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Förord 

Åren 1969 och 1970 arbetade jag vid Världsbanken i 
Washington D.C. Världsbanken är ett FN-organ som ger 
lån och bidrag till angelägna projekt i u-länder. När ett 
lån skulle beviljas grundades beslutet nästan alltid på ett 
underlag som innehöll en samhällsekonomisk lönsam­
hetsbedömning. Samma krav på samhällsekonomiskt be­
slutsunderlag gällde för vägar som för t ex jordbrukspro­
jekt, utbildningsprojekt och familjeplaneringsprojekt. 
Frågan väcktes då hos mig om det inte skulle vara möjligt 
att på motsvarande sätt ta fram beslutsunderlag, som vä­
ger samhällsnytta mot samhällskostnad, när staten, kom­
munerna och landstingen skall bestämma om använd­
ningen av medborgarnas pengar? 

Efter att i tjugofem år ha forskat om och arbetat med 
samhällsekonomiskt beslutsunderlag i den offentliga sek­
torn är mitt svar att det är möjligt och inte särskilt svårt 
att grunda beslutsfattandet i den offentliga sektorn på ra­
tionellt samhällsekonomiskt beslutsunderlag. Problemet 
är att särintressena är många och starka medan allmän­
intresset har allför få företrädare. Våra politiker förmår 
inte eller vill inte hävda allmänintresset av rationellt be­
slutsunderlag mot alla särintressen. 

Under elva år vid Riksrevisionsverket (RRV) arbetade 
jag för att den byråkratiska vägen öka användningen av 
samhällsekonomiskt beslutsunderlag i den offentliga sek­
torn. I princip var vi mycket framgångsrika. Beslutsun-
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<lerlag enligt den modell för konsekvensutredning vi ut­
arbetade vid RRV rekommenderas eller föreskrivs för an­
vändning i hela den offentliga sektorn. I praktiken har 
emellertid inte mycket ändrats. Den byråkratiska vägen 
till praktisk användning har visat sig vara svårframkom­
lig. 

Jag har även försökt att väcka intresse den politiska vä­
gen. I en levande demokrati är det politikerna som skall 
beställa ett bra beslutsunderlag från sina tjänstemän och 
inte tjänstemännen som skall bestämma hur politikernas 
beslutsunderlag skall se ut. I princip håller de politiker 
jag har träffat med om detta. Mina kontakter har bl a lett 
till några riksdagsmotioner om bättre samhällsekonomis­
ka konsekvensutredningar för regeringens propositioner, 
men det har inte blivit mycket mer än så. 

Nu försöker jag att med denna bok ge mig in på en tredje 
väg- den massmediala vägen. Det verkar vara så att först 
när media intresserar sig för något och ställer frågor om 
detta till ledande politiker så kommer frågan upp på den 
politiska dagordningen. Det tycks inte vara tillräckligt att 
enskilda riksdagsledamöter försöker väcka partiledning­
ens intresse. Om medierna dessutom stöder en förändring 
mot ökad användning av rationellt samhällsekonomiskt 
beslutsunderlag i det offentliga beslutsfattandet så har 
det mycket stor betydelse. 

Dagens stora budgetunderskott kan ha det goda med 
sig att allmänintresset av en förändring blir så starkt och 
akut att det kan övervinna särintressenas manövrer för 
att ta för sig för egen del av skattebetalarnas pengar. 

Innehållet i boken grundas till en del på erfarenheter 
från det forskningsprojekt med titeln "Beslutsprocess och 
beslutsunderlag vid trafiksatsningar", som jag sedan 
april 1994 arbetar med vid avdelningen för Trafik- och 
transportplanering vid Tekniska Högskolan i Stockholm. 
Projektet finansieras av Kommunikationsforskningsbe-
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redningen (KFB). Från projektet kommer en separat ve­
tenskaplig rapport att lämnas till KFB. 

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

Ett särskilt tack vill jag rikta till deltagarna i seminari­
et kring bokens manuskript professor Roland Andersson, 
docent Göran Arvidsson, direktör Bo Carlsund, revisions­
direktör Bo Hillman, professor Jan Owen Jansson, forsk­
ningssekreterare Per Norman, professor Bo Rothstein och 
förlagschef Torgny Wadensjö. De bidrog med många vik­
tiga förbättringar. Ett stort tack även till förlagsredaktör 
Agneta Braxell på SNS Förlag. 

Slutsatserna och bristerna i boken står jag emellertid 
helt för själv. 

Stockholm i januari 1995 

Ingemar Ahlstrand 
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Inledning och sammanfattning 

"Min son, du skulle bli förvånad om du visste med vilken 
brist på vishet världen styrs", skrev rikskanslern Axel 
Oxenstierna i ett brev till sin son år 1648. Den hemlighet 
som Axel Oxenstierna avslöjade i förtroende har bevarats 
av statliga och religiösa makthavare ända in i vår tid. Det 
är naturligt att makthavare försöker att legitimera sin 
makt genom att framställa sitt fögderi som effektivt och 
rationellt. Sanningen är emellertid att de flesta maktha­
vare, då som nu, är mer upptagna av att värna om sina 
egna intressen än av att hitta lösningar som är i samhäl­
lets intresse. Beslutsfattarna skiljer sig inte från de flesta 
andra människor. 

Det finns kanske i vår demokrati en skillnad mellan oli­
ka makthavare. De politiska makthavarna arbetar med 
mandat från väljare och partikolleger med utgångspunkt 
från ideologier och partiprogram med i huvudsak ideell in­
riktning. Beslutsfattande chefstjänstemän lever nog i en 
krassare värld som präglas av revirbevakande och särin­
tressen. 

På 1600-talet var konsekvenserna av makthavarnas 
okloka beslut inte alls så allvarliga som idag. Då hade 
makthavarna inte förmågan att utplåna mänskligheten 
från jordens yta. I början av 1960-talet och mitten av 80-
talet var vi nära att drabbas av kärnvapenkrig, avsiktligt 
eller av misstag. Faran för mänskligheten är emellertid 
inte över. Rationella beslutsfattare krävs i Sverige och i 

13 



andra länder för att lösa problemen med bl a kärnvapnen, 
miljöhot och överbefolkning. Skall vi kunna fatta rationel­
la beslut när det gäller mänsklighetens överlevnad, måste 
vi också kunna göra det i vardagspolitiken! 

Demokratierna har sin styrka i aktivt engagemang från 
många människor. De kan sägas bestå av två system; dels 
ett "mänskligt" system där den "enskilda människan" är 
måttstock för allt, dels ett industriellt produktionssystem 
som skall förse människorna med varor och tjänster. Det 
finns tyvärr tendenser till att det inte är det mänskliga 
systemet som styr det industriella utan det industriella 
som styr det mänskliga. Producentintressen och fackför­
eningsintressen i det industriella systemet har ibland ten­
derat att dominera samhällsdebatten. I de stora demokra­
tierna har tidvis de militärindustriella komplexens in­
tresse för vinst och expansion varit starkare än det 
mänskliga intresset för överlevnad. Alla medborgare 
måste vara vaksamma så att demokratin tjänar männi­
skorna och inte olika särintressen. 

Många särintressen har stora resurser till sitt förfogan­
de för att påverka politiska beslutsfattare. Mediaexperter 
kan hjälpa till att bygga upp förenklade myter som tas för 
självklara. Samhället har blivit så komplicerat att politi­
ker inte hinner gå på djupet i varje fråga och avslöja såda­
na myter. 

Det byråkratiska systemet har också sin betydelse för 
detta. Fackdepartementen inom regeringskansliet sam­
arbetar med statliga myndigheter och med intressenter 
utanför myndigheterna. Forskare som studerat hur be­
slutsprocesserna fungerar talar om 'Järntrianglar" mel­
lan intressenter och om "tjänstemannavälde". Man kan 
förstå att konsekvensutredningar som baseras på allmän­
intresset och bl a visar hur den "enskilda människan" på­
verkas kan vara besvärande för 'Järntrianglarna". Allför 
många utredningar görs för att i efterhand försöka visa 
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att det beslut som särintressen av olika anledningar ville 
fatta också överenstämmer med allmänintresset. 

För politiker i riksdag och kommunala församlingar är 
det många gånger svårt att tränga igenom de utredningar 
som presenteras. Utredningarna utgår sällan från de mo­
deller för bra beslutsunderlag som finns. Ofta försöker ut­
redningarna sälja departementets eller förvaltningens 
åsikt till politikerna. Positiva effekter överdrivs och kost­
nader underskattas. Det krävs mycket tid och självförtro­
ende av en politiker för att våga ifrågasätta experternas 
slutsatser. 

Hur skall demokratin kunna vitaliseras så att det poli­
tiska beslutsfattandet bättre sker i "människans" intres­
se? 

Politikerna behöver ett öppet, pedagogiskt beslutsun­
derlag som följer allmänt accepterade principer och som 
speglar olika sidors syn på problemet. Beslutsunderlaget 
skall inte begränsa politikernas handlingsfrihet utan öka 
deras förutsättningar för att kunna fatta beslut i enlighet 
med allmänintresset. 

Syftet med denna bok är att klargöra att det är nödvän­
digt för den offentliga sektorn att ha samhällsekonomiska 
kriterier, som utgår från allmänintresset, för sin verk­
samhet. Annars för avsaknaden av kriterier med sig att 
många beslutsfattare leder verksamheten på ett sätt som 
är i beslutsfattarens och i myndighetens intresse, men 
inte lika mycket i samhällets intresse. Svårigheten för all­
mänintresset att hävda sig mot olika särintressen ser jag 
som den viktigaste orsaken till Sveriges ekonomiska kris. 

Inom den privata sektorn är det företagsekonomiska 
lönsamhetskriteriet ett överordnat kriterium som respek­
teras av alla. Med dess hjälp har kraftiga omstrukture­
ringar kunnat göras inom det privata näringslivet. Vissa 
industrier har lagts ner och andra har expanderat. Både 
arbetsgivare och anställda är överens om att man i läng-
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den inte kan driva olönsamma företag. Inom den offent­
liga sektorn bör man på motsvarande sätt grunda plane­
ringen på samhällsekonomiska beslutskriterier. Man ser 
då vilka verksamheter som ger större kostnader än värdet 
av den samhällsnytta som åstadkommes. Detta kan se­
dan som i det privata näringslivet ligga till grund för om­
prioriteringar och effektiviseringar. 

Riksrevisionsverket (RRV) har i Sverige utvecklat en 
modell för samhällsekonomisk och finansiell konsekvens­
analys som är väl anpassad till den offentliga sektorns be­
hov. Modellen skall nu användas när myndigheter utfär­
dar nya regler och omprövar gamla (Verksförordningen, 
SFS 1994:1301). Den rekommenderas också för proposi­
tioner m m som arbetas fram inom regeringskansliet för 
presentation för riksdagen (Cirkulär 1989:7). Kommun­
förbundet, Landstingsförbundet och RRV rekommende­
rar också modellen i en gemensam skrift, "Bättre besluts­
underlag i den offentliga sektorn - en presentationsmo­
dell" (1991). Trots dessa klara uppmaningar att använda 
en modell för samhällsekonomiskt beslutsunderlag hän­
der lite i praktiken. 

De flesta tycks i princip vara för att alla andra skall ar­
beta fram rationellt beslutsunderlag, men när det gäller 
den egna verksamheten så är den ett undantag. Detta kan 
förklara varför det finns ett principiellt intresse för ratio­
nellt beslutsunderlag i regeringskansliet och vid myndig­
heter, samtidigt som det tycks vara ett stort motstånd mot 
praktisk användning. 

I en levande demokrati bör det ligga i politikernas in­
tresse att få ett beslutsunderlag som visar hur berörda 
väljare påverkas, ett beslutsunderlag som också stärker 
politikernas möjligheter att hävda sina uppfattningar 
gentemot tjänstemän och särintressen. Hur beslutsun­
derlaget ser ut och hur beslutsfattandet går till är nyckel­
frågor för en fungerande demokrati. Beslutsfattare, me-
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dia och allmänhet bör ha tillgång till ett rationellt och öp­
pet beslutsunderlag som finns tillgängligt för alla intres­
serade. Detta gäller såväl för de stora ödesfrågorna, som 
gäller mänsklighetens överlevnad, som för små frågor i 
vardagspolitiken. 

Boken består av fyra delar. Första delen innehåller någ­
ra fallstudier från trafikområdet som illustrerar särin­
tressenas starka ställning och beslutsfattandets brister. 
De handlar om Öresundsbron, "infrastrukturpaketet" och 
Västerleden i Dennispaketet. 

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

I den tredje delen söker vi förklaringen till att samhälls­
ekonomiskt beslutsunderlag används så lite i praktiken. 
Om den offentliga sektorn hade fungerat rationellt skulle 
regering och riksdag för länge sedan bestämt att sam­
hällsekonomiskt beslutsunderlag skall finnas tillgängligt 
när viktiga beslut fattas. 

I den fjärde delen ger vi konkreta förslag som visar hur 
man snabbt kan få en mycket effektivare offentlig sektor 
med hjälp av samhällsekonomiskt beslutsunderlag som 
sätter allmänintresset i centrum. Televisionens och den 
högre utbildningens centrala roll framhålles och boken 
avslutas med några råd till en ny regering. 
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I 

Offentligt beslutsfattande 
- några fallstudier 





1. Varfor just 
samhällsekonomiskt 
beslutsunderlag? 

Den offentliga sektorns konsumtion och investeringar 
uppgick år 1993 till 444 miljarder kronor och till detta 
kommer transfereringar. En stor del av dessa går till hus­
hållen som år 1993 fick 37 4 miljarder kronor (prop 1994/ 
95:100). Det är mycket viktigt att dessa stora belopp an­
vänds på ett sådant sätt att medborgarna får så stor nytta 
som möjligt av sina skatteinbetalningar. 

De beslutsfattare som i sista hand svarar för fördelning­
en av resurserna är politiker i riksdag, kommuner och 
landsting. Eftersom en politiker inte kan vara expert på 
allting behöver våra politiker stöd av ett bra beslutsun­
derlag för att kunna fatta beslut i medborgarnas intresse. 
Ett bra beslutsunderlag skall hjälpa politikerna att förstå 
problemen, vilket också gör att politiker inte kommer i un­
derläge gentemot tjänstemännen. 

Vad är då ett bra beslutsunderlag? 
I en demokrati bör ett bra beslutsunderlag utgå från be­

rörda medborgares värderingar av en viss förändring och 
från marknadsvärdet på de resurser som krävs för att 
åstadkomma förändringen och de resurser som kan vin­
nas genom förändringen. Förändringen kan t ex vara byg­
gandet av en ny väg, ny teknik vid gallstensoperationer 
eller skolstart vid 6 års ålder istället för vid 7 år. 

Sedan länge finns tekniken för just denna form av be­
slutsunderlag, som utgår från de berördas egna värdering­
ar, utvecklad under benämningen samhällsekonomiska 
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bedömingar (social cost-benefit analysis på engelska). På 
svenska finns också namnen samhällsekonomiska kalky­
ler, CBA (cost-benefitanalys), SKI-analys (samhällseko­
nomisk kostnads-intäktsanalys), kostnads-nyttoanalys, 
kostnads-båtnadsanalys m fl. De samhällsekonomiska 
bedömningarna utgör en etablerad del av nationalekono­
min i Sverige och internationellt. 

Redan på 1960-talet började Vägverket att göra trafik­
ekonomiska kalkyler för väginvesteringar. (En trafikeko­
nomisk kalkyl är en samhällsekonomisk kalkyl där man 
begränsar sig till investeringskostnaden, driftskostnader 
för vägen och effekter på trafikanterna. ) Dessa kalkyler 
har sedan utvecklats vidare. 

Kravet på samhällsekonomiska kalkyler, som ett vik­
tigt beslutsunderlag vid trafikinvesteringar, finns med i 
1963 års trafikpolitik, i 1979 års trafikpolitik och i 1988 
års trafikpolitiska proposition. Sedan Banverket bildades 
baseras också dess planering på samhällsekonomiskt be­
slutsunderlag. Enstaka samhällsekonomiska bedöm­
ningar finns även på en rad andra områden. 

De samhällsekonomiska kalkylerna har ofta varit allt­
för komplicerade för att passa in i den offentliga besluts­
processen. Politiker och journalister tycks t ex ha haft 
svårt att tillgodogöra sig Vägverkets samhällsekonomis­
ka bedömningar trots att resultaten för enskilda investe­
ringar redovisas på ett överskådligt sätt och trots att me­
toden är väl dokumenterad i handböcker. På andra om­
råden än trafikområdet har samhällsekonomiska bedöm­
ningar ingått t ex i doktorsavhandlingar. Dessa har varit 
svåra att förstå om man inte är expert på området. 

Vissa konsulter har givit de samhällsekonomiska be­
dömningarna dåligt rykte, t ex vid finansdepartementet. 
De gör "glädjekalkyler" för att gynna sina uppdragsgivare 
och kallar dessa samhällsekonomiska bedömningar. 

En del menar att man inte kan väga samhällskostnad 
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mot samhällsnytta för områden som försvar, skola och 
åldringsvård. Men anledningen till att skattemedel beta­
las ut till dessa ändamål är ju att politiska församlingar 
gjort vägningen och kommit fram till att verksamheterna 
är motiverade. En annan sak är att man för dessa områ­
den inte kan ge direktiv till tjänstemän om att alla sam­
hällsekonomiskt lönsamma åtgärder skall genomföras. 
Istället får de politiska församlingarna lägga fast kvali­
tetsnivåer för t ex försvar, skola och åldringsvård som 
tjänstemännen skall uppnå inom givna budgetramar. 

Ytterligare en orsak till att det är så svårt att få förstå­
else för behovet av samhällsekonomiskt beslutsunderlag 
kan vara att begreppet för många är abstrakt. Alla förstår 
vad som händer när de företagsekonomiska kalkylerna 
inte går ihop och företag måste läggas ned, men bara ett 
fåtal har funderat över de samhällsekonomiska kalkyler­
nas betydelse. Verksamheter inom den offentliga sektorn 
som är samhällsekonomiskt olönsamma drivs ju vidare. 

Det är olyckligt att de samhällsekonomiska bedömning­
arna har blivit allför komplicerade, för i grund och botten 
är en samhällsekonomisk bedömning bara ett sätt att re­
sonera förnuftigt kring en förändrings samhällsnytta och 
samhällskostnad med medborgarnas bästa för ögonen. 

Internationellt används samhällsekonomiskt besluts­
underlag inom många områden men mest inom transport­
sektorn. Världsbanken använder samhällsekonomiskt 
beslutsunderlag för alla typer av projekt, från väginveste­
ringar och investeringar i kraftverk till utbildningspro­
jekt och familjeplaneringsprojekt. 

I kapitlen 1 och 2 behandlar vi endast mycket översikt­
ligt och kortfattat teorin för samhällsekonomisk analys. 
För den som vill läsa mer finns på svenska böckerna Sam­
hällsekonomisk effektivitet ( 1992) och I samhällets intres­
se? ( 1978) av Peter Bohm samt Cost-Benefitkalkyler av 
Bengt Mattson ( 1988). 
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2. Hur Oresundsbron blev en 
fyrfältig motorväg istället for 
en tvåfältig motortrafikled 

Under perioden 1 juni 1976 till 31 maj 1977 genomfördes 
omkring 18 000 intervjuer på färjorna över Öresund. Om­
kring 4 000 av dessa följdes upp med mer omfattande 
hemintervjuer. Dessa undersökningar är fortfarande 
grunden för dagens trafikprognoser för Öresundsbron. De 
är nu sjutton år gamla. Material lades fram i betänkandet 
"Öresundsförbindelser" (1978). Under 1983 genomförde 
det svenska kommunikationsdepartementet en översyn 
och uppdatering av detta utredningsmaterial, som pre­
senterades i rapporten "Öresundsförbindelser - Översyn 
1983" (1983). 

Av de alternativa vägförbindelserna över Öresund som 
studerades i rapporten var bara en samhällsekonomiskt 
lönsam, nämligen en bro mellan Köpenhamn och Malmö 
med en tvåfältig motortrafikled och en dubbelspårig järn­
väg. Alternativet med en fyrfältig motorvägsbro och en 
dubbelspårig järnväg gav samhällsekonomisk förlust. 

Företagsekonomiskt gav den tvåfältiga förbindelsen i 
1983 års utredning ett totalt överskott på 1 590 miljoner 
kronor medan motsvarande för den fyrfältiga motorvägs­
bron var 630 miljoner (prisläge januari 1982). 

I öresundsutredningarna har man utgått ifrån att bron 
skall vara självfinansierande och att alla personbilar 
skall betala lika hög avgift. Trafiken på en tvåfältig mo­
tortrafikledsbro blir då större än på en fyrfältig motor­
vägsbro. Förklaringen är enkel. Vid självfinansiering och 
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enhetlig avgift blir trafiken så liten att det gott och väl 
räcker med en tvåfältig bro. Bygger man istället fyrfältigt 
med högre kostnader måste man ta ut högre avgifter vil­
ket ger mindre trafik. 

Bara tre år efter det att kommunikationsdepartemen­
tets rapport var klar 1983 fick de danska och svenska Öre­
sundsdelegationerna i augusti 1986 i uppdrag att kom­
plettera tidigare utredningsarbete innan förhandlingar­
na om en regeringsöverenskommelse skulle påbörjas. 

Den svenska Öresundsdelegationen hade fem ledamö­
ter: statssekreteraren i kommunikationsdepartementet, 
generaldirektörerna för Vägverket och SJ, en statssekre­
terare från finansdepartementet och en tjänsteman från 
kommunikationsdepartementet. Fyra representanter för 
sektorsintressen skulle i delegationen hållas i strama tyg­
lar av en representant från finansdepartementet. 

