra eller daligt.

”Beslutsunderlagsrad”

Nar regeringen skickar viktiga lagforslag till riksdagen
gar det forst till lagradet, som &r en expertgrupp som
granskar om propositionernas juridiska utformning &r
tillfredsstidllande. Ett “beslutsunderlagsrad” skulle pa
motsvarande sédtt kunna granska om det beslutsunderlag
som viktiga propositioner grundas pa har en tillfredsstil-
lande kvalitet. Om "beslutsunderlagsradet”i sitt yttrande
skriver att beslutsunderlaget ar otillfredsstdllande skulle
riksdagen kunna lata det ga tillbaka till regeringen for
omarbetning pd samma sitt som man ofta gér med lagfor-
slag som lagradet anser har juridiska brister.

Ett "beslutsunderlagsrad” skulle 6ka regeringskansli-
ets intresse for att genomfora ordentliga konsekvensut-
redningar och ddrmed skulle riksdagens arbete underlat-
tas och effektiviseras. P4 samma sétt som juristen, som
skriver propositionstexten, inte vill att den skall under-
kénnas av lagradet kommer ekonomerna inom regerings-
kansliet att skdrpa sig nir de vet att ett "beslutsunder-
lagsrad” med hog kompetens kommer att gora en formell
granskning av det beslutsunderlag de tar fram.

Bland mina kolleger p4 RRV fanns méanga som tidigare
arbetat inom regeringskansliet. Vi diskuterade bl a vil-
ken atgird som skulle ha storst forutsattning att forbatt-
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ra beslutsunderlaget inom regeringskansliet. Enigheten
var stor om att inrdttandet av ett "beslutsunderlagsrad”
skulle vara den béasta atgarden.

“Beslutsunderlagsradet” skall inte ha nagra synpunk-
ter pa sakfragan utan bara granska det formella. Giller
fragan t ex Oresundsbron sa skall radet kunna konstate-
ra att en aktuell samhéllsekonomisk bedomning for den
planerade bron saknas och dessutom saknas samhélls-
ekonomiskt beslutsunderlag for ett antal alternativa los-
ningar.

Tanken péa ett "beslutsunderlagsrad” med namnet “eko-
nomiskt radd” framférdes i en avvikande mening av Ian
Wachtmeister till det tidigare citerade yttrandet (Finans-
utskottet, 1994):

"Det finns ett utbrett missngje i riksdagen med avsakna-
den av eller brister i konsekvensanalyserna i regeringens
propositioner. Det géller sarskilt i fraiga om forslagens
samhallsekonomiska och statsfinansiella konsekvenser.
Atskilliga motioner p& detta tema har véckts under sena-
re ar av foretrdadare for alla partier.

I regeringsformen (RF 8:18) finns bestimmelser om att
yttrande 6ver vissa lagforslag skall inhdmtas av regering-
en eller av riksdagsutskott. P4 lagradsgranskningen
stédlls det dubbla kravet att den skall vara en garanti for
rattssdkerheten och for enhetlighet, konsekvens och klar-
hetilagstiftningen och samtidigt vara av juridisk och icke
politisk art.

Vimenar att det p4 det ekonomiska omradet bor finnas
ett motsvarande organ - ett ekonomiskt rad. Avenett eko-
nomiskt rdd hér hemma i grundlagen. Att infora ett sa-
dant institut kan ta lang tid. Behovet av ett ekonomiskt
rad ar emellertid stort och 6verhdngande, inte minst med
héansyn till den statsfinansiella situationen.

Ett annat ekonomiskt rad bor darfor nu bildas och kny-
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tas till finansutskottet. Det radets uppgift bor vara att
granska regeringens konsekvensanalyser och att bitrada
riksdagen med att forbattra beslutsunderlaget genom att
vid behov gora egna konsekvensanalyser. Ett sddant rad
kan tillsdttas med omgéende verkan. Det bor garanteras
att en minoritet i utskottet, exempelvis minst fyra ut-
skottledamoter, skall kunna utlosa en granskning fran
det ekonomiska radets sida av propositioner och andra
forslag.”

Riksdagen har redan ett granskningsorgan, Riksdagens
revisorer. Detta organ utvarderar i huvudsak resultatet
av olika riksdagsbeslut pa uppdrag av styrelsen, som be-
star av riksdagsledamoter. Man har bara i begriansad om-
fattning intresserat sig for samhéllsekonomiskt besluts-
underlag. Det finnsemellertidinget som hindraratt Riks-
dagens revisorer skulle kunna fa riksdagens uppdrag att
organisera ett “beslutsunderlagsrad”.

I RRV:s modell for konsekvensutredning finns ett en-
kelt grundschema som visar kostnader och nyttor for en
viss forandring (se figur 2, kapitel 2). Detta schema skulle
kunna finnas pa omslaget till varje proposition ifyllt for
den viktigaste forandring som foreslés i propositionen.

Gor riksdagens utskott effektivare!

Det ar uppenbart att utskotten domineras av personer
vars hjartefragor ligger inom utskottets omrade (se av-
snittet "Beslutsfattandet i riksdagen”, kapitel 9). Ut-
skottsledaméterna argumenterar ofta vid partigrupper-
nas sammantréden for att utgifterna inom deras utskotts
omrade bor 6kas. I dagens ekonomiska ldge behover vi
skickliga talesmén for besparingar snarare 4n personer
som pléaderar for 6kade utgifter.
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Varfor inte vanda pa besdttningen inom utskotten? Lat
alla som tidigare suttit inom ett visst utskott eller som ar-
betat inom omréadet vara diskvalificerade for fortsatt tid
dar. Lat t ex bonderna flytta fran jordbruksutskottet till
socialutskottet. Dar kommer de att vara mana om att hal-
la nere utgifterna sa att det blir pengar o6ver till deras
hjartefragori jordbruksutskottet. Dar sitter efter omflytt-
ningen istéllet politiker med rétter i den offentliga sek-
torn. De kommer att vara mana om att inte pengar slésas
bort pa onddiga jordbrukssubventioner sa att alltfor lite
blir kvar till vard och omsorg. Denna enkla foréndring av
besdttningarna i utskotten skulle kunna gora att utskot-
ten pa ett mycket grundligare sétt &n idag borjar granska
om medborgarna far valuta for de pengar som satsas inom
utskottets omréade.

Nar nagot sdrintresse vill uppvakta ett utskott skulle
ett villkor for en uppvaktning vara att de uppvaktande
forst gor en samhéllsekonomisk konsekvensutredning en-
ligt den rekommenderade presentationmodellen f6r den
forandring de foreslar. Utskottskansliet kan sedan, even-
tuellt med experthjilp, granska konsekvensutredningen.
Om underlaget inte ar tillfredsstéllande kan utskottet
tacka nej till uppvaktningen. De flesta uppvaktningar
skulle nog falla bort om sérintressena tvingades att forst
presentera en konsekvensutredning déar samhéllskostna-
den for deras forslag pa ett seriost sétt vags mot samhalls-
nyttan.
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13. Media och universitet har
inte arbetat for effektivt
offentligt beslutsfattande

Televisionen har bidragit till dagens
politiska och ekonomiska kris

Maénga anser att Sveriges ekonomiska kris i lika hog grad
ar en politisk kris som en ekonomisk kris. Det tycks vara
sd attvéljarna efter massmedias spegling avdet politiska
livet bestraffar langsiktigt kloka beslut och belénar kort-
siktiga l6ften om sénkta skatter och bibehallna bidragsni-
vaer.

Kritiken mot media koncentreras hir pa TV. Det inne-
bérinte att de som arbetar inom TV skulle vara sémre de-
mokrater 4n de som skriveri tidningar eller svarar for ra-
dion. Det dr bara sa att TV-mediet i sig lampar sigbést for
emotionella budskap.

For landet kloka beslut maste fattas med fornuftet och
inte med kénslorna, som TV vadjar till. Det ar helheten
som maste sta i centrum for rationellt beslutsfattande.
Den helhetsbild som ligger till grund for véra politikers
beslut maste ocksa uppfattas av politikernas véljare.

Om man delar in efterkrigstiden i tva tjugofemarsperio-
der 1945-1969 och 1970-1994 finnsklara skillnaderi poli-
tiken och i massmedias bevakning av den. Under den fors-
ta perioden fordes en langsiktigt klok politik som gav hog
tillvaxt i samhallet. De gamla medierna radion och tid-
ningarna, som mer bygger pa fornuft 4n kénslor, hade en
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starkare roll. TV drvde under forsta tiden radions tradi-
tion att forsoka belysa fordandringar pa ett sakligt satt och
utifran en helhetssyn.

Den senare perioden utméirkes av att det har varit svart
att fa majoritet for en ldngsiktigt klok politik. Massmedias
spegling av kortsiktiga forsamringar som kanskegerlang-
siktiga forbattringar har gjort att partierna i opinionssiff-
ror och val bestraffats for langsiktigt kloka atgéarder.

Vad hdnde daiskarven mellan dessa tva perioder, ndm-
ligen ar 1969? Jo - vi fick tva konkurrerande TV-kanaler.
Detta ledde till att det inte léngre var "public service” i
form av samhéllsansvar som stod i centrum for TV utan
“public service” i form av hoga tittarsiffror. Aktuellt och
Rapport tédvlade om tittarna och d& vinner den som bést
utnyttjar TV-mediets formaga att direkt spela pa manni-
skors kénslor.

Chefredaktor Hans Bergstrom (1991) har i DN avslojat
hur Aktuellts standardmall for usel men tittaranpassad
information, for t ex ett forslag fran regeringen, ser ut:

”a) Berattainte om innehéllet.

b) Struntai att analysera foljderna for landets ekonomi.

¢) Undvik alla beskrivningar av mélkonflikter och ldnga
processer.

d) Kor snyftreportage med folk som hade hoppats pa hog-
re bidrag fran staten.

e) Slapp fram nagra kritiska foretrddare for kravmaski-
nerna.

f) Avsta fran varje serios analys av nationalekonomer.

g) Lagg pa lampliga stillen in egna virderingar CAr det
rimligt och rattvist att 1dta barnfamiljerna betala ka-
pitaldgarnas skattesdnkningar?’).”