Utredarna som skulle göra kompletteringarna av mate­
rialet var till stor del samma ekonomer som gjort den tidi­
gare rapporten. Trots detta nämns i den nya rapporten 
"Fasta Öresundsförbindelser" (1987) över huvud taget 
inte det tvåfältiga alternativet, som var det enda sam­
hällsekonomiskt lönsamma alternativet bara fyra år tidi­
gare. 

Enligt utredare som var med i bägge utredningarna, 
var det så att framför allt vägintressena ville bygga mo­
torväg. Det gjordes klart för utredarna, utan att det direkt 
sades ut, att om de inte accepterade att man strök det två­
fältiga alternativet fick de se sig om efter nytt arbete! 

Enligt de vetenskapligt grundade trafikprognoserna, 
som baseras på den tidigare nämnda intervjuundersök­
ningen, får bron en trafik på 6 400 personbilar och drygt 
1 000 lastbilar per dygn när den öppnas år 2000. I proposi­
tionen som ligger till grund för det svenska beslutet om 
Öresundsbron rundade man av uppåt och anger en total 
trafik på 8 000-10 000 fordon. En del av uppräkningen 
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kan motiveras med att en hel del ny trafik med lätta "ser­
vicefordon" kan förväntas uppstå när en bro finns på 
plats. 

Enligt trafikutredningarna bakom Öresundsbron är 
sommarmedeldygnstrafiken över Öresund omkring 60 

procent högre än årsmedeldygnstrafiken. Det skulle be­
tyda omkring 14 000 fordon. 

Den tvåfältiga Ölandsbron har en högsta sommartrafik 
på 30 000 fordon per dygn. Trängseln är värst vid mid­
sommarhelgen när nästan all trafik går till Öland inför 
helgen och från Öland efter helgen. Inför sommaren 1995 
studerar man möjligheten att ta bort cykelbanorna på 
bron och göra bron fyrfältig (Trafikutredning, 1994). Då 
får trafiken norrifrån respektive trafiken söderifrån var 
sitt körfält över bron så att kapaciteten inte begränsas av 
sammanvävningen av trafikströmmarna till ett körfält 
vid brons påfarter. 

Den tvåfältiga Ölandsbron klarar redan nu minst dub­
belt så mycket trafik som det kommer att bli på Öresunds­
bron enligt prognoserna. Med fyrfältkörning över bron 
kommer kapaciteten att ökas kraftigt. Man räknar i ut­
redningen med en kapacitetsökning med omkring 70 pro­
cent. Klarastrandsleden i Stockholm har bara två körfält 
och störs av ett signalreglerat övergångsställe för gående. 
Trots detta ligger medeltrafiken under ett vardagsdygn 
på 44 000 fordon. 

I och med att man tar ut en avgift på Öresundsbron så 
behöver man aldrig vara orolig för långa bilköer. Vid tid­
punkter då allvarlig trängsel i en avlägsen framtid skulle 
kunna uppstå höjer man bara avgiften. Om avgiften på 
bron under högtrafik sätts till 1 000 kronor per överfart 
medan kostnaden för tågbiljetten för järnvägsresan över 
bron är oförändrat 30 kr, vem tror då att man får trängsel 
på bron? 

Järnvägen som går parallellt med vägen har en enorm 
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trafikkapacitet. Den kan transportera lika många passa­
gerare som en motorväg med 10-20 körfält. 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 järnväg och avgifter och en bro utan järnväg och av­
gifter. 

En förklaring till att det gick så lätt för särintressen att 
få bort det tvåfältiga alternativet kan vara att politiker, 
som de flesta andra människor, spontant tycker att man 
måste bygga motorväg för att inte riskera trängsel när det 
gäller en förbindelse mellan två så stora städer. Man 
glömmer att förutsättningarna här är annorlunda. 

Samhällsekonomisk bedömning för 
motorväg istället för motortrafikled 
över Öresund 
Den 25 mars 1991 presenterade Sveriges dåvarande rege­
ring sitt förslag till Öresundsförbindelse (prop 1990/ 
91 : 158). Förslaget innebar en bro med en motorväg med 
fyra körfält och en dubbelspårig järnväg mellan Köpen­
hamn och Malmö. Som vi tidigare har visat räcker det 
emellertid med en motortrafikled med två körfält med 
breda vägrenar och en dubbelspårig järnväg. 

Enligt gällande trafikpolitik skall samhällsekonomiskt 
beslutsunderlag presenteras för stora infrastrukturinve­
steringar. I den samhällsekonomiska bedömningen väger 
man de resurser som åtgår för att bygga t ex en Öresunds­
bro mot de effekter som uppstår. 

I en samhällsekonomisk bedömning är det grundläg­
gande att man säkerställer att man får fram det bästa al­
ternativet. Det kan finnas dåliga alternativ som är lön­
samma jämfört med att inte göra något alls. För Öre­
sundsbron finns en hel rad möjliga alternativ som inte är 
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ordentligt studerade. Det gäller såväl bro- som tunnel­
alternativ vid både Helsingborg och Malmö. Om man be­
gränsar sig till brons planerade sträckning borde man 
också ha utvärderat lönsamheten för en tvåfältig bro med 
och utan järnväg och en fyrfältig bro utan järnväg. 

Av alla alternativ som inte är studerade väljer vi här att 
behandla en tvåfältig bro med dubbelspårig järnväg efter­
som detta var det enda samhällsekonomiskt lönsamma 
alternativet i kommunikationsdepartementets utredning 
från 1983. Vi väljer att studera avkastningen på den mer­
investering som behövs för att öka brons bredd från två till 
fyra körfält. 

Med hjälp av ett samhällsekonomiskt beslutsunderlag 
kan man studera samhällets nytta och kostnad av en för­
ändring som man överväger att genomföra. En förändring 
innebär att man går från ett befintligt tillstånd (nollalter­
nativet) till ett nytt tillstånd (förändringsalternativet). 
Om man överväger att investera i en motorväg över Öre­
sund istället för en motortrafikled, är nollalternativet 
vägnätet med motortrafikleden och förändringsalternati­
vet vägnätet med motorvägen. 

I den samhällsekonomiska bedömningen behöver man 
också i förväg definiera vilka avgifter som skall tas ut i de 
båda alternativen. Vi antar här att man vid tvåfältig mo­
tortrafikled tar en avgift för alla fordon som motsvarar 
taxan på färjorna mellan Helsingborg och Helsingör me­
dan brobolaget vid motorvägsbro differentierar taxorna 
för att få största möjliga företagsekonomiska intäkter. 

För att gå från nollalternativet till förändringsalterna­
tivet krävs oftast en resursinsats i form av en investering. 

I figur 1 visas vägningen av resursinsatser mot effekter 
för motorväg istället för motortrafikled över Öresund. I 
den ena vågskålen placerar man de resursinsatser som 
måste tillföras det ursprungliga förhållandet (nollalter­
nativet) för att uppnå det nya förhållandet (förändrings-
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alternativet). I den andra vågskålen lägger man de effek­
ter som uppstår när man går från nollalternativet till för­
ändringsalternativet. 

Figur 1. Den samhällsekonomiska vågen for en 
merinvestering i motorväg istället for 
motortrafikled 

Merinvestering 
Ökade driftskostnader 

för bron 

Ökade luftföroreningar 
Fler trafikolyckor 
Fler bilpendelresor 
Ökad trafikträngsel i 

Köpenhamn och Malmö 
Minskad turtäthet för tåg 
Ökad komfort 

När man i vågen i figur 1 skall avgöra om nyttan av effek­
terna överskrider kostnaden för resursinsatserna krävs 
någon form av vikter. Det är praktiskt att försöka upp­
skatta värdet av olika resursinsatser och effekter i kronor. 

Vid den samhällsekonomiska bedömningen använder 
man marknadsvärden när sådana finns. I övrigt utgår 
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man från de berörda personernas egna uppfattningar av 
värdet av att få en förändring eller av att slippa föränd­
ringen (betalningsviljan). 

I det samhällsekonomiska beslutsunderlaget är 
"Svensson kung". Det är den vanliga medborgaren som 
berörs av förändringen som avgör om milj ön har blivit 
bättre eller sämre t ex med den bredare Öresundsbron. 
Inga politiker eller tjänsteman kan bestämma om "Svens­
son" skall tycka att något är bra eller dåligt. 

Resursinsatserna för investeringen har ett marknads­
värde. Man kan vända sig till ett antal entreprenörer och 
be dem komma in med anbud där de anger hur mycket de 
vill ha betalt för att bygga bron. 

För övriga effekter får man beräkna hur mycket berör­
da personer tycker att de är värda (betalningsviljan). När 
Vägverket gör samhällsekonomiska bedömningar för väg­
investeringar delar man upp trafikanternas vilja att be­
tala för en ny väg i en värdering av inbesparad restid, en 
del för minskade fordonskostnader och en del för minska­
de olyckor. 

Milj öeffekter kan vara svåra att beräkna. Många män­
niskor skulle vara villiga att betala för att slippa de ökade 
luftföroreningar och den ökade trafikträngsel i Köpen­
hamn och Malmö som den ökade trafiken på en bredare 
Öresundsbro för med sig. 

Det finns nu metoder tillgängliga både bland forskare 
och konsulter som gör att man från ett stickprov av be­
rörda personer i kronor kan uppskatta deras värdering av 
en förändring. Dessa studier kan ge politikerna god led­
ning när det gäller att uppskatta värdet av "mjuka" effek­
ter som trivsel och miljö. I praktiken nöjer man sig emel­
lertid ofta vid en samhällsekonomisk bedömning med att 
beskriva miljöeffekterna med ord. 

En förutsättning för att en investering skall vara sam­
hällsekonomiskt lönsam är att summan av effekterna i 
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den högra vågskålen i figur 1 skall ha ett högre värde än 
resursinsatsen i den vänstra vågskålen. 

Även om nyttan totalt överstiger kostnaderna kan det 
finnas individer som får sin situation kraftigt försämrad 
vid förändringsalternativet. För att vara säker på att in­
vesteringen är samhällsekonomiskt lönsam borde alla 
dessa förlorare kompenseras t ex med pengar så att ingen 
får det sämre än de hade det tidigare. Om man kan kom­
pensera alla som annars skulle vara förlorare och ändå få 
ett överskott är leden samhällsekonomiskt lönsam. Det 
skulle emellertid vara svårt att betala ut denna kompen­
sation till alla som t ex anser att de fått sin miljö  försäm­
rad genom bygget av en motorväg istället för en motortra­
fikled över Öresund. I praktiken brukar man därför nöja 
sig med att betala ut ersättning till de värst drabbade. 

Modellen för att göra en samhällsekonomisk bedöm­
ning enligt figur 1 är generell och kan användas för alla 
resursinsatser för vilka det finns ett väl definierat noll­
alternativ och ett förändringsalternativ. Vi återkommer 
till modellen i kapitel 5. 

Vågen görs i figur 2 om till ett schema där rubriken re­
sursinsatser motsvarar den vänstra vågskålen och rubri­
ken effekter den högra. Observera att man inte behöver ge 
ett värde i kronor för varje post utan man kan nöja sig med 
att med ord beskriva effekterna och sedan med plus eller 
minus i schemat markera att effekterna finns och om de 
medför förbättringar eller försämringar. 

Många ekonomer har alltför stor ambition att sätta ett 
värde i kronor på effekter med osäkert underlag eller att 
alternativt utelämna effekten helt och hållet. Detta har 
försvårat de samhällsekonomiska bedömningarnas an­
vändning i det politiska beslutsfattandet. 

Det har visat sig i samband med utbildning för tjänste­
män på regeringskansliet och vid myndigheter att om 
bara utredarna har klart för sig i vems intresse de väger 
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kostnader mot nyttor, så räcker det ofta med sunt förnuft 
för att väga ihop delposter som anges i kronor med sådana 
som anges med plus eller minus (se avsnitt "Den nya be­
gränsningsförordningen" i kapitel 6). 

Den samhällsekonomiska bedömningen börjar med att 
vi studerar merkostnaden för en motorvägsbro. 

Byggnadskostnad: Av kostnaden för bron på 10-12 milj ar­
der kronor anges i propositionen att 6 400 miljoner avser 
vägdelen. Till detta kommer kapitalkostnader under 
byggnadstiden för vägdelen på 2 600 miljoner kronor. 
Kostnaderna för de svenska väganslutningarna anges till 
400 miljoner. För de danska väganslutningarna antas en 
kostnad på endast 100 miljoner kronor eftersom man byg­
ger fyra körfält från Köpenhamn till Kastrup även vid två 
körfält på bron. Kapitalkostnaden för väganslutningarna 
uppskattas till 200 miljoner kronor. Den totala kostnaden 
för vägdelen blir då 9 700 miljoner kronor. 

Kostnaden för att bygga två körfält uppgår till 66 pro­
cent av kostnaden för att bygga fyra körfält enligt "Öre­
sundsförbindelser - Översyn 1983". Kostnadsberäkning­
arna i utredningen gjordes av Vägverkets ingenjörer. Be­
sparingen vid två körfält blir då 34 procent av 9 700 miljo­
ner kronor eller 3 300 miljoner. Prisnivån för kostnaderna 
enligt propositionen är för år 1990. Enligt broföretaget är 
kostnaderna emellertid desamma i 1994 års prisnivå. 

Driftskostnader: Driftskostnaderna ökar när asfaltytan 
på bro och tillfarter nästan fördubblas vid en fyrfältig bro. 
Merkostnaden uppskattades av Vägverkets ingenjörer 
till 200 mil joner kronor (Öresundsförbindelser, 1983). 

Luftföroreningar: Vid en bro med två körfält kommer tra­
fiken troligen att bli bortåt 8 000 fordon per dygn år 2000. 
Av dessa är 6 000 personbilar och drygt 1 000 lastbilar. 
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Vid en fyrfältig bro antar vi att broföretaget differentie­
rar avgifterna för att därmed öka trafiken och intäkterna. 
Konsultföretaget Transek (Trafiken, 1991) visar i sin ut­
redning att en avgift som motsvarar kostnaden på färjor­
na mellan Helsingborg och Helsingör ( 160 kronor fram till 
hösten 1992) skulle ge en dygnstrafik på knappt 6 000 
personbilar år 2000, medan differentierade avgifter som 
sätts för att maximera intäkterna på en fyrfältig bro skul­
le ge drygt 30 000 personbilar. Fem gånger så hög person­
bilstrafik leder till kraftigt ökade luftföroreningar. 

Avgifterna skulle enligt Transeks utredning höjas till 
190 kronor för enstaka resor medan trafikökningen på 
motorvägsbron beror på att avgiften sänks till 37,50 kro­
nor per resa för "månadskort". Den tillkommande trafi­
ken består framför allt av pendelresor till och från arbetet. 

Trafikolyckor: Hastighetsgränsen antages bli densamma 
(90 km/tim) vid motortrafikled som vid motorväg. Vid en 
dygnstrafik på 9 000 fordon skulle en fyrfältig motorväg 
på bro och tillfarter ge omkring 50 polisrapporterade 
olyckor om året medan en tvåfältig motortrafikled skulle 
ge omkring 70. Uppskattningarna är gjorda med Vägver­
kets riskfaktorer. 

Vid fyrfältig bro och låga avgifter för "månadskort" får 
bron tre gånger så mycket trafik och ungefär dubbelt så 
många olyckor (150 stycken) som vid den tvåfältiga bron. 
Vid två körfält tar pendlarna istället det säkra tåget om de 
inte väljer resmål närmare hemmet. 

Bilisternas ökade resmöjligheter: Vid fyrfältig bro och låga 
avgifter värderar bilisterna möjligheten att bilpendla åt­
minstone till det belopp som "månadskortet" kostar. Vid 
tvåfältig bro erbjuds inte bilisterna denna nya möjlighet 
att använda bilarna. Denna förbättring för bilisterna vid 
en fyrfältig bro markeras med ett plus i figur 2. 
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Trängsel i Köpenhamn och Malmö: Pendelresorna med bil 
medför också luftföroreningar och trafikträngsel i Köpen­
hamn och Malmö på väg till och från bron. De ökade luft­
föroreningarna och den ökade restiden genom ökad tra­
fikträngsel vid en bredare bro markeras med ett minus i 
figur 2. 

Kollektivtrafik: När avgiften sänks för "månadskort" på 
motorvägsbron är det många pendelresor som går över 
från järnväg till väg. Enligt Transeks utredning skulle 
antalet resande med regionaltåg minska med nära 6 000 
personer per dag vid en avgift för "månadskort" för bilar 
på 37,50 kronor per resa. Motsvarande kostnad för en tåg­
resa mellan Köpenhamn och Malmö antas bli 30 kronor. 

Vid det större kollektivresandet på en smalare bro kan 
tågens turtäthet ökas vilket alla kollektivresenärer har 
nytta av. Detta markeras i figur 2 med ett minus för mo­
torvägsbron. 

Bekvämlighet för bilister: Många bilister tycker att det är 
bekvämare att köra på en fyrfältig bro än på en tvåfältig, 
även när bron med två körfält har breda vägrenar som ger 
utrymme för långsamma fordon. 

Ett argument för motorväg, som tagits upp på kommu­
nikationsdepartementet, är att det vid enstaka tillfällen 
skulle kunna uppstå tillfälliga köer vid en smalare Öre­
sundsbro. Som exempel har man nämnt vid fotbollslands­
kamp mellan Danmark och Sverige på Idrottsparken i Kö­
penhamn. Kortare köer någon gång om året är en be­
kvämlighetseffekt som skall tas med men den har liten 
tyngd. 

Även om hastighetsgränsen är densamma, 90 krn/tim 
både vid motorväg och motortrafikled, blir i praktiken me­
delhastigheten på motorväg ett par kilometer i timmen 
högre. Värdet av den inbesparade tiden motsvarar vid en 
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hastighet mellan 90 och 100 km/tim ungefär merkostna­
den för ökad bensinåtgång m m vid den högre hastigheten. 

Dessa effekter markeras sammantagna med ett plus för 
motorväg i figur 2 .  

Samhällsekonomisk lönsamhet: Av den samhällsekono­
miska bedömningen i sammanställningen framgår att 
merkostnaden för motorvägs bron är 3,5 miljarder kronor i 
anläggningskostnad och driftskostnad. 

För detta får man som positiva effekter ökade möjlig­
heter till bilpendling och en något bekvämare bilöverfart 
över sundet. De negativa effekterna av motorvägsbron är 
ökade luftföroreningar, fler trafikolyckor, ökad trafik­
trängsel i Köpenhamn och Malmö orsakad av bilar på väg 
till motorvägsbron och minskad turtäthet för pendeltågen 
på bron. 

Enligt en beräkning, som redovisas i en separat PM 
(Ahlstrand, 1995) motsvarar pluseffekten för bilpendlar­
na ungefär minuseffekten för invånare i Köpenhamn och 
Malmö av ökad trafikträngsel och ökade luftföroreningar 
på grund av alla extra bilar på väg till och från bron. 

Sedan återstår ett minus för ökade luftföroreningar, ett 
för minskad turtäthet för kollektivtrafikanterna, ett för 
fler trafikolyckor och ett plus för ökad bekvämlighet för 
bilisterna på motorvägsbron. Min bedömning är att de tre 
minusen väger mycket tyngre än pluset. 

Detta innebär att summan av alla poster under rubri­
ken "effekter" i figur 2 av att bygga motorväg istället för 
motortrafikled är negativ. Allt talar därför för att man bör 
välja att bygga en tvåfältig bro och dubbelspårig järnväg 
istället för en fyrfåltig bro och dubbelspårig järnväg. Mil­
jön, kollektivtrafikanterna och skattebetalarna vinner på 
detta. Bara de som skulle bilpendla istället för att tåg­
pendla mellan Köpenhamn och Malmö i framtiden är kla­
ra förlorare. 
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Figur 2. Analysschema for motorväg jämfört med 
motortrafikled över Öresund 

Resursinsatser 

Ökad investeringskostnad vid motorväg 
istället för motortrafikled 
Ökad årlig driftskostnad vid motorväg 
istället för motortrafikled 

Effekter 

Motorvägsbro ger ökade luftföroreningar 
genom tredubblad biltrafik 
Motorvägsbro ger fler trafikolyckor 
genom tredubblad biltrafik 
Motorvägsbro ökar bilisternas möjlighet 
att bilpendla över Öresund 
Ökad trängsel i Köpenhamn och Malmö 
när fler bilar kör till bron 
Motorvägsbro minskar resandet med tåg 
och därmed också turtätheten 
Det är bekvämare för bilisterna att köra 
på en motorvägsbro 

Totalt 

Effekter som värderas i kronor 
(prisnivå 1990) 
Övriga effekter 
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Nuvärde 
miljoner 
kronor 

-3 300 

-200 

+ 

+ 

-3 500 
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Vår samhällsekonomiska analys visar att motorvägen 
kostar 3 500 miljoner kronor extra och att man får ökade 
luftföroreningar och fler trafikolyckor för pengarna. Har 
vi råd att kasta nästan 4 miljarder kronor i sjön? 

Även det statliga broföretaget vinner på en tvåfältig 
bro. Vid en bro med fyra körfält istället för två skulle bro­
företaget, enligt Transeks beräkningar, kunna öka sina 
intäkter med 170 miljoner kronor om året. Detta räcker 
emellertid inte till för att finansiera den merinvestering 
på bortåt 4 miljarder kronor som behövs för motorväg. Vid 
en mycket förmånlig real kapitalkostnad på 5 procent av 
investeringskostnaden måste årligen 200 miljoner kronor 
betalas enbart i räntor. 

Den samhällsekonomiska bedömningen i figur 2 utgår 
ifrån att en differentiering av avgifterna görs i motorvägs­
alternativet men inte i motortrafikledsalternativet. Bro­
företaget skulle även vid en tvåfältig bro kunna differen­
tiera sina avgifter med låga avgifter för bil pendlare under 
lågtrafik. Motortrafikleds bron ger utrymme för att genom 
differentiering av avgifterna åtminstone fördubbla den 
trafik som man får vid en avgift motsvarande den på fär­
jorna Helsingborg-Helsingör. Det innebär att större delen 
av intäktsökningen på 170 miljoner kronor skulle broföre­
taget kunna få även vid en smalare bro. 

Samhällsekonomiskt olönsamt och mot 
alla miljömål 
Sveriges Riksdag har antagit Agenda 21 i Rio som bl a för­
pliktigar oss att verka för en bättre miljö. Hur kan man då 
samtidigt satsa 4 miljarder på att bygga ut extra vägkapa­
citet på Öresundsbron som inte ger någon samhällsnytta? 
Man bryter både mot trafikpolitiken som föreskriver sam­
hällsekonomisk lönsamhet och miljöpolitiken som kräver 
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en långsiktigt hållbar utveckling. Förklaringen kan vara 
den att politikerna i riksdagen aldrig fick ta ställning till 
det tvåfältiga alternativet. Beslutet om motorvägsbro 
togs av tjänstemän redan hösten 1986 när vägintressen 
fick utredarna att utelämna det tvåfältiga alternativet. 

På detta sätt tas i praktiken många beslut av ledande 
tjänstemän som är påverkade av olika särintressen, re­
dan innan frågan når riksdagen. Politikerna får aldrig 
chans att ta ställning. 

Många byggare vill gärna bygga monument som de kan 
vara stolta över. En tvåfältig motortrafikled är inte lika 
rolig att visa för höga utländska gäster, som en motorväg. 
Tyvärr är alltför få ingenjörer stolta när de gör insatser 
som är bra för samhällsekonomin. 

Det är inte heller vägbyggarna som betalar de 4 miljar­
derna extra för motorvägen; snarare får de extra betalt ge­
nom att den dyrare motorvägen ger en ökad efterfrågan 

inom sektorn. Om inte regeringen med hjälp av samhälls­
ekonomiska bedömningar bevakar allmänintresset är det 
stor risk att de flesta infrastrukturinvesteringar byggs i 
alltför hög standard. 

För ett företag med mycket transporter över Öresund 
kan det vara företagsekonomiskt gynnsamt med en mo­
torvägsbro även om man inte utnyttjar bron särskilt 
mycket. Man kan räkna med att när politikerna upptäc­
ker att de har byggt en för stor bro måste de sänka taxorna 
för att få mer trafik på bron, så att inte allmänheten ser 
deras misstag. Detta leder till ökad konkurrens mellan 
bron och färjorna mellan Helsingborg och Helsingör, och 
därmed till lägre färjeavgifter. De exportföretag som fort­
sätter att skicka sina varor på färjorna mellan Helsing­
borg och Helsingör tjänar pengar på detta. 

När väl misstaget är gjort att bygga motorvägsbron är 
det företagsekonomiskt men knappast samhällsekono­
miskt lönsamt att utnyttja investeringen bättre genom 
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att locka pendeltrafik till vägen med billiga månadskort 
för pendlare. 

Det man gör genom att bygga motorvägsbron istället för 
motortrafikleds bron är att man betalar 4 miljarder kronor 
i subventioner för att få pendlare mellan Köpenhamn och 
Malmö att pendla per bil istället för med det miljövänliga 
tåget. Är politikerna medvetna om detta? Troligen inte! 

Några synpunkter på beslutsprocessen 
En debattartikel om den tvåfältiga motortrafikledsbron 
har varit införd i tidningen Arbetet i Malmö (Ahlstrand 
m fl, 1993a) och i de danska ingenjörernas tidning Ingen­
iören i mars 1993 (Ahlstrand m fl, 1993b). Det blev emel­
lertid ingen debatt som en följd av artikeln. Artikeln gick 
först till DN som tackade nej efter många månaders fun­
derande. Ingen i Sverige tycks intressera sig för "lagomde­
batten". För vägintressena är det minst motorväg som 
gäller och för miljöintressena är det stopp för bron. 

Vårt förslag har också lämnats till kommunikationsde­
partementet och miljödepartementet. De vi talat med på 
departementen har hållit med om att förslaget är alldeles 
riktigt. På kommunikationsdepartementet tyckte man 
emellertid i allmänhet att det är för "tamt" med bara mo­
tortrafikled, även om det skulle vara det bästa enligt den 
samhällsekonomiska kalkylen. 

Miljödepartementet visade större intresse. Förslaget 
diskuterades hösten 1993 vid ett möte i Köpenhamn där 
bl a den danska miljöministern Svend Auken och den 
svenska Görel Thurdin var med tillsammans med bl a 
Joakim Ollen, kommunalråd i Malmö. Reaktionen på för­
slaget var positiv. 

De svenska regeringspartiernas Öresundsansvariga 
har sedan också diskuterat förslaget med Öresundskon-
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sortiets tidigare vd Jan Danielsson. Han lyckades få de 
tveksamma politikerna att tro att det var nödvändigt att 
bygga så mycket extra säkerhetsytor och anordningar så 
att det skulle bli nästan lika dyrt med en fyrfältig bro som 
med en tvåfältig. 

Trots att de flesta politiker någon gång har kört över 
Ölandsbron kunde de övertygas av särintressen om att 
man inte skulle kunna bygga en bro med motsvarande 
bredd till Köpenhamn. En bro som, när belastningen är 
som störst under sommarmånaderna, skulle ha ungefär 
hälften så mycket trafik som Ölandsbron och som dess­
utom har en dubbelspårig järnväg och avgifter, som kan 
höjas vid tider då risk för allvarlig trängsel kan uppstå. 

En ledande politiker utan förankring inom trafiksek­
torn, som jag diskuterade frågan med, menade att antalet 
körfält var en för svår fråga att ta ställning till. Antalet 
körfält får tjänstemännen bestämma. Utan ett ordentligt 
samhällsekonomiskt beslutsunderlag för alternativa pro­
j ektutformningar är det svårt för politiker utan trafikbak­
grund att ha någon välgrundad åsikt. Detta ger ingenjö­
rer goda möjligheter att överdimensionera offentliga in­
frastrukturinvesteringar. 

I juli 1994 skickade avdelningen för trafikplanering på 
Kungliga Tekniska Högskolan i Stockholm (KTH) ett brev 
till Sveriges femton ledande massmediaföretag med frå­
gan varför man i så liten utsträckning tar upp den sam­
hällsekonomiska lönsamheten för olika investeringar i 
sin rapportering. Sverige har ju  en trafikpolitik som före­
skriver att man skall ta fram samhällsekonomiskt be­
slutsunderlag. Syftet med brevet var att få namnet på 
kontaktpersoner som vi sedan skulle intervjua. Målgrup­
pen var elva tidningar, tre TV-kanaler och Dagens Eko på 
Sveriges Radio. 

För att illustrera vad som menas med en samhällseko­
nomisk bedömning skickade vi, som en bilaga till enkäten, 
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den samhällsekonomiska bedömningen (som redovisades 
tidigare i detta kapitel) för en fyrfältig motorvägsbro över 
Öresund jämfört med en tvåfältig motortrafikledsbro. En­
dast ett av de femton mediaföretagen svarade. Hade man 
från ett forskningsprojekt vid KTH skrivit i en angelägen 
fråga till företag är erfarenheten att de flesta svarar. För­
klaringen till medias ointresse kan bli ämnet för angelä­
gen fortsatt forskning. 

Öresundsbron är ett så stort och speciellt projekt så det 
borde ligga nära till hands för trafikpolitikerna att just i 
detta fall efterfråga det samhällsekonomiska beslutsun­
derlag som föreskrivs av trafikpolitiken. Särskilt borde 
man ha uppmärksammat att det enda samhällsekono­
miskt lönsamma alternativet i 1983 års översyn bara för­
svann. Trafikutskottet eller åtminstone trafikutskottets 
kansli borde ha följt med frågan så noga att de borde ha 
ifrågasatt att tjänstemän på departementet plockade bort 
det samhällsekonomiskt lönsamma tvåfältiga alternati­
vet. 

Det är naturligtvis möjligt att politikerna även efter att 
ha studerat ett fullständigt samhällsekonomiskt besluts­
underlag ändå skulle finna motiv för att välja motorväg 
över Öresund. Det har politikerna mandat från väljarna 
att göra. Kanske skulle motivet för en del politiker vara 
att man vill påskynda en integration av Köpenhamn och 
Malmö till ett storstadsområde genom att subventionera 
bil trafiken. 

Det viktigaste är emellertid inte antalet körfält på bron 
utan att vår demokrati fungerar så att politikerna gör va­
let efter att ha haft tillgång till ett tillfredsställande sam­
hällsekonomiskt beslutsunderlag. Nu har politikerna tro­
ligen fattat beslut om motorväg på grund av att tjänste­
män, influerade av särintressen, manipulerat beslutsun­
derlaget. Det är detta som är otillfredsställande. 

Om det tvåfältiga alternativet funnits med skulle dans-
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karna troligen föredragit detta. Det krävdes lång övertal­
ning från svensk sida innan danskarna gick med på en 
vägbro. Ursprungligen ville  danskarna inte få in en massa 
svenska bilar i Köpenhamn. Man föredrog en järnvägs­
tunnel . 

Tittar man på kartan är det märkligt att man väljer att 
bygga en förbindelse mellan Danmark och Sverige där 
Öresund är som bredast, istället för att göra det där sun­
det är som smalast. Det är väl känt att en anledning till 
att Helsingborg-Helsingöralternativen inte utreddes när­
mare var att ett antal danska "höjdare" bor i området sö­
der om Helsingör, och de vill inte ha mer trafik i närheten 
av sina villor. 

Min personliga gissning är att om man hade tagit fram 
samhällsekonomiskt beslutsunderlag för aktuella Öre­
sundsalternativ så skulle man kommit till slutsatsen att 
det bästa är att bygga en järnvägstunnel för fjärrtrafiken 
Helsingborg-Helsingör och en tvåfältig motortrafikleds­
bro Köpenhamn-Malmö. Kollektivtrafiken mellan Kö­
penhamn och Malmö klaras billigare och kanske nästan 
lika bra med en omfattande busstrafik med miljövänliga 
bussar på motortrafikledsbron. Det är inte för sent att ut­
reda den möjligheten. 
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3. Hur myten om infrastruktur­
investeringarnas välsignelse 
fick politiker att tappa huvudet 

Under våren 1993 fick tjänstemän på kommunikations­
departementet uppleva upp-och-ner-vända världen. I alla 
år hade de kämpat för att få pengar till sektorn men plöts­
ligt kunde de inte få fram tillräckligt med projekt. Alla 
projekt dög. Regeringen ville satsa 100 miljarder kronor 
på infrastrukturprojekt och den socialdemokratiska oppo­
sitionen ville överträffa detta med ytterligare 67 miljarder 
kronor. Hur hade de chockade departementstjänstemän­
nen kunnat hamna i denna märkliga belägenhet? 

Vägintressena hade fört en skicklig opinionskampanj. 
Denna kom samtidigt med nedgången i ekonomin. In­
frastrukturinvesteringar sågs då med viss rätt som det 
man skulle satsa på. Problemet var att man glömde att 
man skulle satsa med förnuft på samhällsekonomiskt lön­
samma projekt. Lönsamma infrastrukturinvesteringar är 
alltid angelägna och särskilt under arbetslöshetsår som 
1993 och 1994. Istället hoppade man på de samhällseko­
nomiskt olönsamma jätteinvesteringar som Vägverket 
och Banverket snabbt kunde presentera. 

Vägintressenas kampanj var inte så omfattande, men 
genom att man publicerade rapporter om infrastrukturin­
vesteringarnas förträfflighet, just när media och politiker 
ville höra detta, fick den stor genomslagskraft. Alla letade 
frenetiskt efter den mirakelmedicin som skulle lösa Sveri­
ges ekonomiska kris. 

Svenska Vägföreningen gav år 1990 ut rapporten ''Väg-
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systemet, produktivitet och inkomster". I slutet av 1991 
använde ett konsultföretag en fördjupad variant av sam­
ma angreppssätt i sin expertrapport till Produktivitetsde­
legationen, "Infrastruktur, produktivitet och konkur­
renskraft" (1991). Analysen i "Infrastrukturutredningen" 
är snårig och svårbegriplig men slutsatserna var glaskla­
ra - ökade satsningar på infrastruktur ger stora tillväxt­
effekter. 

De löst grundade rekommendationerna i "Infrastruk­
turutredningen" lyftes omedelbart fram av massmedia 
och upprepades gång på gång i artiklar och på ledarsidor. 
Det kom även in en hänvisning till utredningen i regering­
ens tilläggsproposition hösten 1 991. 

Professorn i nationalekonomi Sören 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 efterföljande debatten i 
tidningen visade klart att slutsatserna saknade grund. 
Detta har också bekräftats i andra rapporter (Jansson, 
1 993). Wibes dementi av infrastrukturinvesteringarnas 
extra tillväxteffekter fick dock ingen uppmärksamhet i 
massmedia. Den nådde bara expertkretsar. 

I januari 1 992 publicerade Riksrevisionsverket rappor­
ten "Trafikverkens samhällsekonomiska kalkylmodel­
ler". Där lades fast att den samhällsekonomiska kalkyl­
modell som Vägverket och Banverket använder ger det 
bästa underlaget vid prioritering av infrastrukturinveste­
ringar. Denna rapport uppmärksammades inte heller av 
massmedia. 

Genom massmedias stöd till särintressenas mytbild­
ning blev det en tävling mellan olika politiska partier om 
vem som ville satsa mest på infrastrukturen. Regionala 
intressen och andra särintressen utnyttjade myten om in­
frastrukturinvesteringarnas förträfflighet för att föreslå 
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många olönsamma storinvesteringar som de knappast 
skulle få igenom vid normal kritisk budgetgranskning. 
Det gäller att passa på när de politiska vindarna blåser åt 
rätt håll. 

Den 9 juni 1993 beslutade riksdagen om ett infrastruk­
turpaket på 98 miljarder kronor för den närmaste tioårs­
perioden. Pengarna beviljas emellertid slutligt genom år­
liga anslag, vilket ger regering och riksdag tid att rensa ut 
de tveksamma projekten ur paketet. 

Några mer omfattande kalkyler av de gigantiska mo­
torvägsbyggena, järnvägssatsningarna och flygplatsut­
byggnaden i infrastrukturpaketet föreligger inte för när­
varande. Det är mycket angeläget att ordentliga sam­
hällsekonomiska kalkyler görs innan slutliga investe­
ringsbeslut fattas. 

Ett exempel på en storinvestering som både är utom­
ordentligt samhällsekonomiskt olönsam och dessutom 
skadar en unik miljö vid Höga Kusten är Vedabron över 
Ångermanälven som kostar över två miljarder. För detta 
får man en total trafiknytta på omkring 500 miljoner kro­
nor. En anledning till att man satsar på detta olönsamma 
projekt är att det blir den sjunde längsta hängbron i värl­
den. Nästan lika lång som Golden Gate-bron i San Fran­
cisco. Många tekniker är passionerade monumentbygga­
re. En annan anledning är att Norrlandspolitiker har fört 
en intensiv kampanj för "Norrlands Öresundsbro". Denna 
felinvestering är tyvärr redan påbörjad. 

Exempel på andra olönsamma storinvesteringar som 
påbörjats är motorväg på E6 från Stenungsund och norrut 
genom Bohuslän och Svealandsbanan med ny järnväg sö­
der om Mälaren förbi Eskilstuna. Mycket tveksamma nya 
storinvesteringar är bl a snabbspårvägen och Österleden 
i Dennispaketet, citytunneln i Malmö och Arlandas tredje 
bana. 

Inom vägdelen av infrastrukturpaketet har man slagit 

45 



ihop olönsamma vägdelar med lönsamma till stråk som 
totalt redovisas som lönsamma. Vidare har man planerat 
för motorvägsbyggen där motorvägar inte behövs. Motor­
vägar mellan storstäderna leder bl a till att persontrafi­
ken på järnväg får hård konkurrens av långfärdsbussar. 
Denna konkurrens, som i USA nästan helt slog ut passa­
gerartrafiken på järnväg, försummar man att ta riktig 
hänsyn till i Banverkets samhällsekonomiska kalkyler. 
Busstrafikens avreglering har ännu inte fått fullt genom­
slag. 

En närmare analys av investeringsplanerna som visar 
på flera svagheter finns i rapporten "Diskussion av trafik­
verkens inriktningsplaner för investeringar 1994-2003" 
( 1993). 

I infrastrukturpaketet har man däremot inte lyft fram 
de många mindre vägprojekt, som är samhällsekonomiskt 
lönsamma, och som snabbt skulle kunna skapa sysselsätt­
ning. Dessa mindre projekt, som tillsammans represente­
rar mycket stora belopp, borde ha byggts redan under låg­
konjunkturåren 1992, 1993 och 1994. 
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4. Hur Västerleden slog ut 
Essingeledens Brommagren 
i Dennispaketet 

Vid ett tvådagarsmöte i mars 1990 med Regionplane- och 
trafiknämnden i Stockholms läns landsting redovisades 
utförligt Västerledens negativa effekter på landskapsbild 
och miljö (Västerledens samhällsekonomiska betydelse, 
1990). 

Strax därefter, under april 1990, fick Bengt Dennis i 
uppdrag av regeringen att försöka utarbeta en trafiköver­
enskommelse för Stockholms län. Han intresserade sig in­
te för beslutsunderlaget för de olika trafikinvesteringar­
na, när han gjorde sin ursprungliga runda till inblandade 
parter. Han såg bara som sitt uppdrag att få olika intres­
senter att komma överens. 

Intressenterna bakom Västerleden var troligen oroade 
över Västerledens negativa miljöeffekter och det var där­
för nödvändigt att inför Dennisförhandlingarna presente­
ra en kalkyl som visade att Västerleden var lönsam. 

Vilket beslutsunderlag fick politikerna 
ta del av inför Dennisbeslutet om 
Väster leden? 

Glädjekalkyl 1990-06-18 

En PM på sju sidor, ''Västerledens samhällsekonomiska 
betydelse", presenterades av Regionplane- och trafikkon-
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Figur 3. Västerleden och Essingeledens Brommagren 

ku,- ve. 

toret i juni 1990. Här motiverar man Västerleden med tre 
effekter nämligen tidsbesparingar, markvärdesökningar 
och struktureffekter. Beräkningarna görs för sträckning­
en Slagsta-Lovö-Bergslagsplan. Denna PM kunde man 
få från det nya Denniskansliet hösten 1994. 

Tidsbesparingar: Totalt värderas, enligt "glädjekalkyl" 
1990-06-18, de årliga tidsbesparingarna till 340-540 mil­
joner kronor i 1990 års priser. Detta baseras på tidsvär­
den mellan 25 och 40 kronor per timme. Delar man 340 
miljoner kronor med 25 kronor per timme får man en tids­
besparing på 13,6 miljoner timmar om året om Västerle­
den byggs. Med bilavgifter på Essingeleden blir den del av 
tidsbesparingarna som beror på en minskad trängsel där 
när Västerleden öppnas, inte så stor. Trafiken på Väster­
leden uppskattas till omkring 30 000 resor per dag. Detta 
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innebär att genomsnittsbilisten på Västerleden skulle få 
en förkortad restid med omkring en timme! 

Markvärdesökningar: En del av de restidsvinster som 
uppstår kommer markägarna längs vägen till godo i form 
av ökade markvärden. I "glädjekalkyl" 1990-06-18 tar 
man upp en summa för ökade markvärden på 5,5-6 mil­
jarder kronor. En politiker som inte är hemma på området 
kan ledas att tro att man kan addera tidsvinsterna och 
eventuella markvärdesstegringar. Man räknar då tids­
vinsterna två gånger eftersom tidsvinsterna leder till 
markvärdesstegringar. 

Struktureffekter: Vägintressenter har använt den s k pro­
duktionsfunktionsansatsen för att försöka visa att vägin­
vesteringar leder till allmänna produktionsvinster. I ka­
pitel 3 behandlas detta och forskarnas slutsats att några 
sådana extra nyttoeffekter inte kan visas (Wibe, 1992). 

Det man gör i produktionsfunktionsansatsen är att 
man mäter produktionens ökning i olika områden och pa­
rallellt med detta också asfaltytans ökning för områdets 
vägar. Man kan då se att när produktionen ökar så ökar 
också vägarnas asfaltyta. Detta är ju helt naturligt efter­
som ökad trafik ger trängsel och flaskhalsar om man inte 
bygger ut samhällsekonomiskt lönsamma väginveste­
ringar. 

Sedan vänder man på resonemanget och säger att om vi 
ökar asfaltytan i ett område så ökar också produktionen. 
Man kan då räkna ut att den ökning av asfaltytan, som 
byggandet av Västerleden medför, leder till att Stock­
holmsregionens samlade inkomster med Västerleden blir 
0,2-0,3 procent större än för nollalternativet utan Väster­
leden. Struktureffekterna ges ett nuvärde på 10 miljarder 
kronor. Man utgår då från en årlig vinst på 580 miljoner 
kronor. 
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De flesta är emellertid klara över att det är ökade in­
vesteringar i företag, förbättrad teknik och ökat antal sys­
selsatta som leder till ökad produktion och inte en ökning 
av asfaltytan. Ökningen av asfaltytan beror i stället på att 
man bygger ut de vägar som är samhällsekonomiskt lön­
samma, när den ökade ekonomiska aktiviteten ger en 
större trafik. 

Sammanfattning: I "glädjekalkyl" 1990-06-18 beräknas 
nuvärdet av de samlade tidsvinsterna under projektets 
antagna livslängd till 6-10 miljarder kronoi::, markvärdes­
ökningarna ges ett värde på 5,5-6 miljarder kronor och 
struktureffekterna beräknas ha ett nuvärde av 10 miljar­
der kronor. 