I samband med att jag skrev detta avsnitt rakade jag se
ett av dessa manga reportage i TV:s nyhetsprogram. En
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stackars man, som i 20 ar varit anstélld i ett litet foretagi
Smaland, har blivit arbetslos. Foretaget har gatt i kon-
kurs for andra gangen och dérfor far han ingen statligt ga-
ranterad lon eftersom foretagets dgare gor sin andra kon-
kurs med samma féretag. Han kopte tillbaka foretaget ef-
ter den forsta konkursen.

Reportern gor snyftreportage med mannen och ldgger
pé egna varderingar om den hjartlosa regeringen. Sedan
ar inslaget slut. Inte ett ord om fusket med den statligt
garanterade lonen vid konkurser och att detta ar motivet
for en skdrpning av bestdmmelserna vid upprepade kon-
kurser. Inget om att den stackars mannen dndé har a-kas-
sa som motsvarar 80 procent av lonen.

Tittare med hjirta i kroppen kan inte gora annat 4n att
ta stdllning for den bedrovade mannen och mot regering-
en. Samma tittare skulle i ett annat inslag upproras 6ver
fusket med den statliga 16negarantin. Da vadjar TV dveni
det inslaget till kdnslorna men till andra kénslor. Detta
garinte ihop. Det bekymrarinte TV som prioriterar tittar-
siffror och dédrmed reportage i svart och vitt istéllet for hel-
hetssyn och viagning av fordelar och nackdelar.

Cheferna for TV kan inte ha undgéatt att hora klagoma-
len fran Hans Bergstrom och andra om att vi i stéllet for
”public service”-TV har fatt "public disservice television”,
som forhindrar rationella reformer genom att de som far
forsamringar far mojlighet att med stor genomslagskraft
medverka i snyftreportage i TV.

De flesta inom TV vill sdkert gora balanserade skild-
ringar av olika fragor som utgér fran en helhetssyn. Dessa
kan emellertid uppfattas som trakiga av de tittare som
mest vill bli underhallna och tittarsiffrorna sjunker. De
som dr mest angeldgna om att slippa tittarsiffrornas ty-
ranni dr nog TV:s alla seriésa programmakare.

Vi behover ett nytt viarderingssystem for TV-program
dérdet dr programmens bidrag till ett béttre samhélle och
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en forstiarkt demokrati som virderas, och inte tittarsiff-
rorna. Sa ldnge vi inte har ett alternativt varderingssy-
stem som bel6énar de som gor "bra” program kommer det
att vara tittarsiffrorna som riaknas.

Det dr ocksa patagligt att massmedia bestimmer den
politiska dagordningen. Kvillstidningarna har har stor
betydelse vid sidan om TV. Kvillstidningarna kan i &nnu
storre utstrackning 4n TV koncentrera sig pa vissa fragor
och stélla politikerna mot vaggen. Om massmedia t ex
fragade varfor inget aktuellt samhéllsekonomiskt be-
slutsunderlag presenteras for Oresundsbron skulle ett sa-
dant underlag komma fram. Istdllet har man varit sa fo-
kuserad i media pa frdgan om en nollésning for vattenge-
nomstréomningen genom Oresund kan uppnds att det
tycks vara likgiltigt for media om Oresundsbron kostar 10
eller 100 miljarder kronor.

I "public service”-television och -radio borde ledningens
forst plikt vara att se till att man har kompetens att dis-
kutera i vad man skattebetalarna far valuta for sina skat-
tepengar. Det finns en vetenskaplig disciplin som sysslar
med detta, samhillsekonomiska bedémningar (social
cost-benefit analysis). Var finns TV:s experter pa omra-
det? Troligen ger inriktningen p4 tittarsiffror inga pengar
over till sddan expertis.

Utan tillrackliga kunskaper ar det stor risk att media
blir megafoner for myter som starka sérintressen med
skickliga mediakonsulter for fram (jfr kapitel 3). Tyvarr
ar det ofta sa att dagens jdktade politiker far sin informa-
tion om verkligheten genom TV's nyhetsprogram. De for-
leds att tro att de reaktioner som reportrar suggererar
fram for att fa bra tittarsiffror ocksa ar representativa for
medborgarna. Manga fordndringar till det béttre, som
skulle kunna goras med stéd av medborgarna, genomfors
inte darfor att politikerna inte tror att férandringarna ar
politiskt gdngbara.
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TV-kanaler, som i samhéllsfragor ger objektiv informa-
tion med utgdngspunkt fran vad som &r i samhallets in-
tresse, dr en stor tillgadng for demokratin. TV-kanaler som
maximalt utnyttjar mediets formaga att genom sugges-
tion och kdnsloméssighet paverka tittarna for att fa hoga
tittarsiffror dr en katastrof for demokratin.

Hans Lindblad (1994) skriver i sin bok Jag var for sndll
foljande: "Ett medium som nar direkt in i de flesta var-
dagsrum far en oerhord genomslagskraft. Viljer detta
medium konsekvent populism som metod kan ingen an-
nan kraft parera detta.”