Jag har tagit kontakt med rapportens tre författare och 
frågat om de menar att det är korrekt att summera tids­
vinster och struktureffekter när man beräknar nyttan av 
Västerleden. De har emellertid inte givit något klart svar 
på frågan. 

En summering skulle vara en dubbelräkning. Denna 
felaktiga summering görs emellertid i en senare "glädje­
kalkyl" (se tabell 1 längre fram i kapitlet). 

Samhällsekonomisk kalkyl november 1990 

Dennisintressenterna trodde tydligen så mycket på "gläd­
jekalkylen" att man väntade sig att även en traditionell 
samhällsekonomisk kalkyl skulle visa på vinst. I augusti 
1990 gav Vägverket i Stockholms län en konsult (Kjessler 
& Mannerstråle AB) i uppdrag att utreda en kringfartsled 
väster om Stockholm. NCC Bygg AB deltog i finansiering­
en av utredningen. Vägverket svarade själva för de trafik­
ekonomiska beräkningarna enligt Vägverkets samhälls­
ekonomiska modell. 

Rapporten var klar redan i november 1990. Den be-
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handlade en sträckning Slagsta-Bergslagsplan (se figur 
3). Istället för att presentera nu värdeskvoten för projektet 
som Vägverket normalt gör har man i detta fall förändrat 
presentationstekniken. Detta förvirrar läsarna. I utred­
ningen skriver man följande om det aktuella alternativet 
med broar och tunnel under Lovön: 

"Med enbart hänsyn till de trafikekonomiska effekter­
na fordras en trafikvolym på Västerleden vid Malmvik på 
55 000-60 000 fordon per dygn år 2013." 

Läsaren tvingas nu göra en egen prognos av trafikut­
vecklingen mellan år 2000 och år 2013. Om man inte an­
ser att det är möjligt att fortsätta med ständigt ökad bil­
trafik kan han då dra slusatsen att trafiken för trafikeko­
nomisk lönsamhet borde vara 55 000-60 000 fordon per 
dygn även öppningsåret år 2000. Den för öppningsåret an­
givna trafikvolymen är 21 000 fordon. 

21  000 fordon är 37 procent av de 55 000-60 000 fordon 
som krävs för lönsamhet vid 5 procents kalkylränta. Vid 
utredningens investeringskostnad på 5,6 miljarder kronor 
(Slagsta-Bergslagsplan) skall samhällsnyttan också vara 
minst 5 ,6 miljarder kronor för att man skall nå lönsam­
hetsgränsen. Nyttan är emellertid bara 37 procent av det­
ta eller 2 ,1  miljarder. Förlusten blir således 3,5 miljarder. 

Om man antar en årlig trafikökning med 1 procent mel­
lan år 2000 och år 2013 blir trafiken år 2013 omkring 
24  000 fordon/dygn. Nyttan blir då 42 procent av kostna­
den. 

Rapporten hann gå till länsstyrelsen innan den gömdes 
undan. Den citeras i en rapport från länsstyrelsen om 
Dennispaketet (Samhällsekonomiska aspekter, 1990). 
Trots referensen i länsstyrelsens rapport verkar ingen av 
politikerna ha fått rapporten från Vägverket och ingen 
tycks heller ha krävt att Vägverket skulle lämna ut den. 
Inte ens Folkpartiet liberalerna, som var negativa till 
Västerleden, fick tillgång till rapporten. 
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Även jag talade med ansvariga planerare vid Vägverket 
i Stockholms län och bad att få rapporten med hänvisning 
till referensen, men Vägverket hade då inte någon rap­
port. Statens Naturvårdsverk hade samma problem med 
att få rapporten från Vägverket. Naturvårdsverket skrev 
hösten 1993 ett brev till Vägverket och begärde rapporten 
- inget hände. Några veckor senare skickade Naturvårds­
verket ett formellt och diariefört nytt brev till Vägverket 
och begärde att få rapporten och då släppte man till slut 
ifrån sig den. Numera är rapporten tillgänglig för alla. I 
november 1994 fick jag rapporten bara en vecka efter att 
jag ringde och beställde den från Denniskansliet. 

En månad efter det att den samhällsekonomiska utred­
ningen för Västerleden visade på samhällsekonomisk 
olönsamhet i november 1990 kom en ny PM om Dennispa­
ketets regionalekonomiska effekter (Anderstig, 1990). 
Skriften inleds med ett avsnitt där man hävdar att "Den­
nispaketet är av sådan art och omfattning att traditionell 
trafikekonomisk objektsanalys är otillräcklig för att bedö­
ma de samhällsekonomiska effekterna". Påståendet mo­
tiveras inte. Det kan ses som ett försök att minska trovär­
digheten för den samhällsekonomiska kalkylen för Väs­
terleden. 

Glädjekalkyl 1992-03-19 

Inför slutförhandlingarna om Dennispaketet behövdes 
mer underlag för att övertyga de tveksamma framför allt i 
Folkpartiet liberalerna om Västerledens förträfflighet. 
Uppdraget gick till en konsult, Scandiaconsult, som skrev 
rapporten, ''Vilken nytta gör Västerleden?" ( 1992). Även 
denna rapport gick att få från Denniskansliet i november 
1994. För år 2005 jämförs ett alternativ med hela Dennis­
paketet utbyggt med ett nollalternativ med hela Dennis­
paketet utan Västerleden. 
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När det gäller Västerledens inverkan på trafiken i in­
nerstaden visar utredningen att trafikminskningen är 
obetydlig när Västerleden byggs. Trafiken minskar på 
Centralbron med 200 fordon under maxtimmen medan 
trafiken på Munkbron och Skeppsbron är oförändrad. 
Trafiken genom Gamla Stan som under maxtimmen upp­
går till 8 400 fordon minskar således med 200 fordon eller 
med 2 procent. Hela minskningen kommer emellertid på 
Centralbron som är skild från övrig trafik. Fotgängarna i 
Gamla Stan märker därför ingen skillnad. 

Tidsbesparingar: För beräkningen av tidsbesparingarna 
hänvisas till antalet inbesparade timmar i "Glädjekalkyl" 
1 990-06-18. Där anges som vi tidigare konstaterat en 
orimligt hög tidsbesparing med 13,6  miljoner timmar per 
år, vilket motsvarar omkring en timme per resa. 

I september 1992 kom en PM "Tidsvinster med Väster­
leden" ( 1992) där tidsbesparingar visas för olika resrela­
tioner med Västerleden jämfört med utan Västerleden. 
För resrelationen med störst tidsbesparing, nämligen för 
resor från Botkyrka via Väster leden, ligger tidsbesparing­
en på 5,2 minuter. Detta gäller när Västerleden slutar vid 
Kungens kurva. Om Västerleden istället slutar vid Slag­
sta, som i de tidigare kalkylerna, ökar tidsvinsterna med 
1 ,8  minuter till 7 minuter. "Glädjekalkyl" 1 992-03-19 
överskattar således tidsbesparingarna nio gånger! 

Jag har fått bägge dessa rapporter för Västerleden, bäg­
ge utgivna 1 992, från det nyinrättade Denniskansliet. Det 
rör sig uppenbarligen i båda fallen om officiellt besluts­
underlag. Det beslutsunderlag som den samhällsekono­
miska beräkningen för Västerleden från mars 1992 grun­
das på har nio gånger högre tidsvinster än vad rapporten 
"Tidsvinster med Västerleden" från september 1992 vi­
sar. Dennisbeslutet fattades i september 1 992. Är det ing­
en som läser materialet? 
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Under 1993 fick Kjell Jansson, fil dr i nationalekonomi, 
forskninganslag från Kommunikationsforskningsbered­
ningen för att göra en samhällsekonomisk granskning av 
Dennispaketet: "Dennispaketet - är det lönsamt?". Rap­
porten publicerades i juni 1994 och omfattar även en kal­
kyl för Dennispaketet med och utan Västerleden. Enligt 
denna utredning skulle Dennispaketet med Västerleden 
ge tidsbesparingar som är 1,5 miljoner timmar större än 
för Dennispaketet utan Västerleden. "Glädjekalkylens" 
tidsbesparingar är således nio gånger större än vad denna 
seriösa utredning visar, som bygger på alla tillgängliga 
trafikdata. 

I "glädjekalkylen" används tidsvärdet 43 kronor/tim­
me. Vid en årlig tidsbesparing på 13,6 miljoner timmar 
blir värdet av den årliga besparingen 585 miljoner kronor. 
Nuvärdet av tidsbesparingarna beräknas genom att man 
diskonterar de årliga nyttorna under projektets hela livs­
längd, 40 år, med kalkylräntan 5 procent. Från räkneta­
beller får man då en faktor på 17,16. Den årliga tidsbe­
sparingen multipliceras med faktorn vilket ger ett nuvär­
de för väginvesteringens hela livslängd på 10 miljarder 
kronor. 

I tabell 1 jämförs "glädjekalkylens" beräkning av sam­
hällsnyttan för Västerleden med den beräkning som Kjell 
Jansson har gjort i sin utredning. Värdet av tidsbespa­
ringen är förhållandevis högt, 1 ,9 miljarder kronor i Kjell 
Janssons kalkyl. Detta beror på att hans kalkyl baseras 
på ett tidsvärde på 73 kronor/timme. 

"Glädjekalkylens" författare tycks emellertid inte rik­
tigt tro på sin egen källa. Han skriver kanske därför att 
man i två andra PM, en från Regionplanekontoret och en 
från Länsstyrelsen, kommit fram till att nuvärdet av tids­
besparingen för hela Dennispaketet med alla vägar och 
kollektivtrafikinvesteringar också skulle vara omkring 10 
miljarder kronor. Den uppmärksamma läsaren borde inse 
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att detta inte går ihop. Politikerna läste nog bara sam­
manfattningen och där har alla reservationer fallit bort. 

Fordonskostnader: Minskade fordonskostnader med Väs­
terleden tas upp till ett nuvärde av 2 miljarder kronor i 
"glädjekalkylen". Rapporten anger att Västerleden skall 
ge en minskning av trafikarbetet i Stockholms län med 1 
procent. En trovärdig beräkning som gjordes senare visar 
att Västerleden istället ökar biltrafikarbetet i Stockholms 
län med 4 procent (Anderstig, 1992). 

Om man bara byggde Västerleden och inte hade några 
avgifter skulle de flesta bilister, som går över till leden, få 
en förkortad resväg och därmed lägre fordonskostnader. 
Nu lägger man emellertid en låg bilavgift (5 kronor) på 
Västerleden och en hög (20 kronor) på alternativet Es­
singeleden. Detta leder till att många bilar kör en omväg 

, över Västerleden för att spara avgiftsskillnaden. Dessa 
omvägar ger förlängda resvägar. Detta kan förklara en 
del av det ökade trafikarbetet. 

En andra del förklaras av att många går över från kol­
lektivt till bil i just den resrelation som har glädje av Väs­
terleden. En tredje del kan förklaras av att nya resor kom­
mer till på grund av den förbättrade vägförbindelsen som 
annars inte skulle komma till stånd. 

Sammantaget ger Västerleden ökade och inte minska­
de fordonskostnader, även om man gör avdrag för en liten 
minskning av kollektivtrafikens driftskostnader. Detta 
markeras med ett minus i tabell 1. 

Lufifororeningar och trafiksäkerhet: Besparingen beräk­
nas till 2 miljarder kronor i "glädjekalkylen". Detta bygger 
på en minskning av trafikarbetet med 1 procent. Trafik­
arbetet i Stockholms län ökar istället med 4 procent om 
man bygger Västerleden (Anderstig, 1992). Det medför 
också en ökning av olyckskostnaderna eftersom kollektiv-
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resor och uteblivna resor är mycket säkrare än bilresorna. 
Posten blir därför negativ istället för positiv vid byggan­
det av Västerleden. 

Enligt Kjell Janssons kalkyl ökar kostnaderna för tra­
fikolyckor och luftföroreningar med 38 miljoner kronor om 
året om man bygger Västerleden. Nuvärdet för projektets 
livslängd 0, 7 miljarder kronor finns med i tabell 1. 

Miljöintrång: Inverkan av Västerledens broar och tunnel­
öppningar på Mälaröarnas känsliga miljö finns inte med i 
någon av beräkningarna av Västerledens nytta i tabell 1. 

Regional tillväxt: Här tar man i "glädjekalkylen" åter upp 
de 10 miljarder kronor som skulle komma från en ökning 
med 0,2-0,3 procent av regionens samlade inkomster. 
Detta är är grundlöst. Däremot kan man räkna projektet 
tillgodo en l iten regional nytta genom att en del av de tids­
vinster som uppstår om Västerleden byggs används för 
omflyttning av bostäder och arbetsplatser. Dessa omflytt­
ningar görs därför att man kan vinna något på dem utöver 
tidsvinsten. Denna effekt markeras med plus inom paren­
tes i tabell 1. 

Tabell 1. Samhällsnytta au byggandet au Västerleden 

Kortare restid 
Minskade fordonskostnader 
Bättre miljö och säkerhet 
Regional tillväxt 

Total nytta 
Effekter i kronor 
Övriga effekter 
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Nuvärde miljarder kronor 
"Glädjekalkyl" Kjell Janssons 

1992-03-19 kalkyl 
10 
2 
2 

10 

24 
0 

1,9 

-0,7 
(+) 

1,2 
-(+) 



Kostnaderna för Västerleden (Kungens Kurva-Berg­
slagsplan) anges till 4,6 miljarder kronor (Malmsten, 
1993). Kostnaderna för Norra och Södra länken dubbla­
des när de grävdes ner i tunnel. Flera planerare menar att 
kostnaderna för Västerleden är kraftigt underskattade. 
Förutom investeringskostnaden får man en hög drifts­
kostnad för Västerledens tunnlar och avgiftssystem med 
ett nuvärde på 2 ,1 miljarder kronor (Jansson, 1994). 

Nuvärdet för nyttan av Västerleden blir omkring 1 mil­
jard kronor efter justering för minustecknet för fordons­
kostnader och (+) för regional tillväxt. Nuvärdet för kost­
naderna blir minst 7 miljarder. 

Dennisförhandlarnas stora problem var att Folkpartiet 
liberalerna inte ville ha med Västerleden i paketet. En 
medlemsomröstning bland folkpartister i Stockholm gav 
ett nej till Västerleden. Syftet med "glädjekalkyl" 1992-
03-19 var troligen att få Folkpartiet liberalerna att accep­
tera Västerleden. Det visade sig också att åtminstone en 
av folkpartiets förhandlare tog till sig rapporten och dess 
slutsatser och till slut accepterade även Folkpartiet libe­
ralerna Västerleden mot att de fick skriva in en reserva­
tion i avtalet om en kontrollstation år 1996. 

Det är anmärkningsvärt att politiker tycks svälja den­
na typ av "glädjekalkyler" utan vidare. Om någon av Den­
nispolitikerna hade vänt sig till en opartisk trafikekonom 
skulle de fått hjälp att upptäcka orimligheterna. Professo­
rerna Roland Andersson och Jan Owen Jansson hade tidi­
gare skrivit om trafiklederna i Stockholm och det skulle 
vara naturligt att vända sig till någon av dessa. 

När man medvetet tar fram "glädjekalkyler" brukar 
taktiken vara att man lägger ut jobbet på en konsult, som 
man sedan kan skylla på om kalkylens brister avslöjas. 
Konsulten låter i sin tur en enskild person på firman stå 
för kalkylen så att företaget inte behöver ta ansvar. Det 
var precis så man gjorde i det aktuella fallet. 
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För Västerleden kan man också göra en finansiell kal­
kyl där kostnaden för investering och drift ställs mot in­
täkter från bilavgifter. Västerleden ger en investerings­
kostnad och driftskostnader på minst 7 miljarder kronor. 
Intäkterna uppgår till 5 kronor per fordon som passerar. 
Om Västerleden inte byggs skulle bilisten istället fått be­
tala 20 kronor på Essingeleden. Det innebär att Dennis­
paketets finanser försämras för varje bil som passerar 
över Västerleden. Västerleden ger således inte några fi­
nansiella intäkter utan kostnader såväl för investeringen 
och driften som för varje bil som sedan kör över leden istäl­
let för över Essingeleden. 

Essingeledens Brommagren 
När Essingeleden byggdes i Stockholm på 1960-talet så 
gjordes den inte färdig. Essingeledens Brommagren sköts 
på framtiden och den är fortfarande inte byggd. Nu måste 
trafik som kommer från Stockholms västra förorter och 
skall till Södermalm eller de södra förorterna först köra 
österut över Tranebergsbron till Kungsholmen och sedan 
tillbaka mot sydväst längs Essingeleden innan man kom­
mer till Stora Essingen där Brommagrenen skulle landa 
(se figur 3). Det blir en kraftig vägförlängning jämfört med 
om Brommagrenen var på plats. 

Nu kör många bilister som skall söderut istället längs 
Norr Mälarstrand och sedan genom Gamla Stan. Det är 
anledningen till att Essingeledens Brommagren ger lika 
stor trafikavlastning av Stockholms innerstad som Öster­
leden och mycket större trafikminskning än Västerleden. 

Brommagrenen kan gå från Stora Essingen mot Alvik 
över den bro som ändå skall byggas för snabbspårvägen. 
Efter passagen över vattnet går trafikleden ner i tunnel. 
Knappast några miljöstörningar tillkommer därför. 
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Brommagrenen kan alternativt gå ner i tunnel redan på 
Stora Essingen. 

En stor del av Tranebergsbrons trafik skulle gå över till 
Brommagrenen. Eftersom Tranebergsbron behöver repa­
reras planerar man nu att bygga en av lastande bro för fle­
ra hundra miljoner kronor parallellt med Tranebergs­
bron. Det slipper man om man istället bygger Bromma­
grenen. 

Essingeledens Brommagren är sedan länge känd som 
Sveriges lönsammaste stora trafikinvestering. Trafikpla­
nerare vid stadsbyggnadskontoret och gatukontoret i 
Stockholm har sedan 1960-talet arbetat för att Bromma­
grenen skall byggas. 

I förslag till Flerårsplan 1991-2000 för riksvägar i 
Stockholms län ville Vägverket ha Brommagrenen som 
objekt nr 10 av de 27 prioriterade objekten som ingick. 
Brommagrenen är en extremt lönsam investering. Den 
samhällsekonomiska kalkylen ger 7 ,30 kronor i trafiknyt­
ta per satsad krona vilket är unikt för ett objekt i den stor­
leksklassen. I den tidigare riksvägsplanen för hela riket 
fanns det bara tre objekt i hundramiljonerklassen som 
gav mer än 4 kronor per satsad krona. Inget av dessa låg 
över 6 kronor per satsad krona. 

Politikerna i Stockholms län och stad tog trots detta 
bort Brommagrenen. Vägverket och länsstyrelsen prote­
sterade och betonade vikten av att Brommagrenen skulle 
tas med i nästa planeringsomgång. Det har man emeller­
tid inte gjort. 

Västerleden bör ersättas av 
Essingeledens Brommagren 
Dennisförhandlarna valde mellan två alternativa vägpro­
jekt, som skulle stärka förbindelserna mellan Stockholms 
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västra och södra delar. Det ena alternativet var Västerle­
den som kostar minst 5 miljarder kronor. Det andra alter­
nativet var Essingeledens Brommagren. Kostnaden för 
Brommagrenen ligger på omkring 1 miljard kronor. 

År 1994 presenterades, som tidigare nämnts, en forsk­
ningsrapport där en samhällsekonomisk kalkyl för Väs­
terleden ingår (Jansson, 1994). Kalkylen visar att värdet 
av trafiknyttan av Västerleden blir ungefär 425 kronor 
per länsinvånare jämfört med en kostnad på 3 000 kronor 
per person. En satsad krona i Västerleden ger då totalt 
tillbaka 14 öre i trafiknytta för länets invånare under vä­
gens hela livslängd. Projektet är med andra ord en utom­
ordentligt dålig affär för andra än vissa markägare på Mä­
laröarna, som kan hoppas på värdestegring för sin mark 
vid en framtida exploatering, och för de entreprenörer 
som svarar för bygget. Dessutom gör Västerleden med 
sina stora broar allvarliga intrång i den känsliga Mälar­
naturen. En trafikplats kommer också att hamna nära 
Drottningholms slott. 

Slår man ut kostnaden för Brommagrenen på alla lä­
nets invånare blir det 600 kronor per person. Med hjälp av 
den av Vägverket beräknade samhällsekonomiska lön­
samheten kan man räkna fram en trafiknytta på 4 350 
kronor per invånare i länet. En satsad krona ger tillbaka 
drygt 7 kronor i total trafiknytta. Kalkylerna för Västerle­
den och för Brommagrenen är dock inte direkt jämförba­
ra. För Brommagrenen är jämförelsealternativet dagens 
trafiknät utan bilavgifter och för Västerleden är jämförel­
sealternativet ett utbyggt Dennispaket med bilavgifter, 
men skillnaden i lönsamhet är ändå mycket stor. 

Anledningen till stockholmspolitikernas motvilja mot 
Brommagrenen lär vara att miljöintresset i just detta fall 
fått mycket stor tyngd eftersom ett par nyckelpersoner 
inom politiken råkar bo vid sträckningen. 

Vägintressen har drivit en långvarig kampanj för Väs-
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terleden. I rapporten "Kollektivtrafiken i ett maktper­
spektiv" (Engström, 1993) ställde man frågan till ett antal 
intresseorganisationer om deras lobbyverksamhet givit 
konkreta resultat. Svenska Vägföreningen anger iden om 
byggandet av Västerleden som ett exempel på en fråga 
som väckts av Vägföreningen. Det gjorde man redan 1983. 
Idag har man enligt Vägföreningen genom aktiv lobby­
verksamhet fått gehör för Västerleden. Ett led i denna lob­
byverksamhet var en utredning som utfördes på uppdrag 
av Svenska vägföreningen som var den första utredning 
som hade med både Österleden och Västerleden i samma 
"paket" av kringfartsleder (Kringfartsleder, 1988). 

Särintressen inom väg- och bilområdet kan också ha 
räknat ut att man först vill bygga den olönsamma Väster­
leden och sedan, när bygget väl är igång, kommer man att 
framhålla nödvändigheten av att också bygga Essingele­
dens Brommagren. Den kommer även med Västerleden 
på plats att vara en mycket lönsam väginvestering. Om 
man bygger Brommagrenen före Västerleden minskar 
tidsvinsterna för Västerleden med omkring 40 procent. 
(Istället för att få tillbaka 14 öre per satsad krona vid en 
investering i Västerleden blir det då bara 8 öre.) 

Såväl offentliganställda trafikexperter som konsulter 
som arbetar med trafikplanering inom Stockholmsområ­
det (sammanlagt har tretton personer kontaktats) anser 
vid informella samtal att Brommagrenen bör byggas och 
att Västerleden är olönsam. En del menar till och med att 
Västerleden är ett omöjligt projekt som aldrig kommer till 
stånd. Det är orimligt att bygga biltunnlar under åkrar. 
Deras åsikter kommer emellertid inte fram. Det är myc­
ket känsligt för trafikexperter anställde vid Vägverket, 
Länstyrelsen, Stadsbyggnadskontoret, Gatukontoret, Re­
gionplanekontoret eller SL att framföra kritik mot Den­
nispaketet. Gör man det riskerar man enligt trafikexper­
terna att hamna i personalreserven. 
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Först beslut och sedan beslutsunderlag 
I maj 1994 presenterade Dennisintressenterna en sam­
hällsekonomisk bedömning för hela Dennispaketet med 
såväl väg- som kollektivtrafikinvesteringar som visar att 
den totala samhällsnyttan är något större än den totala 
kostnaden (Samhällsnytta, 1994). Enligt utredningen är 
den årliga samhällsekonomiska vinsten av paketet 1,3 
miljarder kronor. Beslut om Dennispaketet fattades i sep­
tember 1992. Beslutsunderlaget kom ett och ett halvt år 
efter beslutet. 

Kjell Jans son kommer i sin utredning fram till en årlig 
förlust för hela Dennispaketet på 1,6 miljarder kronor. 
Den stora skillnaden beror bl a på att utredarna hade oli­
ka uppfattningar i vissa metodfrågor. 

Kommunikationsforskningsberedningen ordnade en 
expertkonferens i november 1994 för att reda ut detta. Ex­
perterna blev eniga om att åtminstone 850 miljoner kro­
nor av Dennisintressenternas årliga vinst var en följd av 
rena metodfel. Hela skillnaden mellan kalkylerna hann 
man inte förklara. 

Det har emellertid mindre intresse att veta om hela 
Dennispaketet är lönsamt eller olönsamt. Det viktiga är 
att få reda på den samhällskonomiska lönsamheten för de 
enskilda väg- och kollektivtrafikinvesteringarna som 
Dennispaketet består av. Man kan då i en omförhandling 
rensa bort olönsamma satsningar, som Västerleden, och i 
vissa fall ersätta dem med lönsamma, som Essingeledens 
Brommagren. Det innebär inte slutet för Dennispaketet 
utan att vi får ett mycket bättre paket som ger länets in­
vånare god valuta för pengarna. 

Vid ett möte om Dennispaketet, som SNS lokalgrupp i 
Stockholm ordnade hösten 1993, fick dåvarande ordföran­
den i Dennisgruppen, trafiklandstingsrådet Elwe Nils­
son, frågan om han ansåg att några av projekten i Den­
nispaketet var samhällsekonomiskt olönsamma. Han 
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nämnde tre projekt. Det första var Västerleden och det 
andra snabbspårvägen. Trots detta ville han inte göra 
några förändringar i paketet. Det var frågan om en poli­
tisk "vision" och då spelade det ingen roll om det var sam­
hällsekonomiskt försvarbart. 

Alternativ planeringsprocess 
Om Bengt Dennis första åtgärd hade varit att följa trafik­
politiken och begära in samhällsekonomiskt beslutsun­
derlag för alla investeringar, som var aktuella att ingå i 
paket, skulle mycket tid och besvär sparats. Vägverket 
och Banverket beräknar nästan alltid den samhällseko­
nomiska lönsamheten för väginvesteringar respektive 
järnvägsinvesteringar. För projekten i Dennispaketet har 
man emellertid gjort ett undantag. Enda kriteriet vid ut­
formningen av paketet var att det gick att få de fjorton 
Dennisförhandlarna att enas. 

Det borde också vara uppenbart för Dennisförhandlar­
na att om man gör en storsatsning på kollektivtrafik och 
bilavgifter så minskar biltrafiken. Det skulle då vara lo­
giskt att tänka sig att behovet av nya vägar skulle vara 
begränsat. Satsar man trots detta på nya stora leder bor­
de sunda förnuftet säga att man då måste se till att den 
samhällsekonomiska lönsamheten för dessa är tillfreds­
ställande. 

Folkpartiet liberalernas Dennisförhandlare var skep­
tiska mot Västerleden och begärde att få ta del av sam­
hällekonomiskt beslutsunderlag för alternativet Essinge­
ledens Brommagren. Något sådant underlag fick de emel­
lertid inte, trots att det fanns tillgängligt vid Vägverket. 

När kommunikationsdepartementet vid årsskiftet 
1993/94 behandlade ansökan om statliga garantier för lån 
för genomförande av Dennispaketet intresserade man sig 
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enbart för de finansiella kalkylerna. Man begärde inte ens 
in aktuella samhällsekonomiska bedömningar för de le­
der för vilka man ställde statsgarantier på 11,5 miljarder 
kronor. 

Hade vi fått ett samhällsekonomiskt försvarbart Den­
nispaket skulle besluten om genomförande kommit snab­
bare och stora investeringar, som Brommagrenen, skulle 
kunna ha drivits dag och natt under arbetslöshetsåren 
1992, 1993 och 1994. I november 1994 hade man inte kom­
mit upp till mer än 1 miljard kronor i nedlagda kostnader 
för de väginvesteringar, som ingår i paketet. 
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5. Riksrevisionsverkets modell 
för konsekvensutredning 

Presentationsmodellens omfattning 
När man studerar en viss förändring, som byggandet av 
Västerleden, tar man med hjälp av modellen fram såväl 
en samhällsekonomisk bedömning som ett antal finansi­
ella kalkyler för leden. De finansiella bedömningarna stu­
derar t ex hur ekonomin påverkas för staten, berörda 
kommuner, landstinget i Stockholms län eller för inblan­
dade företag om Västerleden byggs. Politiker får med pre­
sentationsmodellen tillgång till såväl den samhällsekono­
miska bedömningen som en rad finansiella kalkyler, som 
de kan studera parallellt. 

Erfarenheten visar att den samhällsekonomiska be­
dömningen blir mer intressant för t ex en kommunpoliti­
ker, när den kan studeras parallellt med den kommunal­
ekonomiska kalkylen. Om den planerade åtgärden är 
samhällsekonomiskt lönsam men kommunalekonomiskt 
olönsam blir det problem. I praktiken blir det ofta den 
kommunalekonomiska lönsamheten som avgör. 

RRV:s modell för konsekvensutredning beskrivs i figur 
4. Modellen består av två delar. Den ena är den samhälls­
ekonomiska delen. Den andra är den finansiella delen. 
Ibland påverkas bara en av de finansiella kalkylerna, t ex 
den kommunalekonomiska. I andra fall kan flera av de fi­
nansiella kalkylerna i figur 4 påverkas. 
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Figur 4. Presentationsmodellens omfattning 

Presenta tionsmodell 

Samhällsekonomisk bedömning Finansiell kalkyl 

Statsfinansiell 
kalkyl 

Kommunal­
ekonomisk 
kalkyl 

Landstings­
ekonomisk 
kalkyl 

Presentationsmodellens schema 

Företags­
ekonomisk 
kalkyl 

Presentationen av en förändrings fördelar och nackdelar 
görs med hjälp av ett samhällsekonomiskt schema (se Öre­
sundsbroexemplet, figur 2) och ett antal finansiella sche­
man. Dessa visar på ett överskådligt och enhetligt sätt fakta 
som beslutsfattaren behöver känna till och varje schema 
kompletteras med kommentarer. Bakgrundsmaterialet, 
som kan vara omfattande, presenteras i bilagor. 

Ett minus i det samhällsekonomiska analysschemat i fi­
gur 5 betyder att resurser konsumeras. Ett plus betyder 
istället att resurser sparas eller skapas. I normala fall krävs 
en resursinsats (-X kronor) för att genomföra förändringen 
från nollalternativet till förändringsalternativet (se figur 5). 
Förändringen ger upphov till en rad effekter (Y kronor) som 
värderas i kronor och ytterligare effekter som värderas med 
en beskrivning av effekten med ord och som i schemat får ett 
plus ( +) eller minus (-). 

I de finansiella kalkylerna studeras istället penningflöde­
na till och från statens, inblandade kommuners, landsting­
ets och aktuella företags kassakistor (figur 6). Det finansiel-
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Figur 5. Det samhällsekonomiska analysschemat för 
samhällsekonomisk bedömning 

I Resursinsatser 
Med marknadsvärde 

Effekter 
Med marknadsvärde 
Utan marknadsvärde 

Totalt 
I kronor 
Värderat med tecken 

-X kr 

Y kr 
+!-

Y-X kr 
+!-

la analysschemat är uppbyggt på samma sätt som det 
samhällsekonomiska men med den skillnaden att rubri­
kerna är kostnader respektive intäkter/besparingar. En­
dast poster, som på kort eller lång sikt påverkar ekonomin 
för den organisation som studeras, tas med. 

Man beräknar vad en förändring från nollalternativet 
till förändringsalternativet medför av utbetalningar i kro­
nor (-X kronor) och inbetalningar i kronor (Y kronor). Vis­
sa förändringar kan leda till besparingar istället för inbe­
talningar och dessa värderas också i kronor (figur 6). 

Figur 6. Det foretagsekonomiska analysschemat -
finansiell kalkyl 

I Kostnader -X kr 

I Intäkter/Besparingar Y kr 

I Totalt Y-X kr 
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I de finansiella kalkylerna studerar man hur t ex en sats­
ning på Västerleden påverkar strömmen av pengar till 
och från Stockholmsleder AB, Stockholms kommun eller 
staten. 

Kunskaperna om de olika posterna i presentationsmo­
dellens scheman kan variera. I en del fall står man i be­
grepp att börja studera en fråga och i andra fall har ut­
redningsarbetet drivits under lång tid. Presentationsmo­
dellen kan användas såväl vid översiktliga som vid mer 
detaljerade studier. Ofta är det lämpligt att ta fram be­
slutsunderlaget i två steg. 

I steg 1 görs översiktliga bedömningar på grundval av 
redan tillgänglig information. Erfarenheterna visar att 
steg 1 kan genomföras enkelt och på kort tid. Man sorterar 
upp informationen på ett systematiskt sätt och beskriver 
sedan i den samhällsekonomiska bedömningen olika re­
sursinsatser och effekter i kronor, kvantitativt eller en­
bart med ord och tecken (plus eller minus). 

Om beslutet kräver noggrannare information än vad 
steg 1 kan ge går man vidare till steg 2. I steg 2 tar man 
fram mera fakta genom ett fortsatt utredningsarbete och 
ökar därmed kunskaperna om de olika poster som ingår i 
bedömningarna. En del plus och minus ersätts av kronor. 

För vem är det lönsamt? 
Modellen bör underlätta för tjänstemän och politiker att 
hålla isär olika ekonomiska begrepp. Idag förekommer 
det ofta att ett beslutsunderlag anger att något är ekono­
miskt lönsamt utan att man samtidigt talar om vilket eko­
nomibegrepp som avses. Det är inte ovanligt att lönsam­
hetsbegreppet är snävt inriktat på den egna förvaltning­
ens ekonomi. 

Vikten av att hålla isär de olika lönsamhetsbegreppen 
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framgår av figur 7 där det ekonomiska utfallet för de tre 
fallstudierna i rapporten "Bättre beslutsunderlag i den of­
fentliga sektorn - en presentationsmodell" ( 1991) redovi­
sas. 

Den första fallstudien gäller frågan om det är lönsamt 
att lägga ner Hagaskolan istället för Skiljeboskolan i Väs­
terås. Den andra fallstudien behandlar lönsamheten för 
att göra extra starroperationer för att korta väntetiderna 
för operation och den tredje fallstudien beräknar lönsam­
heten för att installera hissar i äldre trevåningshus. 

Av figur 7 framgår att en nedläggningen av Hagaskolan 
istället för Skiljeboskolan är kommunalekonomiskt lön­
sam men troligen samhällsekonomiskt olönsam. Detta be­
ror på att den kommunalekonomiska kalkylen endast om­
fattar sådant som resulterar i kostnader eller intäkter för 
kommunen och som därmed påverkar kommunens ekono­
mi. I den samhällsekonomiska bedömningen tas även 
hänsyn till en rad effekter, som barnens gångavstånd till 
skolan, som inte påverkar kommunens ekonomi. 

Extra starroperationer för att minska patienternas 

väntetider är landstingsekonomiskt olönsamma men 
samhällsekonomiskt och företagsekonomist lönsamma. 
Det beror på att kostnaden för operationerna belastar 
landstingets ekonomi medan nyttan av kortare opera­
tionsköer tillfaller patienterna själva och deras arbetsgi­
vare. 

Installation av hissar i trevåningshus ger upphov till 
såväl samhällsekonomiska som kommunalekonomiska, 
landstingsekonomiska, statsfinansiella och företagseko­
nomiska effekter. Enligt två lönsamhetskriterier är hiss­
installation lönsam, enligt två olönsam och enligt ett kri­
terium olönsam med frågetecken. 

Figur 7 visar hur fel det kan bli om man i beslutsunder­
lag bara talar om att något är ekonomiskt lönsamt. Vi ser 
att en "smart" tjänsteman för alla tre fallen kan hävda att 
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Figur 7. Lönsamhet enligt de tre fallstudierna 

Nedläggning av Extra starr- Installation 
Hagas kolan operation för av hiss i 
istället för att korta trevånings-
Skiljeboskolan väntetider hus 

Samhällsekonomisk olönsam? lönsam olönsam? 
lönsamhet 

Kommunalekonomisk lönsam - lönsam 
lönsamhet 

Landstingsekonomisk - olönsam lönsam 
lönsamhet 

Statsfinansiell lönsamhet - - olönsam 

Företagsekonomisk - lönsam olönsam 
lönsamhet 

satsningen är lönsam eller olönsam beroende på vilket 
lönsamhetsbegrepp han väljer att föra fram till de politis­

ka beslutsfattarna. Om inte de politiker som skall fatta 
beslutet håller isär begreppen kan de lätt bli manipulera­
de. 

Av figur 7 framgår också den nära kopplingen mellan 
samhällsekonomin och statens-, kommunernas- och 
landstingens finanser. Det är därför mycket angeläget att 
samma enhetliga modell för att presentera beslutsunder­
lag används inom hela den offentliga sektorn. 

Den samhällsekonomiska bedömning och de finansiella 
kalkyler som presentationsmodellen omfattar är natur­
ligtvis bara en del av det underlag som politiska besluts­
fattare lägger till grund för sina beslut. Fördelningspoli­
tiska överväganden, partipolitiska ambitioner och lång­
siktiga politiska visioner faller utanför modellen. Självfal­
let begränsar inte presentationsmodellen politikernas 
handlingsfrihet. 
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En liten arbetsinsats gör stor nytta 
Det kan låta som om arbetet med samhällsekonomiskt be­
slutsunderlag skulle leda till ökade kostnader. Det bör 
vara tvärt om. När det finns ett enhetligt öppet systema­
tiskt sätt att presentera beslutsunderlag behöver man 
inte lägga ner tid på att skräddarsy underlaget i varje en­
skilt fall. 

De första samhällsekonomiska kalkylerna (cost-bene­
fitanalys) som kom på 1960-talet hade en överdriven strä­
van att värdera alla effekter i kronor. Detta bidrog till att 
de inte fick så stor användning i offentligt beslutsfattan­
de. I RRV:s modell för konsekvensanalys ligger tyngd­
punkten på att presentera beslutsunderlaget på ett lo­
giskt och systematiskt sätt. Att sedan många effekter be­
skrivs med ord och inte värderas i kronor har visat sig ha 
mindre betydelse. 

Steget från osystematiskt beslutsunderlag utan uttala­
de beslutskriterier, som nu är regel i den offentliga sek­
torn, till en systematiskt konsekvensanalys som bygger 
på samhällsekonomiska och finansiella lönsamhetskrite­
rier är "det stora steget" (steg 1-analys). Sedan kan man i 
vissa fall behöva gå vidare i ett andra steg för att i kronor 
fånga in några av de effekter som i det första steget be­
skrivs med ord. 

Ett öppet redovisat första steg ger också de ansvariga 
politikerna möjlighet till överblick så att de kan beställa 
fördjupningar av beslutsunderlaget i de avseenden de 
själva finner angelägna för att få tillräckligt underlag för 
väl underbyggda beslut. 
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6. Bestämmelser om 
konsekvensutredningar i den 
offentliga sektorn 

Under 1980-talet förekom en livlig debatt där man hävda­
de att onödiga regler fördyrade och försvårade verksam­
heten i landet. Kommuner och landsting klagade på alla 
fördyrande regler som statliga myndigheter som Social­
styrelsen, Livsmedelsverket och Skolöverstyrelsen hitta­
de på. Inom näringslivet klagade man bl a på SCB. 

Den nya begränsningsförordningen 
Mot slutet av 1980-talet blev regelförenkling en gren av 
det förnyelsearbete som startades av civilminister Bo 
Holmberg. År 1987 fick Sverige en ny begränsningsförord­
ning (1987) som begränsar de statliga myndigheternas 
rätt att besluta om nya regler (föreskrifter eller allmänna 
råd). Innnan en myndighet beslutar sig för att utfärda en 
ny regel skall den enligt förordningen göra en konse­
kvensutredning som beaktar såväl kostnadsmässiga som 
övriga effekter av regeln. Förordningen föreskriver också 
att myndigheterna regelbundet skall ompröva gamla reg­
ler och i samband med detta skall man göra samma sorts 
konsekvensutredningar som för nya regler. 

Om den nya regeln leder till icke oväsentligt ökade kost­
nader för offentliga sektorn, näringslivet eller enskilda 
skall myndigheten ha regeringens medgivande innan den 
får fatta beslut om regeln. 
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Riksrevisionsverket (RRV) fick i uppgift av regeringen 
att utarbeta en metod för dessa konsekvensutredningar 
och att genomföra utbildning med myndigheterna. RRV 
gav därför ut tillämpningsföreskrifter till begränsnings­
förordningen (Riksrevisionsverket, 1 988). RRV skulle 
också se till att förordningen fungerade i praktiken (RRV 
var tillsynsmyndighet). 

RRV hade redan genom ett mångårigt utvecklingsarbe­
te tagit fram ett enkelt sätt att presentera samhällsekono­
miskt beslutsunderlag, som lämpade sig väl för ändamå­
let. När beställningen på metodutveckling kom från rege­
ringskansliet fanns således redan en lämplig presenta­
tionsmodell utvecklad. 

Tillsammans med Statens Institut för Personalutbild­
ning (SIPU) fick RRV särskilda anslag för att lära tjänste­
män vid myndigheter och inom regeringskansliet hur 
man skall göra de konsekvensutredningar som begräns­
ningförordningen kräver. Vi började med att utbilda per­
sonal från 40 myndigheter som ger ut regler i betydande 
omfattning. Från varje myndighet deltog 2-4 personer. 
Utbildningen omfattade två dagar. 

Under 1989 och 1990 genomfördes också åtta kurser för 
regeringskansliet tillsammans med regeringskansliets 
förvaltningskontor. Omkring 20 deltagare från olika de­
partement var med vid varje tillfälle. Senare genomförde 
vi även kurser som organiserades efter initiativ av civilde­
partementet, miljödepartementet och kommunikations­
departementet. Kurserna på regeringskansliet omfattade 
en heldag. 

Med utgångspunkt från modellen har vi till och med 
hösten 1 994 utbildat omkring sexhundra handläggare 
inom regeringskansliet och vid myndigheterna. Handläg­
garna har i grupper genomfört samhällsekonomiska kon­
sekvensutredningar för sammanlagt över ett hundra ex­
empel, som någon eller några av gruppdeltagarna tagit 
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med sig från det dagliga arbetet. Presentationsmodellen 
fungerade bra i nästan alla fall. 

Vid endagskurserna utbildade vi under förmiddagen 
deltagarna i samhällsekonomisk teori och i uppbyggna­
den av den checklista som beslutsunderlagsmodellen ut­
går ifrån och under eftermiddagen fick deltagarna i grup­
per genomföra en samhällsekonomisk bedömning och fi­
nansiella bedömningar för ett aktuellt problem som nå­
gon eller några i gruppen tagit med sig. Detta fungerade 
mycket bra. 

När deltagarna kom på morgonen var det många som 
tyckte att begränsningsförordningens krav på samhälls­
ekonomiska konsekvensutredningar var omöjligt att leva 
upp till .  Genom att de fick tillämpa de samhällsekonomis­
ka principerna på välkända problem från det dagliga ar­
betet var det emellertid möjligt att på en dag ge grund­
läggande kunskaper så att deltagarna på egen hand kun­
de följa presentationsmodellens checklista. 