Eftersom ”public service”-television och -radio tycks ha
uppfattat sitt uppdrag som att de skall {a s hoga tittar-
siffror och lyssnarsiffror som mojligt bor avtalet med sta-
ten skrivas om och kompletteras med klara direktiv om
samhillsansvar. [ det nya avtalet mellan staten och Sveri-
ges Radio och TV bor sta att motivet for att vi 6ver huvud
taget har "public service”-radio och -television ar att den
skall stirka demokratin. Den skall verka for att de huma-
nistiska samhéllsideal, som de uttrycks i FN:s deklara-
tion om de ménskliga rattigheterna, halls levande.

Nar det giller nyhetsprogrammen bor krav finnas pa
att &tminstone kommentarerna till inrikesfragor presen-
teras utifran en helhetssyn. Dar bor vidgningen av sam-
hallsnytta mot samhéllskostnad komma till anvandning.
Radionamnden bor granska nyhetsprogrammen fran den
utgadngspunkten.

En avsevart storre del av programtiden én idag bor an-
vandas till debattprogram modell "pejling” dar syftet ar
att soka sanningen. Nu finns debattprogram déar syftet ar
att locka tittare genom att kombattanterna uppmanas att
sta pa sig och gridla mycket for att konfrontationerna skall
verka positivt pé tittarsiffrorna (Svar Direkt med Siewert
Oholm). Ett annat sitt att locka tittare &r genom sam-
hallsreportage i svart och vitt utan nyanser (Striptease).
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En naturlig programform borde vara samhéallsprogram
ddar man med utgadngspunkt fran samhéllsnytta och sam-
hallskostnad analyserar olika fragor, som Oresundsbron,
och ddr man later bada sidors experter komma fram och
ge alternativavéarden pa de olika posterna i en nytto—kost-
nadsberédkning. Sedan kan tittarna f4 agera riksdagsmén
och pertelefon ringa in de bedomningar de gor. Det 4r vik-
tigt att vanliga medborgare far ta stdllning till hela sam-
hallsproblem efter en sa langt majligt objektiv helhetsbild
i TV. Ett representativt urval av tittare kan d& formedla
sina asikter till politikerna.

Minimiandelen av sanningssokande debattprogram
bor specificeras i avtalet. Laga tittarsiffror far inte vara
ett argument for att ta bort sddana program. De som med
kunnighet och samhéllsansvar engagerar sig i debatten
av svara samhallsproblem ar idag inte sa manga. Denna
begriansade grupp ar emellertid oerhort viktig for den
svenska demokratin och maste ges stort utrymme i TV.
Bra samhaéllsprogram i TV som soker sanningen &r nog
det basta sattet att oka de engagerades skara och darmed
stdrka demokratin.

Far vi en fordndring av TV:s behandling av samhaélls-
problemen fran en som gynnarsarintressen och populism
till en som gynnar demokrati och humanism kan detta bi-
dratill att 16sa dagens politiska kris, som i sin tur har ska-
pat den ekonomiska krisen. Balanserade, nyanserade,
kloka, toleranta program ger oss ocksa en 6ppnare och
varmare miljo att leva i.
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Forskning och undervisning om
effektivt offentligt beslutsfattande
maste prioriteras

Svarigheten att infora samhéllsekonomiskt beslutsun-
derlag i den offentliga sektorn beror ocksa pa att ledande
nationalekonomer, med ett par undantag, inte intresserar
sig for beslutsfattandets problem nér det géller den offent-
liga sektorns manga avgrénsade fragor (pa mikroplanet).
Tongivande nationalekonomer finner det mer intressant
att 4gna sig 4t makrofragor som inflation, statsskuld, be-
talningsbalans och konjunkturer. Dessa fragor ger upp-
marksamhet i massmedia och &r av stort intresse for néa-
ringslivet och for spekulanterna pa borsen.

Den offentliga sektorn behandlas som en ”svart lada
som tynger ner hela makroutvecklingen genom sina héga
kostnader. Trots att den offentliga sektorns “svarta lada”
med sin tyngd hotar hela Sveriges ekonomi och paverkar
konjunkturer, budgetunderskott, rantor och inflation vi-
sar nationalekonomerna lite intresse for att lyfta palocket
till 1adan.

En forklaring till detta kan vara att den offentliga sek-
torns "svarta lada” ocksa ligger inom statsvetarnas, socio-
logernas och psykologernas omrade. Tvirvetenskap ar
nagot som manga forskare undviker. En av vara ledande
nationalekonomer, med breda kunskaper pa alla omra-
den, avbojde att medverka i en artikel jag skrev om sam-
héllsekonomiskt beslutsunderlag och beslutsfattandet i
den offentliga sektorn, med motiveringen att han inte an-
sag sig vara kompetent inom omradet. Amnet "effektivt
offentligt beslutsfattande” faller nu mellan stolarna.