Kurserna krävde en del förberedelser eftersom vi ansåg 
att det var viktig att deltagarna under eftermiddagens 
gruppövningar fick arbeta med exempel som de hämtade 
från sitt dagliga arbete. Vi tog kontakt med deltagarna i 
förväg och hörde vad de jobbade med för problem. För var­
je kursomgång valde vi ut ett lämpligt antal problem för 
grupparbeten. Exempel på problem som behandlats vid 
kurser på regeringskansliet är, folk- och bostadsräkning­
en, spilloljekraftverk i Brofjorden, extrapengar för höft­
ledsoperationer, förkortad värnpliktsutbildning för vissa 
värnpliktiga, innehållsdeklaration av hund- och kattmat 
osv. 

För problemen gjorde vi "steg 1 -analys", som innebär 
att vi utifrån befintlig kunskap sorterade den tillgängliga 
informationen efter samhällsekonomiska och finansiella 
kriterier. Vi hade inte ambitionen att sätta kronor på alla 
poster utan för många poster nöjde vi oss med plus eller 
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minus och beskrivningar med ord. 
Dagen avslutades med en gemensam genomgång av 

gruppernas resultat. Dessa genomgångar med tillhöran­
de diskussion var oftast mycket intressanta. I över hälften 
av fallen kunde vi komma fram till klara slutsatser om att 
något var samhällsekonomiskt lönsamt eller ej . I ganska 
många fall blev slutsatsen att man måste lägga ner ytter­
ligare arbete för att utreda kostnader eller övriga konse­
kvenser innan man kunde dra en klar slutsats. 

I likhet med många ekonomer trodde jag från början att 
det inte skulle gå att dra slutsatser om lönsamheten utan 
att man först värderade de flesta effekter i kronor. Mina 
erfarenheter från kurserna har emellertid gjort att jag har 
ändrat uppfattning. 

Vid kursen med miljödepartementet var deltagarna 
överens om att modellen borde användas för de miljökon­
sekvensutredningar som nu föreskrives i olika lagar. Det 
skulle innebära att man genomför samhällsekonomiska 
bedömningar med en fördjupad analys av just miljöeffek­
terna. På det sättet kan man studera miljöeffekterna i sitt 
riktiga sammanhang tillsammans med övriga effekter av 
en förändring. 

Inte desto mindre fortsätter en särskild naturveten­
skaplig modell för miljökonsekvensutredningar att leva 
vidare parallellt med RRV:s modell för konsekvensutred­
ning. I den andra modellen tar man fram, ofta med kon­
sulter, mycket teknisk information om en miljöförändring 
utan att relatera denna till insatsens övriga effekter. Det 
leder ofta till att beslutsfattarna konstaterar att en tjock 
miljökonsekvensutredning finns. I och med detta har poli­
tikerna gjort sitt. De kan sedan fatta beslut utan att ta 
hänsyn till alla obegripliga tekniska data i miljökonse­
kvensutredningen. 

Finansdepartementets tjänstemän är hårt belastade 
nyckelpersoner och kanske därför svåra att få med på kur-
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serna. Endast en och annan nyanställd anmälde sig. Det­
ta var naturligtvis mycket allvarligt. Om inte finansde­
partementet kräver samhällsekonomiska konsekvensut­
redningar från fackdepartementen lär inte några sådana 
komma fram för olönsamma projekt. Finansdepartemen­
tet har ju också möjlighet att sätta stopp för alla utgifts­
förslag som inte åtföljs av konsekvensutredningar. 

Under lång tid försökte vi genomföra ett särskilt semi­
narium med finansdepartementet. De hade inte tid med 
en hel dag så vi planerade ett halvdagsseminarium. I bör­
jan av hösten 1991 skulle ett tjugotal personer komma till 
RRV från finansdepartementet. Något viktigt oförutsett 
inträffade så endast sju personer kom. Vi hade ändå ett 
bra seminarium där alla var eniga om angelägenheten av 
att ta fram samhällsekonomiska konsekvensutredningar. 

En intressant iakttagelse är att juristerna inom rege­
ringskansliet, som var med på kurserna, var som grupp 
mer entusiastiska än andra. Det kan bero på att de inte 
tidigare stött på samhällsekonomiska bedömningar och 
att därför något de undrat över föll på plats. Det kan också 
vara så att modellens logiska sätt att fungera tilltalar ju­
rister. En tredje förklaring kan vara att juristerna på ett 
annat sätt en ekonomerna har lyckats hävda sin yrkesetik 
inom regeringskansliet. Om politiker eller chefstjänste­
män kör över juristerna så fastnar propositionen troligen 
ändå i lagrådet. Något motsvarande kontrollorgan kan 
inte ekonomerna luta sig mot. Dessa kan därför lättare 
pressas att göra lämpliga "glädjekalkyler". 

Ingen av de tjänstemän som var med på kurserna hade 
några invändningar mot att man genomförde konse­
kvensutredningar enligt modellen. Vid utvärderingarna 
vid kursdagens slut, som alltid visade en positiv reaktion, 
var standardsvaret att "så här borde man alltid göra -
men när jag kommer tillbaka till mitt arbete så är mina 
chefer inte intresserade". 
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Vi framhöll på kurserna inom regeringskansliet att all­
männa uppmaningar till myndigheterna att utvärdera 
sig själva inte leder någon vart. Om man istället precise­
rar vad som skall utvärderas och hur detta skall gå till så 
blir det också utfört. Deltagare från fackdepartementen 
rekommenderades att för klart avgränsade verksamhe­
ter, där det finns kända effektivitetsproblem, ålägga myn­
digheterna att genomföra konsekvensutredningar enligt 
RRV:s modell. 

Johan Hirschfeldt, då rättschef i statsrådsberedningen, 
är värd en särskild eloge. Han var med och inledde nästan 
alla kurser för regeringskansliet och deltog oftast i den av­
slutande diskussionen, när grupperna redogjorde för sina 
konsekvensutredningar. Under 1991 försvann tyvärr Jo­
han Hirschfeldt från statsrådsberedningen och blev justi­
tiekansler. Därefter har inte mycket hänt på området 
inom regeringskansliet. 

Ett problem, när man pläderar för rationellt samhälls­
ekonomiskt beslutsunderlag, är att ingen av aktörerna 
inom den offentliga sektorn har ett klart ansvar för 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
rådsberedningen rollen att se till samhället i sin helhet. 
Det är också statsrådsberedningen som har varit pådri­
vande i arbetet för en ökad användning av samhällseko­
nomiska konsekvensanalyser inom regeringskansliet och 
vid myndigheterna. 

Den stora förbättringen av beslutsunderlaget uppstår 
när man tar steget från ett legitimerande utredande till 
en sortering av tillgängliga kunskaper om den studerade 
förändringen utifrån det samhällsekonomiska kriteriet 
och utifrån finansiella kriterier. Många var mycket positi­
va till att ha klara kriterier för beslutsunderlaget. 
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Det visade sig att många tjänstemän inom regerings­
kansliet och vid myndigheterna inte hade funderat över i 
vems intresse de gjorde sina kalkyler. Tyvärr är det van­
ligt att tjänstemännen vet vad chefen vill att de skall kom­
ma fram till och så tar man fram ett beslutsunderlag som 
legitimerar "rätt" handlingsalternativ. 

RRV behövde också kunna visa hur genomarbetade 
samhällsekonomiska bedömningar och finansiella kalky­
ler kan presenteras. Socialstyrelsen är kanske den vikti­
gaste regelmyndigheten och ett samarbete med Socialsty­
relsen var därför naturligt, när vi ville visa hur en fördju­
pad analys kan gå till (steg 2-analys). 

Socialstyrelsen och RRV genomförde tillsammans två 
fullständiga studier med presentationsmodellen. "Lönar 
sig samarbetssamtal? - En samhällsekonomisk studie" 
( 1989) handlar om samarbetssamtal i vårdnadskonflik­
ter. Samarbetssamtalen är ett sätt att hjälpa föräldrar att 
utan en juridisk process komma överens om vårdnaden 
om barnen. Istället får de möjlighet att diskutera proble­
men i ordnade former med specialutbildade socialsekrete­
rare som medlare. 

Den andra rapporten heter "Lönar sig beredskapsarbe­
te? - En samhällsekonomisk studie" ( 1990). Den behand­
lar på grundval av erfarenheter från ett antal kommuner 
beredskapsarbete som ett alternativ till socialbidrag. 

Trots dessa ansträngningar att genom kurser och rap­
porter få myndigheter och regeringskansliet att leva upp 
till begränsningsförordningens krav på samhällsekono­
miska konsekvensutredningar hände nästan inget i prak­
tiken. Ett grundproblem är att tillsynsmyndigheten RRV 
och olika departement, som själva ägnar sig åt utredande 
som ofta saknar klara kriterier för i vems intresse man 
utreder, har svårt att se till att andra myndigheter lever 
upp till de samhällsekonomiska kriterier som de inte lever 
upp till själva. 
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I och med att sanktioner saknas mot myndigheter som 
bryter mot begränsninsgsförordningen har myndigheter­
na i stort sätt struntat i den. Chefer är pragmatiska. Kan 
de ostraffat strunta i en föreskrift som minskar rörelsefri­
heten för myndighetens särintresse så gör de det. Vi har 
således ett fyrtiotal generaldirektörer som regelbundet 
bryter mot regeringens föreskrifter, vilket borde vara skäl 
nog för avsked. 

Under 1993 gjorde RRV en översyn av begränsningsför­
ordningens tillämpning på Livsmedelsverket, Natur­
vårdsverket och Socialstyrelsen (Begränsningsförord­
ningen, 1993). Resultatet var mycket nedslående. I den 
begränsade utsträckning som det fanns med något som 
kallades konsekvensutredning i beslutsunderlaget var 
den långt ifrån de krav, som RRV:s modell för konse­
kvensutredning ställer. Alla tre myndigheterna hade del­
tagit med flera deltagare i RRV:s utbildningar. Det visade 
sig emellertid att det inte i något fall var de utbildade per­
sonerna som svarade för de magra konsekvensutredning­
arna, utan helt andra personer. 

I augusti 1993 kom RRV:s granskningsrapport och efter 
ett drygt år har regeringskansliet nu reagerat på rappor­
ten. Begränsningsförordningen upphör att vara en egen 
förordning och inarbetas istället i verksförordningen. Den 
reviderade verksförordningen (Förordning, 1994) gäller 
sedan den 1 november 1994. Motsvarande föreskrifter 
finns också i instruktionerna till affärsverken. 

Detta kan ses som en skärpning av kraven. En general­
direktör kan kanske strunta i begränsningsförordningen, 
men struntar han i den viktiga verksförordningen är han 
ute på hal is. 

Det blir också en skärpning av RRV:s kontroll av myn­
digheternas konsekvensutredningar för nya regler. 

Förhoppningsvis kommer regeringen i fortsättningen 
att ingripa när myndigheter struntar i kravet på sam-
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hällsekonomiska konsekvensutredningar för nya regler. 
Regeringen måste statuera exempel. Det är annars stor 
risk för att det i praktiken inte blir någon skärpning av 
kraven utan mest ökad byråkrati. 

Cirkulär inom regeringskansliet 
Efter en tids erfarenheter av begränsningsförordningen 
menade bl a dåvarande rättschefen vid statsrådsbered­
ningen Johan Hirschfeldt att det är inkonsekvent att 
myndigheterna, när de utformar sina regler, skall ta fram 
samhällsekonomiska konsekvensutredningar om inte 
motsvarande görs för de lagar och förordningar, som reg­
lerna är till för att komplettera. Detta ledde till att ett cir­
kulär utfärdades inom regeringskansliet ("Konsekvens­
utredningar i författningsarbetet", 1989) som ställer mot­
svarande krav. 

Cirkuläret var riktat till departementens rättschefer 
och var undertecknat av budgetchefen Inga-Britt Ahle­
nius, rättschefen i statsrådsberedningen Johan Hirsch­
feldt och rättschefen i civildepartementet Lennart Aspe­
gren. Enligt cirkuläret skall konsekvensutredningar pre­
senteras för alla propositioner i lagstiftningsärenden från 
och med januari 1990. När det gäller metod för att utföra 
dessa konsekvensutredningar hänvisar man till den sam­
hällsekonomiska modell som har utarbetats av RRV och 
som skall användas enligt begränsningsförordningen. 

Finansdepartementet tillsatte en grupp med represen­
tanter från olika departement som skulle bistå vid genom­
förandet av den nyordning som cirkuläret föreskrev. Inte 
mycket hände och gruppens arbete rann snart ut i sanden. 

Efter det att kravet på konsekvensutredningar började 
gälla 1 januari 1990 fick jag i uppdrag att hjälpa civilde­
partementet med en konsekvensutredning för en proposi-
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tion. Den gällde lagstiftning för att ge förtroendevalda fri­
tidspolitiker ersättning för förlorad arbetsförtjänst när de 
deltar i fullmäktigemöten, nämndsammanträden m m. 
Vissa kommuner hade redan infört detta men inte alla. 
Det var inga problem att genomföra konsekvensutred­
ningen som visade att förändringen var samhällsekono­
miskt lönsam men kommunalekonomiskt olönsam. 

När handläggaren från civildepartementet skulle dis­
kutera konsekvensutredningen med handläggaren från 
finansdepartementet kände denne inte till kravet på kon­
sekvensutredning, som budgetchefen skrivit under. Fi­
nansminister Allan Larsson sade nej till propositionen ef­
tersom den skulle ge ökade kommunala kostnader, vilket 
framgick av konsekvensutredningen. Frågan kom upp på 
en allmän beredning i regeringen och avslaget stod sig. 

Efter denna "dåliga" erfarenhet av RRV:s modell för 
konsekvensutredning återkom aldrig civildepartementet 
och bad om hjälp med flera konsekvensutredningar. Ty­
värr tycks cirkuläret inom regeringskansliet haft lika lite 
inverkan på beslutsunderlagens kvalitet som begräns­
ningsförordningen. 

"Bättre beslutsunderlag i den 
offentliga sektorn" 
År 1991 lade en arbetsgrupp med representanter för civil­
departementet, finansdepartementet, Kommunförbun­
det, Landstingsförbundet och RRV fram rapporten "Bätt­
re beslutsunderlag i den offentliga sektorn - en presenta­
tionsmodell" ( 1991). Rapporten rekommenderar RRV:s 
modell för konsekvensutredning som presentationsmo­
dell för beslutsunderlag i hela den offentliga sektorn. Rap­
porten skrevs under av verkställande direktörerna för 
Kommunförbundet, Jan-Åke Björklund, och för Lands-
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tingsförbundet, Monica Sundström. Generaldirektör 
Ingemar Mundebo vid RRV skrev under för den statliga 
sektorn. Det innebär att vi nu har en enhetlig modell för 
att presentera beslutsunderlag som rekommenderas för 
hela den offentliga sektorn. 

På den kommunala nivån är problemen ofta mer när­
liggande och gripbara och därför lättare att arbeta med än 
på riksnivån. Detta framgick tydligt vid de kurser som ge­
nomfördes med Stockholms läns landsting, Kommunför­
bundet, Sollentuna kommun och kommuner i Dalarna. 
Största delen av den offentliga sektorns konsumtion lig­
ger i kommuner och landsting så här är det särskilt an­
geläget att beslutsfattande baseras på samhällsekono­
miskt beslutsunderlag. 

De utredningsorgan inom den offentliga sektorn som 
borde ha bäst förutsättningar för att genomföra ordentli­
ga samhällsekonomiska konsekvensutredningar är de 
statliga utredningarna. I "Kommittehandboken" från 
statsrådsberedningen ( 1992) åläggs de statliga utred­
ningarna att göra konsekvensanalyser för sina utred­
ningsförslag. Som ledning för dessa presenteras RRV:s 
modell för konsekvensutredning. Presentationen omfat­
tar sex sidor. 

Trots att föreskrifter om konsekvensanalys finns för 
myndigheterna, regeringskansliet och de statliga utred­
ningarna och att dessa konsekvensanalyser rekommen­
deras av Kommunförbundet och Landstingsförbundet 
händer inte mycket i praktiken. 
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7. Varfdr styrs offentliga 
besluts{ attare inte enbart 
av allmänintresset? 

Vad beror det på att offentliga instanser fattar beslut som 
avviker från allmänintresset? I de fallstudier som beskri­
vits i inledningen av boken är det vägintressen och myn­
digheter inom kommunikationsdepartementets område 
som har drivit sina särintressen och då har allmänintres­
set spelat minre roll. Alla andra sektorer tycks arbeta på 
ungefär samma sätt. På en del områden är särintressena 
bättre organiserade och mer framgångsrika än på andra. 

Eftersom Vägverket har en modell för samhällsekono­
misk bedömning av väginvesteringar som utgår från all­
mänintresset blir skillnaden mellan särintresse och all­
mänintresse särskilt tydlig vid väginvesteringar. Den 
tvåfältiga Öresundsbron var det enda samhällsekono­
miskt lönsamma alternativet 1983 och det ströks utan 
motivering. I november 1990 lades en samhällsekonomisk 
bedömning av Västerleden fram. Den visade på olönsam­
het och gömdes undan för politiker och andra tillsammans 
med beslutsunderlaget för Essingeledens Brommagren, 
Sveriges lönsammaste stora väginvestering. 

Hur kan man förklara att många beslut som tas inom 
den offentliga sektorn tycks vara motiverade av olika sär­
intressen istället för av allmänintresset? 

Public-choice-skolan arbetar med analyser av den of­
fentliga beslutsprocessen, som har likheter med dem som 
vi gör här. Public-choice-skolan inriktar sig emellertid på 
att ge de agerande i den offentliga beslutsprocessen bättre 
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möjligheter att nå sina syften. Man ersätter intuitiv räv­
aktighet och kohandel med vetenskapligt grundade meto­
der för agerandet och för försöken att skapa lämpliga koa­
litioner (Tullocks, 1982). 

Utgångspunkten i denna boks analys av beslutsfattan­
det i den offentliga sektorn är att studera förutsättningar­
na för att introducera en modell för samhällsekonomisk 
konsekvensutredning som kan ge en effektivare offentlig 
sektor i en väl fungerande demokrati. Angreppssättet 
skiljer sig således från det som är vanligt inom public­
choice-skolan. 

En första förklaring till den offentliga sektorns 
svårigheter är att samhället har blivit mycket 
komplicerat och specialiserat 

Vi har blivit beroende av experter på olika områden. "Be­
hoven" saknar gränser om man vill nå så bra resultat som 
möjligt inom varje expertområde. Varje myndighet som 
har till sin uppgift att förbättra något har därmed alltid 
"behov" av ökade resurser. När hörde man talas om en för­
valtning som begärde lägre anslag för att de tyckte att de 
löste sina uppgifter alltför bra och ville sänka ambitions­
nivån? 

Läkare, lärare, vägbyggare, socialarbetare och andra 
experter präglas av erfarenheterna från sin yrkesutöv­
ning. De har sin utbildning inom området. De läser vissa 
facktidskrifter och har lärt sig att finna lösningar på ett 
visst sätt. De ser därför i allmänhet att lösningen på da­
gens problem är att lägga ned ännu mer resurser inom det 
egna yrkesområdet. Man fortsätter med samma slags lös­
ningar som tidigare. 

Vägbyggaren vill bygga tekniskt goda vägar utan tra­
fikstockningar och helst utan trafiksignaler när en del av 
problemet är att bostäder och arbetsplatser har lokalise-
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rats långt ifrån varandra, att bilisterna inte betalar någon 
avgift för att ge sig in i innerstaden, att arbetsgivarna sub­
ventionerar parkeringen och att reseavdrag och reglering­
en av bostadsmarknaden styr mot längre pendlingsav­
stånd. 

Forskare håller sig till sina institutioner och den lilla bit 
av helheten som är institutionens ansvarsområde. Man 
går vidare i de hjulspår som professorn har kört upp. 
Många goda doktorsavhandlingar kan produceras inom 
en fackinriktning trots att problemets lösning ligger nå­
gon annanstans. Det behövs en samhällsplanering som 
utgår ifrån problemen i stället för ifrån det fackområde 
som av tradition har hand om problemen. Dessa sträcker 
sig ju över flera expertområden. 

Det finns en stark tendens till att personer med likartad 
utbildning dominerar planeringen inom en hel verksam­
hetsgren. Personer med lika utbildning söker sig till var­
andra och anställer varandra. Sjukvården planeras av lä­
kare. Utbildningen av lärare. Vägplaneringen sköts av ci­
vilingenjörer. Bostadsplanering av arkitekter. 

Kårandan inom olika yrkeskårer har blivit mycket 
stark. Kommer någon med fel utbildning in på en viss yr­
keskårs område och föreslår nya lösningar är sannolikhe­
ten stor att man kategoriskt avvisar förslagen utan att all­
varligt överväga dess fördelar och nackdelar. I politiken 
är kårandan stark inom det egna partiet och misstänk­
samheten stor mot förslag som framförs av andra partier. 

Löntagare, arbetsgivare, yrkeskårer, industrigrenar, 
kommuner, landsting, hyresgäster, villaägare, båtägare, 
aktieägare, handikappföreningar, miljögrupper m fl sam­
arbetar i olika riksomfattande organisationer med syfte 
att tillvarata gemensamma intressen. De olika organisa­
tionernas centrala kanslier i Stockholm är duktiga på att 
övertyga politiker och andra beslutsfattare om att det som 
ligger i den aktuella gruppens intresse också ligger i Ian-
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dets intresse. Planeras beslut som går emot gruppintres­
set uppvaktar man politiker och slår larm i massmedia 
och kan ofta väcka opinion. Dessa grupper har med rätta 
kallats för den svenska "kravmaskinen". 

En andra förklaring är att politikerna delvis 
tycks ha tappat greppet om samhällsplaneringen 

Samspelet mellan politiker och tjänstemän bygger på att 
politikerna styr med hjälp av sina övergripande kunska­
per om den totala samhällsutvecklingen. Utifrån detta 
helhetsperspektiv skall politikerna dels kunna definiera 
problem och rikta in experternas arbete på ett relevant 
sätt och dels kunna säga nej eller ja till olika experters och 
förvaltningars egna initiativ att få expandera inom det 
egna området. Det tycks i alltför stor utsträckning vara så 
att politikerna inte klarar dessa uppgifter. 

Kommunalpolitiker och även rikspolitiker saknar ofta 
det självförtroende som behövs för att med kraft ifrågasät­
ta experternas rekommendationer. De känner sig som, 
och är, lekmän bredvid experterna på experternas special­
områden. 

När politikerna avslöjar sitt dåliga kunnande inom 
fackområdet, kan de bli bemötta med nedlåtande reaktio­
ner från experter, som tycker att politikerna inte vet vad 
de talar om. Det fordras kurage från politiker för att våga 
rubba experternas cirklar. Experterna har ofta arbetat i 
många år med en viss typ av frågor och är därför i många 
fall övertygade att de har rätt även när de har ett snävt 
eller irrelevant synsätt. Detta ger experterna ett psykolo­
giskt övertag. 

Experter med små kunskaper inom andra områden än 
det där de har specialiserat sig ger politikerna rekommen­
dationer som kan representera starka förvaltningars syn­
sätt. Politikerna har varken tid eller utbildning att i detalj 
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granska förvaltningarnas rekommendationer och sätta in 
dem i ett större sammanhang. 

Företagsekonomer har med hjälp av intervjuer försökt 
kartlägga beslutsprocessen i ett antal kommuner. De be­
skriver där förhållandet mellan politiker och tjänstemän. 
Enligt deras beskrivning är tjänstemännen de aktiva och 
politikernas roll blir att vara "defensiva granskare" av det 
material tjänstemännen lägger fram. Politikerna kan då 
säga nej till vissa delar, men de har inte ork att komma 
med egna alternativ. Tjänstemännen tillämpar en "lyss­
narstrategi", som innebär att man börjar med översiktliga 
skisser och lyssnar till politikernas reaktioner på dessa 
och sedan går man successivt vidare allteftersom politi­
kerna säger ja till olika bitar (Brunsson och Jönsson, 
1979). Det hela liknar en utbildningsprocess där tjänste­
männen är lärarna och politikerna eleverna. Skillnaden 
är bara den att det är eleverna som fattar de formella be­
sluten. 

En risk är att politikerna efter processen upptäcker att 
de har sagt ja till ett förslag som de egentligen inte tycker 
om, särskilt inte när det blåser upp en stark opinion emot 
förslaget. Samtidigt har politikerna väldigt svårt att änd­
ra en ståndpunkt, som de en gång har accepterat och kan­
ske framfört offentligt. Dennisavtalet verkar vara ett ty­
piskt exempel på detta. 

Detta sätt att arbeta gör att man ofta bara tar fram ett 
huvudalternativ som alla är överens om. För beslutsfat­
tandet är det mycket viktigt att flera huvudalternativ tas 
fram och att politikerna inte tar ställning förrän allmän­
heten och lokala partiföreningar har fått möjlighet att 
säga sitt. 
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En tredje förklaring är att allmänheten har 
hamnat vid sidan om beslutsfattandet i den 
offentliga sektorn 

Den skattebetalande allmänheten, som den offentliga 
sektorn skall ge service, har små möjligheter att föra fram 
synpunkter på den service som politikerna via den offent­
liga sektorn ger dem. 

I vår demokrati har medborgarna möjlighet att vart 
fjärde år i val bestämma vilka som skall svara för rege­
ringen. Det räcker emellertid inte med allmänna val mel­
lan partier med omfattande och likartade program för att 
en levande demokrati skall fungera, när avståndet blir 
långt mellan dem som bestämmer och dem som får leva 
med verkningarna av besluten. Vi måste införa metoder 
som ger politiker och planerare kunskap om allmänhe­
tens värderingar i samband med alla de beslut som fattas i 
den offentliga sektorn och som på något sätt påverkar 
vanliga människors vardagstillvaro. Den metod för sam­
hällsekonomiska bedömningar som vi diskuterar i denna 
bok uppfyller dessa krav. De samhällsekonomiska värde­
ringarna hämtas från de berörda människorna själva. 

De i massmedia uppmärksammade aktionsgrupperna, 
som t ex kämpar för att bevara vissa byggnader, grönom­
råden, järnvägslinjer eller sjukhus, intresserar sig för be­
slut som rör en obetydlig del av hela den offentliga sek­
torns omslutning. I allmänhet är det inte så att aktions­
gruppen förmedlar sina värderingar i form av betalnings­
vilja  för något de kämpar för till politikerna utan snarare 
vill grupperna ha något som de anser vara riktigt eller 
som gynnar dem oberoende av vad det kostar. Aktions­
grupperna kan många gånger vara en nyttig motvikt mot 
experter i förvaltningar, men de kan inte ersätta det sam­
hällsekonomiska beslutsunderlaget. 

Kommunsammanslagningarna har ökat avståndet 
mellan medborgare och beslutsfattare. Experter har i allt 
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större utsträckning fått hand om beslutsunderlagen och 
besluten. Dessa är inte utbildade för att ta hänsyn till alla 
effekter av ett beslut. Detta leder ofta till att kvantitativa 
mål nås medan kvaliteter, som har stor betydelse för all­
mänheten som berörs av besluten, förloras. Ju längre av­
ståndet blir mellan de styrande och de styrda, desto svåra­
re blir det att förstå hur de enskilda människor som berörs 
av besluten upplever dessa. 

En överbetoning av hårda kvantifierbara och normer­
bara faktorer på bekostnad av trivsel och miljö torde vara 
en viktig orsak till att 1960- och 1970-talens kraftiga ut­
byggnad av bostadsområden, skolor och sjukvård inte led­
de till den ökade livskvalitet i samhället som ledande poli­
tiker väntade sig. 

En fjärde förklaring kan vara 
belöningssystemets utformning 

Den enskilde beslutsfattaren handlar på ett sätt som är 
nyttigt för honom eller henne. Idealisten känner sig nöjd 
med sitt arbete när han gör insatser som han upplever 
som nyttiga för samhället i stort. Karriäristen känner sig 
nyttig när han utmärker sig på ett sådant sätt att hans 
karriärmöjligheter förbättras. Materialisten känner sig 
nyttig när han fattar beslut som direkt eller indirekt med­
för att hans lön och förmåner förbättras och som innebär 
att hans arbetssituation blir mer behaglig. Specialisten 
känner sig nyttig när han gör något som visar stor skick­
lighet inom hans specialområde. Det kan gälla en avan­
cerad brokonstruktion eller en ny operationsteknik. 
Partitaktikern känner sig nyttig när hans handlande 
medför att partiet får fler röster. 

Detta är endast exempel på inriktningar som kan ren­
odlas. I själva verket torde alla människor ha bitar av des­
sa målsättningar. Den offentliga beslutsfattarens nytto-
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funktion är mycket komplicerad på samma sätt som det 
mänskliga psyket är det. 

Vissa handlingsmönster inom den offentliga förvalt­
ningen kan emellertid bidra till att uppfylla flera inrikt­
ningar. Professor Ingemar Ståhls ansats att betrakta den 
offentliga sektorn som storleksmaximerande kan kanske 
vara lämplig (Ståhl, 1977). Flera målsättningar för den of­
fentliga beslutsfattaren kan uppfyllas genom en sådan in­
riktning. Ju större personal man har desto bättre möjlig­
het får man att genomföra sina ideer och desto högre blir 
lönen. Den administratör som är stark och får en snabbt 
växande avdelning blir respekterad för att vara dynamisk 
och en person man bör hålla sig väl med, antingen hans 
ambitioner är förnuftiga från samhällets synpunkt eller 
inte. 

Den chef som av effektivitetsskäl tillåter att hans perso­
nal överförs till andra avdelningar framstår som svag 
även om de flesta inser att förändringen är sakligt motive­
rat. Det är därför mycket svårt för politiker att få med 
tjänstemännen på att flytta en verksamhet från en för­
valtning till en annan, även om det för en utomstående 
framstår som mycket angeläget. 

Den som delar sin chefs ambitioner och tankegångar 
och letar efter lösningar på samma sätt som chefen belö­
nas med steg uppför karriärstegen. Den som föreslår nya 
angreppssätt och lösningar kan bli besvärlig för chefen 
som sedan länge kanske betraktar det sätt han är van att 
arbeta på som det enda rätta. Detta kan vara en av flera 
förklaringar till att incitamentet till nytänkande är dåligt 
inom den offentliga sektorn. De flesta av medarbetarens 
nyttor tillfredsställs bäst om han vandrar i chefens fot­
spår. Detta hindrar inte att cheferna i olika sammanhang 
talar om behovet av nya ideer 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 belöningssystemet är den tillfredsstäl­
lelse det medför att tillhöra en grupp och att gemensamt 
med andra arbeta för gruppens mål. Gruppen är i allmän­
het avdelningen där man arbetar, men kan parallellt med 
detta även vara t ex yrkeskåren. Dennisintressenterna 
tycks bilda en grupp som drivs av en gemensam vision. 
Grupptänkandet tycks göra att man har lätt att bortse 
från fakta och att man låter ändamålet helga medlen. 

En dramatisk illustration av belöningssystemets bety­
delse fick vi när ersättningssystemet till sjukhusen änd­
rades. För några år sedan var långa operationsköer det 
bästa argumentet när sjukhusklinikerna tävlade om 
pengar. När systemet ändrades genom att klinikerna fick 
betalt per operation blev korta köer ett måste för att kun­
na dra till sig många patienter. Operationsköerna för­
svann över en natt. Detta visar att inte ens de kanske 
största idealisterna inom den offentliga sektorn, läkarna, 
drar sig för att lura politiker med konstruerade opera­
tionsköer när detta kan ge mer pengar. 

En femte förklaring är bristen på kriterier när 
man skall fatta beslut 

Inom den offentliga sektorn har man inte något allmänt 
accepterat kriterium för sin verksamhet. Man har inget 
som motsvarar det företagsekonomiska lönsamhetskrite­
riet inom den privata sektorn. Lönsamhetskriteriet har 
en överordnad betydelse inom det privata näringslivet. 
Klarar man inte lönsamheten kan detta ha mycket allvar­
liga följder för flera av de olika komponenter som ingår i 
beslutsfattarens nyttofunktion. 

Det företagsekonomiska lönsamhetskriteriet respekte­
ras både av fackföreningar och politiker. Sysselsättningen 
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inom vissa branscher har snabbt kunnat minskas med 
hjälp av lönsamhetskriterier, medan den ökat inom andra 
branscher. Storkoncerner delas upp på små decentralise­
rade resultatenheter med självständigt ansvar för sin lön­
samhet. Tusentals företagsekonomer ägnar sig åt att göra 
kalkyler över lönsamheten för olika investeringar och 
verksamheter. Inom den offentliga sektorn arbetar där­
emot bara ungefär ett dussin samhällsekonomer med att 
utvärdera nyttan av den offentliga sektorns resursinsat­
ser. Med undantag av trafiksektorn används mycket litet 
av detta i den praktiska samhällsplaneringen. 

I brist på kriterier fattas många offentliga beslut ut­
ifrån beslutsfattarnas privata nyttofunktioner. Som en 
del av nyttofunktionen ingår att värna om egna intressen 
och om den egna verksamhetens intressen. 

Samhällsbesluten tillkommer i allmänhet som resultat 
av en förhandlingsprocess där politiska partier, förvalt­
ningar, fackföreningar, företag, lokala opinionsgrupper 
m fl är med. Deltagarna prioriterar i allmänhet en resurs­
insats utifrån den inverkan satsningen får på det intresse 
som respektive deltagare har till uppgift att bevaka. Ing­
en tar ansvar för alla medborgares samlade intressen. 

Alla torde vara överens om att den offentliga sektorn 
inte bör vara något självändamål. Den finns till för att 
människornas allmänna välfärd blir bättre omhänderta­
gen av gemensamma organ än om man lämnade åt var och 
en att sörja för sig själv. Utgångspunkten för att bedöma 
om något den offentliga sektorn gör är bra eller dåligt bor­
de vara om de berörda människorna tycker det är bra eller 
dåligt. Utgångspunkten för att utvärdera den offentliga 
sektorns verksamhet bör med andra ord vara i vad mån 
åtgärderna gynnar de enskilda människornas intressen. 

Det samhällsekonomiska beslutsunderlaget har just 
till uppgift att förmedla värderingar hos dem som berörs 
av ett beslut till dem som skall fatta beslutet. Om ett sam-
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hällsekonomiskt beslutsunderlag ligger till grund för för­
handlingsprocessen genom vilken den offentliga sektorns 
beslut fattas kan beslutsunderlaget tjäna som den skatte­
betalande allmänhetens representant vid förhandlings­
bordet. Detta torde påverka besluten så att de avgörs nå­
got mindre utifrån de förhandlandes maktpositioner och 
något mer utifrån medborgarnas intressen. 

I det kriterielösa tillståndet är det svårt att få någon re­
spons för allmänt ställda krav på att spara. De olika för­
valtningarna har lika stora ambitioner som tidigare och 
utan kriterier har de naturligtvis mycket svårt att inse att 
vissa av deras arbetsuppgifter är onödiga och att man lö­
ser andra alltför ambitiöst. Inskränkningar kan medföra 
att man berövar sina egna arbetskamrater eller sig själv 
jobbet. 

I dag kan den offentliga sektorn i Sverige kallas för den 
"kriterielösa" sektorn. Bristen på beslutskriterier gör 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 trafikområdet är 
ofta medvetna om skillnaden mellan särintresse och all­
mänintresse. Först fattar chefstjänstemännen i prakti­
ken de politiska besluten genom att de helt behärskar be­
slutsunderlaget. När politikerna sedan fattat det formella 
beslutet läggs hela ansvaret på dessa. När verkscheferna 
sedan anklagas för att fatta samhällsekonomiskt felakti­
ga beslut låtsas de att de bara är lojala tjänstemän utan 
egen vilja som följer politikernas beslut. De kan till och 
med hålla med om att politikernas beslut är samhällseko­
nomiskt okloka. 
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Kort sammanfattning 

När man skall förklara ett myndighetsbeslut kan det vara 
till hjälp att utgå ifrån att beslutet är rationellt utifrån de 
beslutskriterier som varit aktuella för den eller de offent­
liga beslutsfattare som fattade beslutet. 

En chefstjänsteman i en myndighet eller förvaltning 
har stor makt. Chefstjänstemannen kan strunta i vad de 
anställda eller marknaden tycker om ett beslut. De be­
slutskriterier som i första hand tycks gälla för honom är 
följande och de kommer i den angivna ordningen: 

a) Gynnar beslutet chefstjänstemannens egenintresse? 
b) Gynnar det myndigheten eller förvaltningen t ex ge­

nom ökade anslag? 
c) Gynnar det den yrkeskår som chefstjänstemannen till­

hör? Det kan gälla civilingenjörer, läkare eller meteo­
rologer. 

d) Gynnar det den verksamhet som chefstjänstemannen 
ansvarar för? 

När högre offentliga chefer diskuterar lämpliga kandida­
ter till närmast underställda chefer är en viktig egenskap 
som ofta tas upp att personen skall vara "styrbar". När 
man ser vilka beslutskriterier som gäller inser man hur 
viktigt detta måste vara för chefstjänstemännen. 

Det finns många undantag från denna huvudregel för 
offentliga chefers beslutskriterier. De eldsjälar som orkar 
stå emot "systemet" är en mycket stor tillgång för samhäl­
let. 
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8. Varfår används samhälls­
ekonomiskt beslutsunderlag 
så lite i praktiken ? 

Samhällsekonomiskt beslutsunderlag 
hotar särintressen 
I föregående kapitel tog vi upp några av de krafter som 
styr den offentliga sektorns utveckling. Ett samhällseko­
nomisk beslutsunderlag skulle vara ett hinder för många 
särintressen, eftersom det skulle ge en möjlighet att kon­
trollera lämpligheten av de beslut som fattas inom den of­
fentliga sektorn. 

Den första anledningen till den offentliga sektorns till­
växt, specialiseringen, skulle begränsas genom att sam­
hällsekonomisk utvärdering utgår från problemen. Ex­
perter med olika utbildning måste vara med. Experternas 
personliga ambitioner, det kan vara läkarens, lärarens, 
ingenjörens eller socialarbetarens, att nå så långt som 
möjligt inom sitt område hotas. Det samhällsekonomiska 
beslutsunderlaget skulle sätta stopp för experternas am­
bitioner när samhällsnyttan för en ytterligare satsad kro­
na inom det aktuella området blir mindre än kostnaden. 

Den andra anledningen till tillväxten, nämligen tjäns­
temännens möjlighet att styra politikerna, skulle minska. 
Politikernas ställning skulle förstärkas. Vi skulle få en ny 
grupp tjänstemän, samhällsekonomerna, som skulle hjäl­
pa politikerna att utvärdera de olika förvaltningarnas för­
slag. Samhällsekonomerna skulle inte själva ha något att 
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vinna på att en viss förvaltnings verksamhet expanderar. 
De skulle förhoppningsvis kunna ge en relativt objektiv 
bild av olika alternativs fördelar och nackdelar till politi­
kerna. 

Politikernas uppgift blir då lättare att klara av. I stället 
för hårda förhandlingar med olika intressegrupper finns 
förutsättningar för seriösa diskussioner av alternativ ut­
ifrån ett objektivt beslutsunderlag. Den servicen har ju 
våra företagsledare, som får beslutsunderlag i form av fö­
retagsekonomiska kalkyler från någon av landets tusen­
tals företagsekonomer. 

Det tredje problemet, som handlar om att allmänheten 
hamnar utanför beslutsprocessen, skulle minska. Samti­
digt skulle också inflytandet för de intressegrupper, som 
idag sitter kring förhandlingsbordet minska. I det sam­
hällsekonomiska beslutsunderlaget tar man hänsyn till 
alla medborgare som berörs och även till styrkan i berörda 
personers preferenser för eller mot en planerad föränd­
ring. 

Den omtalade svenska "kravmaskinen" skulle många 
gånger finna det obehagligt att krav som en viss intres­
segrupp framför med stort patos efter en samhällsekono­
misk bedömning kanske inte alls visar sig vara i allmän­
hetens totala intresse. 

Hur kan allmänintresse och 
särintresse fås att sammanfalla? 
Det fjärde problemet, som handlar om belöningssystemets 
utformning, är nyckeln till en positiv förändring. Ett be­
löningssystem som utgår från "samhällsintresset" kräver 
emellertid att det femte problemet klaras av genom att 
man inför det samhällsekonomiska beslutskriteriet i den 
offentliga sektorn. Först med sådana kriterier vet man 
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vad som skall belönas. Chefer och anställda i den offent­
liga sektorn kan då belönas för att de åstadkommer sam­
hällsekonomisk nytta på samma sätt som chefer inom den 
privata sektorn belönas, när de åstadkommer företags­
ekonomisk vinst. 

Som skattebetalare och privatperson anser nog de fles­
ta offentligt anställda att kostnader som täcks med skat­
tepengar noga skall vägas mot den nytta de gör, men för 
den egna verksamheten är man tveksam. Det samhälls­
ekonomiska kriteriet kan kanske medföra besvärliga be­
gränsningar eller förändringar i den egna verksamheten. 
Detta är troligen förklaringen till att det har gått bra att 
få den offentliga sektorn att i princip rekommendera an­
vändningen av samhällsekonomiskt beslutsunderlag 
men när man kommer till praktiken blir det stopp. 

Ett införande av samhällsekonomiskt beslutsunderlag 
och en ändring av belöningssystemet så att ledning av of­
fentliga verksamheter i samhällets intresse belönas skul­
le också göra att vissa personer i den offentliga sektorn 
skulle få mindre makt och andra mer. Många av de mäkti­
gaste tjänstemännen skulle med rätta kunna känna sina 
positioner hotade. Så länge som intet förändras sitter de 
säkert kvar. Därför har man också hittills med framgång 
lyckats motarbeta införandet av samhällekonomiska kri­
terier i den offentliga sektorn. 

Det gäller att på lämpligt sätt göra om belöningssyste­
met så att det blir i beslutsfattarnas intresse att handla 
samhällsekonomiskt. Om regeringen gör klart att man in­
för samhällsekonomiskt beslutsunderlag som en del av 
spelreglerna inom den offentliga sektorn så kommer 
tjänstemännen att finna sig i detta, eftersom den svenska 
tjänstemannakåren i stort är hederlig och rättar sig efter 
de regler som gäller. 

Dessutom har många av dem som nu är makthavare 
blivit det genom en förmåga att rätt tolka vad som är "i 
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tiden" och satsa på den inriktning som "gäller" vid olika 
tidpunkter. Om regeringen gör klart att nu är det ratio­
nellt samhällsekonomiskt beslutsunderlag som "gäller" 
så kommer många karriärsugna tjänstemän att tävla om 
att uppfylla inriktningen på bästa sätt. För att regeringen 
skall vara trovärdig måste den chef som planerar sam­
hällsekonomiskt belönas på ett sätt som hela hans organi­
sation förstår. Ett effektivt sätt är att se til l  att de som inte 
tar fram det begärda beslutsunderlaget kommer i andra 
hand vid fördelningen av budgetmedel. 

Grunden för belöningssystemet på alla nivåer inom den 
offentliga sektorn borde vara att uppskattning, lön och 
andra förmånar relateras til l  den samhällsnytta som en 
person, enhet eller förvaltning åstadkommer. Det behövs 
"raka rör" mellan de samhällsekonomiska utvärderingar­
na av genomförd verksamhet och belöningen. 