De samhaéllsekonomer som arbetar med samhéllseko-
nomiska bedomningar &r ofta frustrerade av den offenliga
sektorns ovilja att anvidnda rationellt samhaéllsekono-
miskt beslutsunderlag. De diskuterar hellre ekonomi med

»
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sina kolleger &n de forsoker analysera de hinder som finns
for 6kad anviandning av samhéllsekonomiskt beslutsun-
derlag i den offentliga sektorn. Psykologer arbetar med
beslutsfattandets problem men kommer inte in pa sam-
héllsekonomi eller statskunskap. Sociologer med viktiga
kunskaper om organisationer har inte heller varit med
och diskuterat hur man kan oka effektiviteten i den of-
fentliga sektorn. Aven statsvetare arbetar med utvirde-
ringar. De brukar emellertid utviardera hur val malsatt-
ningen i politiska beslut har uppnétts och inte genomfora
samhéllsekonomiska utvéarderingar.

Det kravs nog att vi far en sarskild vetenskaplig inrikt-
ning, "effektivt offentligt beslutsfattande”, som omfattar
saval samhéllsekonomiska bedémningar som psykologin
och sociologin kring beslutsfattandet i den offentliga sek-
torn. En saddan forskningsinriktning skulle utvecklas av
nationalekonomer tillsammans med statsvetare, psykolo-
ger, sociologer, historiker och mediaexperter. En tema-
forskning om “effektivt offentligt beslutsfattande” borde
startas snarast. Av de ménga miljarder kronor som arli-
gen satsas pa forskning och hogre undervisning gér helt
obetydliga belopp till den grundldggande fragan hur vi
skall kunna fa en effektiv anvianding av skattemedlen i
var demokrati. Det &r av storsta vikt for den svenska eko-
nomin att inriktningen “effektivt offentligt beslutsfattan-
de” far egna institutioner och egen undervisning. En sa-
dan satsning skulle ge tusenfalt ater.

Efterfragan pa samhillsekonomer ar nu liten. Det &r
samma sak for samhallsekonomer som for t ex bilar. Det
som inte efterfragas det produceras inte heller. Inom den
privata sektorn har man dédremot linge efterfragat en
vagning av kostnader mot intdkter i foretagsekonomiska
kalkyler och dar har man ocksé anstillt tusentals fore-
tagsekonomer.

Om det enorma behovet avsamhéllsekonomer, som kan
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hjalpa till att vadga samhéllsnytta mot samhéllskostnader
i den offentliga sektorn, plétsligt uppméarksammas sak-
nas tillrackligt manga kunniga samhéillsekonomer. Ut-
bildningen av sddana maste darfor prioriteras. Foretags-
ekonomer kan emellertid ganska snabbt omskolas fran
att vigakostnader mot intidkteri foretagtill att viga sam-
hallskostnader mot samhallsnytta.
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14. Systemskiftet kan inte
vanta

Institutionell ekonomi for den
offentliga sektorn

Douglass C. North fick 1993 ars nobelpris i ekonomi. Han
ar en framstdende foretradare for den institutionella eko-
nomin. Han séger bl a att USA:s ekonomiska utveckling
varken skapades av jarnviagsbyggen eller av oljekéllor
utan av att det lonade sig for tusentals entreprencrer att
satsa sina pengar pa lovande affdarsidéer. Banker och and-
ra institutioner fungerade sikert, vilket underlittade af-
farerna. En utvecklingsvinlig incitamentsstruktur ska-
pade enligt North vasterlandets valstand.

Den hir boken handlar om institutionell ekonomi for
den offentliga sektorn. Det &r helt grundldggande for en
effektiv offentlig sektor att vi kan skapa en incitaments-
struktur s4 att beslutstattare, som foljer allménintresset,
belonas och beslutsfattare, som styrs av egenintressen
och sérintressen, bestraffas.

Vi skattebetalare har genom vara valda ombud i riks-
dag, kommunfullméktige och landsting anstéllt 1,5 miljo-
ner offentliganstéllda for att dessa skall ge oss skattebeta-
lare de offentliga tjanster som vi behover. Det borde da
vara naturligt att de offentliganstéllda leds av chefer som
sdtter skattebetalarnas intresse i centrum.

Sverige, som &r en av vérldens rikaste nationer, lever
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nu trots detta pa snabbt vdxande lan fran vara barn och
barnbarn. Dagens ekonomiska problem har delvis foror-
sakats av att olika sirintressen under manga ar har till-
latits anvdnda medborgarnas pengar pa ett siatt som inte
givit medborgarna full nytta.

For en sjuk patient &r ofta en forutsattning for battring
att patienten har sjukdomsinsikt. Ledande politiker och
tjanstemén i den offentliga sektorn verkar sakna sadan
sjukdomsinsikt. Nar den offentliga sektorn nu sparar,
med hjélp av "osthyvelprincipen”, skdr man ofta bort fris-
ka bitar inom t ex sjukvard och skola. Nar man istéllet
sparar genom att i olika krispaket under nattliga kompro-
misser komma fram till vad man skall skdra bort 4r risken
stor att man skir fel. Man forstar inte den underliggande
cancer som gor att den offentliga sektorn automatiskt
véxer.

Ett beslutsfattande som baseras pa egenintressen och
sdrintressen gor att den offentliga sektorn i likhet men en
cancer hela tiden vaxer. En himmande funktion, som kan
sétta stopp nér celler eller en viss verksamhet har vaxt
lagom mycket, saknas. Cellernas signalsystem kan i den
offentliga sektorn motsvaras av vidgningen av samhélls-
nytta mot samhillskostnad. Saknas en sddan avvigning
finns det ingen spéarr som hindrar de olika verksamheter-
na i den offentliga sektorn fran att vdxa langt 6ver den
grans dir insatserna kostar mer én den samhéllsnytta de
gor.

Olika sérintressen ges genom bristande rationalitet i
den demokratiska beslutsprocessen majlighet att skaffa
sig fordelar pa helhetens bekostnad. Detta leder till en
kortsiktig fordel for sdrintressena men det blir forédande
pa lang sikt eftersom de, precis som vid cancer, dor nar
hela organismen dorinklusive de tillfdlligt framgéngsrika
sérintressena.

Hur mycket skulle vi spara i den offentliga sektorn om
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beslutsunderlagen skulle utformas med utgangspunkt
fran allménintresset istéllet for fran olika gruppintressen
och egenintressen?

Overgangen fran osystematiskt legitimerande besluts-
underlag till rationellt samhéllsekonomiskt beslutsun-
derlag i den offentliga sektorn ger omfattande effektivi-
tetsvinster och besparingar, sarskilt inom kommuner och
landsting. Pa sikt blir dessa mycket stora. Med fullt stod
av finansdepartementet borde det vara mgjligt att inom
tva ar na arliga besparingar och effektiviseringar motsva-
rande minst 10 procent av den samlade offentliga sek-
torns egen resursforbrukning. Med en offentlig konsum-
tion och offentliga investeringar pa sammanlagt 444 mil-
jarder kronor ar 1993 skulle virdet av de arliga bespa-
ringarna och effektiviseringarna bli éver 40 miljarder
kronor. Detta géller nar alla personer som ldmnar den of-
fentliga sektorn far nya arbeten. Vid hog arbetsléshet blir
besparingarna lagre eftersom det ar oldmpligt att avske-
da offentliganstéllda till arbetsloshet.

Den storsta vinsten med systemskiftet 4r emellertid
inte vad man kortsiktigt kan uppné utan att man far in en
mekanism i den offentliga sektorn som kontinuerligt moj-
liggor en vdgning av samhéllsnytta mot samhallskostnad
ialla beslut. Vi far en effektiv offentlig sektor som blir tro-
vardig i medborgarnas 6gon.

Man maste emellertid ha 6ppna 6gon for de svarigheter
som maste 6vervinnas om en verklig fordndring skall dga
rum. En verklig fordndring innebér en fordandring av be-
slutsfattarnas tdnkande i den offentliga sektorn fran en
fokusering p4 olika sirintressen till ett tinkande dér all-
manintresset dricentrum. I kapitel 11 konstaterade vi att
det redan finns foreskrifter och rekommendationer som
séger att tjainstemannen skall presentera samhéllsekono-
miskt beslutsunderlag, och &ndé hénder valdigt lite.

For att en verklig fordndring skall ske kravs dels kraft-

155



fulla uttalanden fran statsministern och finansministern,
dels omedelbara uppfoljningsatgiarder genom granskning
av beslutsunderlag. De offentliga beslutsfattare som st-
ter allménintresset i centrum méste belénas och de som
fortsétter att presentera “glddjekalkyler” for att uppna
olika sdrintressen méaste tydligt bestraffas. Det méaste bli
ett egenintresse for beslutsfattarna att sédtta allmén-
intresset i centrum.

De flesta politiker vill sdkert att allménintresset och
inte sdrintressen skall styra. Problemet &r enligt min me-
ning att politikerna inte vet hur problemet ser ut och dér-
for inte inser att de kan fordandra. Syftet med boken ar just
att forscka bidraga till en 6kad forstéelse av problemen
och att visa pa de l6sningar som finns fiardiga att tai bruk.

Boken kan kanske av nagon tolkas som ett angrepp pa
offentliga tjanstemén. Det &r viktigt att understryka att
felet inte ligger hos tjadnsteménnen utan i "systemet”. Jag
har sjélv varit offentlig tjansteman i 25 ar och har sett hur
dven fran borjan ideellt inriktade tjinsteman blir offer for
“systemet”. Den som inte anpassar sig gor ingen karriér.
De som kanske har mest att vinna pa klara spelregler med
allménintresset i centrum &r just tjdnsteménnen.

Ny var i vilfardslandet

Statsvetaren Elisabeth Langby har skrivit en uppmark-
sammad bok, Vinter i Valfdardslandet (1993). Hon skriver:
”Min slutsats dr: Det ar inte politiskt mojligt att minska
den offentliga sektorn. Det gar inte att minska den sa
mycket som behovs for att budgetunderskottet skall fa
rimliga proportioner, &n mindre for att kunna sénka skat-
terna.”

Detta leder enligt Vinter i Vilfdardslandet till att vi i
Sverige, i likhet med utvecklingen i andra vélfardsldnder
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med kronisk éverkonsumtion, inte kommer att kunna
losa véara problem inom ramen for det nuvarande demo-
kratiska systemet. Slutsatsen grundas bl a pa erfarenhe-
terna fran antikens Aten och 1950-talets Uruguay. De var
stabila demokratier med 6verkonsumtion som ersattes av
totalitdra regimer. Elisabeth Langby har inte heller hittat
nagot exempel pa en demokrati med 6verkonsumtion som
har klarat krisen.

Under sommaren 1969 arbetade jag nagra veckor i Chi-
le med att planera ett vagprojekt for Varldsbanken. Jag
fascinerades av denna monsterdemokrati med langa de-
mokratiska traditioner och med Eduardo Frei, ”Latin-
amerikas Kennedy”, som president. De chilenare jag tala-
de med var stolta 6ver sin demokrati och sdg en militér-
kupp som utesluten. Anda dréjde det inte langre an till
september 1973 innan kuppen kom.

Demokratin dr en 6mtéalig planta som behover vardas
och som man inte far ta som sjélvklar. Sveriges kroniska
overkonsumtion kraver krafttag fran vara politiker for att
vi inte skall hamna i det ekonomiska kaos som starkt bi-
drog till att man fick totalitara regimer i Uruguay, Chile
och Aten.

Nar den offentliga sektorn expanderade i Sverige var
det naturligt att engagerade ménniskor med intresse for
verksamheten tog ledningen. Med nya resurser kunde
man hela tiden dstadkomma mer och mer for barn, sjuka
och gamla. Engagerade méanniskor ser i allménhet till att
pengarna far en ganska bra anvdndning d&ven om man
inte tar hjdlp av samhillsekonomiskt beslutsunderlag.
Under de fjorton aren 1970 till 1984 6kade den offentliga
sektorns konsumtion med 45 procent i reala termer.

Nar tiderna sedan har férandras och nedskiarningarnas
tid har kommit blir det i stéllet de revirbevakande byra-
kraterna som tar ledningen. De som intresserar sig for att
sdkra sina egna jobb bryr sig knappast om skattebetalar-
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nas nytta. Besparingar ser man till att de drabbar verk-
samheten och inte administrationen och ju smartsamma-
re besparingarna blir for allménheten desto storre blir
trycket pa politikerna att undvika dem.

I detta nya ldge &r det nodvandigt med det samhaélls-
ekonomiska beslutskriteriet! Téank om alla olonsamma f6-
retag bara drevs vidare darfor att de anstéllda ville behal-
la sina jobb och déarfor att man saknade fungerande fore-
tagsekonomiska beslutskriterier.

Sovjetunionen hade en unikt stor offentlig sektor. Med
hjédlp av Stalintidens terror lyckades man trots detta byg-
ga upp en industriell och militdr stormakt. Nar terrorn
minskade och beslutsfattarna védgade tdnka sjdlva fanns
inget samhallsekonomiskt beslutskriterum. Egenintres-
set blev istéllet beslutskriterieti det offentliga beslutsfat-
tandet, vilket starkt bidrog till att Sovjetunionen kollap-
sade.

Nar en privatpersons eller ett foretags kostnader over-
stiger intdkterna tvingas man anpassa sig utan att detta
leder till ndgon kris for demokratin. Haller man den cen-
trala vdgningen av samhallsnytta mot samhéllskostnad
levande bland beslutsfattare i den offentliga sektorn och
forklarar den pa ett pedagogiskt sitt for allmédnheten bor
den nédvédndiga anpassningen av de offentliga kostnader-
na till intédkterna vara ”politiskt” majlig. Var och en inser
med sitt sunda fornuft att om alla far forméner av den of-
fentliga sektorn vars kostnader &r storre d4n nyttan gar
det hela inte ihop. Nér vi blir fattigare sjunker var betal-
ningsvilja for den offentliga sektorns tjanster som da mas-
te bli mindre omfattande.

Med det samhillsekonomiska beslutskriteriet, god pe-
dagogik och kraftfull politisk ledning ser jag inte dagens
ekonomiska problem som oldsliga inom ramen for den
svenska demokratin. Det giller att formedla kunskap om
problemen till medborgarna och se till att de medborgare
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som direkt drabbas inte bara inser att atgidrdena &r rim-
liga utan ocksé att de delvis kompenseras for forsamring-
en sd att alla ar med och delar pa kostnaderna. Aven de
som direkt drabbas kan da uppfatta fordelningen av bor-
dorna som rattvis. Har ar det viktigt att media och sar-
skilt TV spelar en konstruktiv roll. Klarar inte var demo-
krati detta finns det risk for "vinter i valfardslandet”.

Nagra rad till en ny regering

En ny regerings forsta atgiard, pd min onskelista, 4r att
gora en dndring i avtalet mellan staten och ”public servi-
ce”-television, som forsvarar for TV att genom kénslomaés-
siga och ensidiga reportage omojliggora fordndringar som
ar i samhallets intresse (se kapitel 13). TV ar for narva-
rande sdrintressenas och populisternas bésta vén. I det
nya avtalet skall det finnas bestimmelser om att rappor-
teringen inte bara skall préglas av saklighet och opartisk-
het utan ocksa ge en helhetsbild genom en vigning av
samhéllsnyttan mot samhéllskostnaden for en planerad
forandring. Efterlevnaden av detta behover ocksa kon-
trolleras.

En ny regerings andra atgérd bor vara att finansminis-
tern, med stod av statsministern, deklarerar att i fortsatt-
ningen kommer inga skattepengar att betalas ut for of-
fentlig konsumtion eller offentliga investeringar om inte
den som vill ha pengarna visar att samhallsnyttan man
ndr med pengarna &r storre &n samhéllskostnaden. Det
bor vara ett nédvandigt men naturligtvis inte tillrackligt
villkor for att f4 pengar. Bevisbordan skall ligga pa den
som vill ha pengarna och inte pa finansdepartementet.

Om finansdepartementet vigrar att behandla utgifts-
forslag som inte atfoljs av enkla samhéillsekonomiska
konsekvensutredningar (steg 1l-analys, avsnittet En
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liten arbetsinsats gor stor nytta”, kapitel 5) skulle man
over en natt f4 genomslag for ett nytt samhillsekono-
miskt tdnkande inom regeringskansliet och vid myndig-
heterna. Fér kommuner och landsting skulle regeringen
stilla som villkor for statsbidrag att deras beslutsfattan-
de utgar fran den samhéllsekonomiska modellen.

Den tredje atgiarden, som kraver riksdagens medver-
kan, 4r att inrétta ett "beslutsunderlagsrad” som skulle
vara en parallell till lagradet. Det skulle granska om pro-
positioner till riksdagen omfattar beslutsunderlag med
tillfredsstéllande konsekvensutredningar.

Den fjarde atgédrden ar att se till att alla rikdagsmén
som tidigare suttit i nagot utskott 4r diskvalificerade fran
att sdtta sig ddrigen (finansutskottet och konstitutionsut-
skottet 4r undantag). D4 bryter vi sdrintressenas ”jarntri-
anglar” och far ledamoter som med friska 6gon och for-
hoppningsvis med krav pa ¢kad effektivitet gar in pa nya
omraden. Det borde ocksé vara forbjudet for en utskottsle-
damot att i ndgon funktion t ex genom styrelseuppdrag
vara knuten till de myndigheter eller organisationer, som
ligger inom det egna utskottets omrade.

Nu kan man inte pa kort sikt och med lagkonjunkter pa
hemmamarknaden avveckla alla de samhallsengage-
mang som ger storre kostnader 4n samhéllsnytta. Tiden
fram till nasta hégkonjunkturbor anviandas for att ga ige-
nom den offentliga sektorn sa att bara de samhéllsekono-
miskt lonsamma bitarna behdlles. Man bor emellertid
inte avskeda folk som sysslar med de olénsamma bitarna
forrdn de kan beredas sysselsédttning i den privata sek-
torn. Den slutliga omstruktureringen bor goras i hogkon-
junktur.

Nar sméartsamma fordndringar presenteras for valjar-
na har regeringen mycket att vinna pa att anvianda den
samhéllekonomiska presentationsmodellen. Vagen med
samhillsnytta i ena vadgskalen och samhéllskostnad i den
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andra ar en bild som medborgarna latt kan forsta.

Betydelsen av rationellt beslutsunderlag stréacker sig
langre &n till att bevara den hoga levnadsstandarden och
demokratin i Sverige. Mansklighetens 6verlevnad kraver
rationalitet. I en virld med tiotusentals kdrnvapen, en
starkt hotad miljé och en pa sikt orimligt snabb befolk-
ningstillvaxt kridvs rationella beslut for ménsklighetens
overlevnad. Om vi skall kunna fatta rationella beslut be-
traffande de globala 6verlevnadsfragorna sa maste vi ock-
sa kunna gora det i inrikespolitikens vardagsfragor!
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A Dennispaketets vag- och kollektivtrafik-
investeringar samhallsekonomiskt lonsamma?
Ar samhallsnyttan tillracklig for att motivera

en motorvag over Oresund i stillet for en motor-
trafikled?

Med fallstudier fran bl a Visterleden i Dennis-
paketet och Oresundsbron visar forfattaren hur
olika sdrintressen kommit att dominera den
offentliga beslutsprocessen i Sverige. Sarintressen
kan drivas av tjansteman vid sektorsmyndigheter
och fackdepartement, ofta uppbackade av externa
intresseorganisationer med stora resurser till sitt
forfogande. Via media byggs forenklade myter upp,
myter som sedan tas for sjdlvklara. Ansvariga
politiker har tappat greppet till den grad att tjdnste-
man kan forhindra att samhallsekonomiskt
beslutsunderlag som utgar fran allméanintresset
tas fram'

Den viktigaste orsaken till Sveriges ekonomiska
kris dr just allmédnintressets svarighet att hdavda
sig mot olika sdrintressen, menar forfattaren, som
i boken presenterar den modell for samhalls-
ekonomisk konsekvensanalys som i princip redan
skall anvdndas i hela den offentliga sektorn. Sveket
mot skattebetalarna maste upphora, det svek som
bestar i att beslut fattas grundade pa bristfalligt
beslutsunderlag!

Ingemar Ahlstrand, teknologie doktor och civilekonom,
har i tjugofem ar arbetat med effektivisering av den
offentliga sektorn, bl a vid Avdelningen for Trafikplane-
ring vid Tekniska Hogskolan, Riksrevisionsverket, Vag-
verket och Varldsbanken.
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