Nu låter sig inte samhällsnyttan all tid beräknas exakt i 
kronor. Det är enklare för ett företag att beräkna sina in­
komster än för en myndighet att beräkna den samhälls­
nytta man åstadkommer. Bara detta att principen läggs 
fast är emellertid ett mycket viktigt steg. Om vi får ett sy­
stem i den offentliga sektorn där alla chefer tvingas att för 
de anställda och sina överordnade chefer motivera t ex 
löneökningar med utgångspunkt från den samhällsnytta 
olika personer åstadkommer har man kommit långt. Det 
hindrar inte att många chefer fortsätter att försöka belö­
na beundrande ja-sägare, men det blir svårare. 

Goda samhällsekonomiska utvärderingar som utförs 
korrekt och hederligt skulle  avsevärt stärka politikernas 
ställning på bekostnad av övriga aktörer i den offentliga 
beslutsprocessen. Politikerna bestämmer då spelreglerna 
i stället för nuvarande förhållande när varje myndighet 
eller intressegrupp kan ändra spelreglerna i utvärdering­
en så att resultatet gynnar myndighetens eller gruppens 
intressen. 
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De motiv för att hindra införandet av samhällsekono­
miskt beslutsunderlag som vi här tagit fram torde vara 
tillräckliga för att förklara svårigheten att införa sam­
hällsekonomiskt beslutsunderlag i den offentliga sektorn. 
Vi skall emellertid ta upp ett motiv till, som har att göra 
med rollerna i den offentliga beslutsprocessen. 

Har vi haft starka politiker utan vetenskaplig utbild­
ning, som Gunnar Sträng, och svaga planerare har politi­
kerna litat på sitt sunda förnuft och ansett att de sam­
hällsekonomiska bedömningarna är onödiga. Har vi haft 
svaga politiker och starka tjänstemän och gruppintressen 
har dessa inte velat förse politikern med ett vapen som 
skulle stärka politikerns sits och försvaga de övrigas runt 
förhandlingsbordet. En åsikt som förekommer bland vissa 
chefstjänstemän med stark sektorsanknytning är att man 
måste kunde styra politikerna med beslutsunderlaget an­
nars skulle politikerna kunna fatta hur tokiga beslut som 
helst. 

Det vi behöver är starka men samtidigt ödmjuka politi­
ker som lägger fast klara samhällsekonomiska riktlinjer 
för alla de tusentals beslut som fattas inom den offentliga 
sektorn och som också ser till att dessa riktlinjer efterlevs. 

Naturligtvis kan allting missbrukas. Idag förekommer 
det att särintressen genom konsulter lägger fram hals bry­
tande samhällsekonomiska "glädjekalkyler" för politiker­
na. Tror politikerna blint på dessa kan de naturligtvis bli 
manipulerade. Detta gäller även för andra former av be­
slutsunderlag. Det förekommer också balsbrytande före­
tagsekonomiska "glädjekalkyler". Med den uppläggning 
av en enhetlig presentationsmodell som beskrivs i kapitel 
5, och med ett öppet underlag med höga och låga rimliga 
värden där både förespråkares och motståndares åsikter 
får plats, är risken liten att politikerna skall vilseledas. 
Det finns också möjlighet för politikerna att låta kunniga 
samhällsekonomer granska underlaget. 
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Praktiska erfarenheter 
I framställningen gör vi troligt att egenintressen och and­
ra särintressen i många fall påverkar beslutsfattare mer 
än allmänintresset. Detta borde innebära att chefer vars 
verksamhet är samhällsekonomiskt lönsam borde tala för 
användande av samhällsekonomiskt beslutsunderlag me­
dan de med samhällsekonomiskt olönsam verksamhet 
borde vara emot. 

I USA började man redan på 1950-talet att göra enkla 
samhällsekonomiska kalkyler för väginvesteringar. De 
flesta visade god lönsamhet. De federala väginvestering­
arna finansierades med en fond som fick öronmärkta 
pengar från bensinskatterna. 

Det visade sig efter många år av intensivt vägbyggande 
att de samhällsekonomiskt lönsamma projekten blev allt 
färre. Under mitten av 1960-talet gjorde man en federal 
vägplan där det visade sig att bara en tredjedel av investe­
ringarna var samhällsekonomiskt lönsamma. När de 
öronmärkta pengarna översteg tillgången på samhälls­
ekonomiskt lönsamma federala väginvesteringar, avskaf­
fade man de samhällsekonomiska bedömningarna. Alter­
nativet skulle vara att låta andra ändamål som kollektiv­
trafiken få del av pengarna, vilket inte tilltalade vägin­
tressena. 

Med tiden tvingades emellertid vägintressen att låta 
pengar från fonden gå till andra ändamål. Den nya tun­
nelbanan i Washington D.C. finansierades t ex med peng­
ar från fonden. 

President Carter var en anhängare av cost-benefitana­
lys. Han försökte under början av sin presidentperiod 
stoppa ett antal stora dammbyggen som var samhäl lseko­
nomiskt olönsamma. Detta gav upphov till allvarliga kon­
flikter med de delstater som skulle få ett efterlängtat sys­
selsättningstillskott genom dessa dammbyggen. Till slut 
fick president Carter ge vika för det politiska trycket och 
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bygga många av de olönsamma dammarna (Newsweek, 
1978, 1979). 

Under 1970-talet var det demokrater i USA som trodde 
att man med hjälp av samhällsekonomiskt beslutsunder­
lag skulle kunna motivera olika reformprogram. Dessa vi­
sade sig emellertid i allmänhet vara samhällsekonomiskt 
olönsamma så istället blev det republikanerna, som under 
Reaganadministrationen (1981-1988) ställde krav på 
samhällsekonomiskt beslutsunderlag för att kunna stop­
pa nya program, som de var emot. 

I några fall har experterna på samhällsekonomi inte 
förstått den politiska processen och sedan blivit upprörda 
när politikerna fattat "fel" beslut. Ett exempel på detta är 
den stora cost-benefitanalys som gjordes för lokalisering­
en av Londons tredje flygplats (Layard, 1976). Där tog ex­
perterna fram en "riktig" lösning för politikerna och blev 
sedan mycket upprörda när politikerna inte följde deras 
rekommendationer. Dessa kontroverser gav cost-benefit­
analysen en negativ klang bland politiker och planerare i 
England, som inte var insatta i samhällsekonomisk ana­
lys. 

I Sverige har de samhällsekonomiska kalkylerna vid 
flera tillfällen visat att något varit olönsamt. Politikerna 
har ändå inte i kampen mot starka särintressen i tid kun­
nat sätta stopp för eller lägga ner samhällsekonomiskt 
olönsamma verksamheter. 

Samhällsekonomiska bedömningar gjordes t ex både 
för "Stålverk 80" i Luleå och för det gamla varvsstödet. 
Trots att de samhällsekonomiska bedömningarna visade 
på mycket dålig lönsamhet var trycket från olika särin­
tressen för stort för att politikerna skulle våga avbryta 
satsningarna. Först när en massa skattepengar i stöd 
lagts ut i onödan och de orimliga kostnaderna för fortsatta 
satsningar blev helt uppenbara, var politikerna beredda 
att slopa "Stålverk 80" och avskaffa varvsstödet. 
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Även inom vägplaneringen i Sverige finns exempel som 
visar hur en myndighets särintresse kan påverka använd­
ningen av samhällsekonomiskt beslutsunderlag. År 1976 
arbetade en offentlig utredning "Decentraliseringsutred­
ningen". Den följde en tendens i tiden att samla all statlig 
planering i länen till länsstyrelserna. Tunga länsråd ville 
överföra Vägverkets planeringsavdelningar i de 24 länen 
till länsstyrelserna. Vägverket beskylldes för att sektors­
planera och för att den starka vägplaneringen styrde all 
annan samhällsplanering. 

Våren 1976 var jag ansvarig för en grupp som bl a arbe­
tade med att utveckla Vägverkets samhällsekonomiska 
modell för angelägenhetsbedömning av väginvesteringar. 
Vi hade svårt att få gehör från ledningen. Inför hotet att 
Vägverket skulle berövas sina planeringsavdelningar be­
stämde sig ledningen över en natt för att visa att Vägver­
ket inte sektorsplanerade utan var bäst på att planera ge­
nom att satsa på den samhällsekonomiska modellen. 

I Vägverkets samhällsekonomiska modell fick alla 
medverka med sina kunskaper om väginvesteringarna. 
Länsstyrelsernas naturvårdsenheter, regionalpolitiska 
enheter, försvarsenheter m fl var med och bidrog till be­
slutsunderlaget liksom kommunerna. 

Vi samhällsekonomer fick åka runt landet och i grupper 
visa för vägförvaltningarnas tjänstemän med vägdirektö­
ren i spetsen hur de samhällsekonomiska bedömningarna 
skulle genomföras. Längst bak i salongen hade vi med oss 
en av Vägverkets högsta chefer som sade: "Så här måste ni 
göra grabbar annars stjäl de våra planeringsavdelning­
ar. " 

När cheferna för vägförvaltningarna i länen förstod att 
de som inte tog fram ett ordentligt samhällsekonomiskt 
beslutsunderlag skulle komma i andra hand vid fördel­
ningen av investeringsmedel satsade nästan alla ordent­
ligt och tog fram bra samhällsekonomiskt beslutsunder-
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lag i samarbete med länsstyrelsens enheter och kommu­
nerna. Detta visar att om det bara uppfattas som ett 
starkt egenintresse för en organisation att ta fram ratio­
nellt samhällsekonomiskt beslutsunderlag så är de prak­
tiska problemen inte särskilt stora. 

Under 1980-talet, när anslagen till väginvesteringar 
var låga, framhöll Vägverket i sina anslagsframställning­
ar den höga samhällsekonomiska lönsamheten för vägin­
vesteringarna. Man skrev i anslagsframställningen bl a 
att samhället i genomsnitt fick 2-3 kronor i nytta för varje 
satsad krona på väginvesteringar. 

Under lågkonjunkturåren har politikerna plötsligt bli­
vit villiga att satsa stora belopp på väginvesteringar. Väg­
intressen såg möjligheten att få samhällsekonomiskt 
olönsamma storinvesteringar genomförda som inte skulle 
vara gångbara under lugnare tider. De samhällsekono­
miska bedömningarna gömdes undan (se kapitel 3). 

Vill politiker ha samhällsekonomiskt 
beslutsunderlag? 
År 1983 skrev jag som en del av min doktorsavhandling 
rapporten "Metod för samhällsekonomisk utvärdering av 
trafikinvesteringar - tillämpningsexempel för Nockeby­
banan". Ett huvudsyfte med rapporten var just att fånga 
upp politikers synpunkter på ett samhällsekonomiskt be­
slutsunderlag för en aktuell fråga. 

Storstockholms Lokaltrafik (SL) hade gjort en utred­
ning där man rekommenderade att man skulle lägga ner 
N ockebybanan, Stockholms sista spårväg, och ersätta den 
med bussar som skulle gå på spårvägens banvall. Försla­
get väckte ett stort lokalt motstånd och föreningen "Räd­
da Nockebybanan" bildades. 

När jag kom in i bilden höll landstingets trafikkontor på 
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med en ekonomisk utredning för Nockebybanan. Som en 
del av mitt dåvarande forskningsprojekt gjorde jag ett 
eget samhällsekonomiskt beslutsunderlag som politiker­
na fick samma dag som de fick trafikkontorets underlag. 

Senare sökte jag upp politikerna i Stockholms läns 
landstings trafiknämnd och intervjuade dem om deras in­
ställning till det samhällsekonomiska beslutsunderlaget. 
Trafiknämnden hade 18 ledamöter, 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 få tillgång till såväl sam­
hällsekonomiskt som företagsekonomiskt beslutsunder­
lag. Den återstående politikern tyckte det var "ganska" 
viktigt. 

En fråga löd: "Anser Ni det vara viktigt att man utveck­
lar en standardmetodik för samhällsekonomisk utvärde­
ring av trafikinvesteringar så att politiker och planerare 
slipper att lära sig förstå nya sätt att presentera kalkylen 
för varje ny investering?" Av 12 svarande ansåg 8 att det 
var mycket viktigt, 2 att det var ganska viktigt, en att det 
var mindre viktigt och en att det var viktigt från fall till 
fall. 

Den frågan följdes av frågan: "Anser Ni det vara viktigt 
att Kommunförbundet, Landstingsförbundet, finansde­
partementet, samhällsekonomer m fl rekommenderar en 
standarduppläggning av den samhällsekonomiska utvär­
deringsmetodiken ?" Av 12 svarande ansåg 5 detta vara 
mycket viktigt, 4 ganska viktigt, 2 mindre viktigt och 1 
onödigt. 

Det tog nästan femton år från intervjuerna till dess att 
en sådan standardmetod var färdig och rekommenderad 
av Kommunförbundet, Landstingsförbundet och Riksre­
visionsverket (se avsnittet "Bättre beslutsunderlag i den 
offentliga sektorn", kapitel 6). 

En viktig lärdom från alla de år jag arbetat med sam-
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hällsekonomiskt beslutsunderlag i den offentliga sektorn 
är att verkligheten inte låter sig fångas exakt. Det inne­
bär att förespråkare för ett projekt nästan alltid överdri­
ver nyttan och underskattar kostnaderna medan mot­
ståndarna gör det omvända. Det är därför av grundläg­
gande betydelse att man lyssnar på båda sidor och i det 
samhällsekonomiska beslutsunderlaget tar med alterna­
tiva beräkningar för ett projekt som ger utrymme för bäg­
ge sidornas värderingar. 

I fallet Nockebyspårvägen tog vi fram en samhällseko­
nomisk bedömning, som byggde på SL:s värden och som 
kom fram till att det var lönsamt att lägga ner spårvägen 
och köra med bussar, och en, som byggde på "Rädda Noc­
kebybanans" värden och som klart visade att spårvägen 
borde upprustas och behållas. 

Till politikerna i Stockholms läns landstings trafik­
nämnd ställde vi frågan: "Anser Ni det vara viktigt att be­
slutsunderlaget omfattar såväl höga som låga rimliga 
värden på olika kostnader och effekter?". Av de 12 som 
svarade ansåg 9 det vara mycket viktigt, 2 ganska viktigt 
och 1 mindre viktigt. 

I Sverige tycks våra politiker i princip genom föreskrif­
ter och rekommendationer önska sig allsidiga rationella 
konsekvensutredningar som beskriver de olika hand­
lingsalternativens nyttar och kostnader. Samtidigt ver­
kar samma politiker vara för "snälla" för att konfrontera 
tjänstemän med krav på det beslutsunderlag de önskar 
sig. När tjänstemän hävdar att det inte går att ta fram 
samhällsekonomiskt beslutsunderlag så tycks politiker­
na ofta tro på det. Det är ju  experterna som har talat. 

Detta illustrerades av frågan vi ställde till landstings­
politikerna: "Anser Ni det vara viktigt att göra likartade 
utvärderingsschema med kommentarer och likartade un­
dersökningar av svårkvantifierbara effekter som t ex triv­
seleffekter i samband med andra aktuella omstridda tra-
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fikprojekt?". 5 ansåg detta vara mycket viktigt, 5 ganska 
viktigt, 1 viktigt från fall till fall och 1 onödigt. 

Trots att det fanns aktuella projekt, som Roslagsbanan 
och Lidingöbanan, för vilka politikerna borde ha beställt 
motsvarande samhällsekonomiska beslutsunderlag av 
tjänstemännen, hände inget. Politikerna verkade vara för 
"snälla" för att kräva av tjänstemännen att de skulle ta 
fram det beslutsunderlag som politikerna i intervju­
undersökningen sade sig vilja ha. 

Beslutsunderlaget ersätter inte 
politikerna 
Det finns personer som hävdar att om man utarbetar sam­
hällsekonomiskt beslutsunderlag för olika förslag så be­
hövs det inga politiker. Man väljer bara det bästa alterna­
tivet enligt beslutsunderlaget. 

Det skulle vara bekvämt för beslutsfattare att ha till­
gång till experter som lägger fram det "sanna" beslutsun­
derlaget som ger en entydig rekommendation till politi­
kerna om vad som är bäst att göra. Verkligheten är emel­
lertid sällan så enkel. Det bästa underlaget är det som ger 
beslutsfattarna en överskådlig bild av storleken på olika 
resursinsatser och effekter och av den osäkerhet som 
finns. De politiska beslutsfattarna måste sedan med hjälp 
av sitt sunda förnuft och med sina värderingar i botten 
fatta de slutliga besluten. 

Det finns flera osäkerheter som kan påverka utfallet av 
en samhällsekonomisk bedömning. Man kan bl a skilja 
mellan statistisk osäkerhet och det man kan kalla för "be­
dömningsosäkerhet". I vissa fall finns inte ens några sta­
tistiska data att utgå ifrån och man talar då om genuin 
osäkerhet. 

De statistiska måtten kan man använda när man vet 
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säkert vad som skall mätas och hur det skall mätas. Det 
kan t ex gälla att mäta längden på värnpliktiga med en 
given måttstock. Man kan då på vanligt sätt räkna ut kon­
fidensintervall. 

"Bedömningsosäkerheten" kan inte behandlas med sta­
tistiska metoder på vanligt sätt. Den förutfattade mening 
som bedömaren har om vilket resultat som är lämpligt att 
uppnå tycks påverka bedömningarna. 

Även när det gäller så handfasta kostnader som inve­
steringskostnaderna kan olika experter komma till be­
lopp som avsevärt skiljer sig åt. För den bussväg på spår­
vägens banvall som skulle ersätta N ockebyspårvägen be­
räknade Storstockholms lokaltrafik (SL) kostnaden till 
5,5 miljoner kronor medan gatukontoret i Stockholm kom 
fram till 11 miljoner kronor (1980 års priser). SL ville läg­
ga ner spårvägen medan gatukontoret ville ha den kvar. 
Politikerna var undrande och en gemensam arbetsgrupp 
tillsattes för att ta fram den "sanna" kostnaden. I arbets­
gruppens rapport kvarstod skillnaden i kostnadsupp­
skattningar oförändrad mellan SL och gatukontoret. 

Om man gör två samhällsekonomiska beräkningar där 
man i ena fallet låter förkämparna för något, t ex Öre­
sundsbron, post för post välja den kostnad bland tänkbara 
kostnader de anser vara rimlig och i andra fallet låter 
motståndarna post för post välja den kostnad som de an­
ser vara rimlig, så får politikerna en bred belysning av 
möjliga utfall. Bägge sidor anser nog själva att de väljer de 
riktiga kostnaderna, men en utomstående betraktare kan 
se hur värderingarna påverkas av deras förutfattade me­
ningar om utfallet. Vi får då situationen att alla bedöm­
ningar som gynnar det ena eller andra alternativet inträf­
far samtidigt. 

Spännvidden mellan förespråkarnas och motståndar­
nas bedömningar kan vara stor. Detta kan illustreras med 
exemplet som gäller Nockebyspårvägens framtid. SL:s ex-
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perter gjorde genomgående bedömningar av kostnader 
som gynnade bussalternativet medan "Rädda N ockebyba­
nans" experter gjorde bedömningar som gynnade spår­
vägsalternativet. Jag anpassade de båda sidornas beräk­
ningar till den samhällsekonomiska modellen och kon­
trollerade också att alla värden var rimliga. 

Figur 8. Den samhällsekonomiska vågen for Nockeby­
banan enligt SL och "Rädda Nockebybanan" 

S L  

Källa: "Samhällsekonomisk metod - för bättre beslutsunderlag" 
( 1988), Riksrevisionsverket. 

På vänstra vågskålen i figur 8 ligger merkostnaden för att 
upprusta spårvagnarna och fortsätta med spårvägstrafik 
i tolv år jämfört med att riva spårvägen, bygga en bussväg 
på banvallen och köra med bussar. På den högra vågskå­
len ligger samhällsnyttan av spårvägen jämfört med 
bussförbindelsen. De siffror som anges avser merkostnad 
och mernytta för spårvägen. Enligt SL är merkostnaden 
17,1 miljoner kronor och mernyttan 6,6 miljoner. Enligt 
"Rädda Nockebybanan" är merkostnaden bara 2,2 miljo­
ner kronor och mernyttan 79, 7 miljoner kronor. 

När man kan komma till så olika resultat beroende på 
vilket slutresultat man önskar komma fram till utan att 
för den skull använda orimliga siffror förstår man hur vik­
tigt det är att vi har politiker som sitter som "domare". De 
politiska domarna har inte lagboken att gå efter utan ett 
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övergripande samhällsansvar och ett politiskt ideologiskt 
uppdrag från sina väljare. 

Politikerna får ungefär samma ställning som domarna i 
en rättegång. Den samhällsekonomiska modellen ger 
gränser för vilka argument partsföreträdarna kan fram­
föra på samma sätt som advokaterna i en rättegång inte 
får framföra vilka argument som hellst. Experter, t ex 
samhällsekonomer, kan tillkallas och som sakkunniga ut­
tala sig i olika delfrågor på samma sätt som experter gör 
vid vanliga rättegångar. I sista hand är det alltid politi­
kerna som med mandat från sina väljare skall fatta be­
sluten. 

Mitt arbete med N ockebybanan gav mig två exempel på 
de metoder chefer inom starka förvaltningar kan tillgripa 
för att driva igenom sina förslag. Det första gäller SL:s för­
sök att hindra en upprustning av spårvagnarna. När poli­
tikerna hade bestämt att de ville upprusta spårvagnarna 
på Nockebybanan meddelade SL-chefen att upprust­
ningsalternativet måste strykas eftersom det visade sig 
att SL inte hade tillräcklig kapacitet i sina verkstäder. Till 
SL-chefens förtret bestämde sig då politikerna för att av­
sätta pengar till det mycket dyrare alternativet att köpa 
nya spårvagnar. Det dröjde sedan inte länge förrän SL­
chefen hörde av sig igen till politikerna och meddelade att 
en förnyad undersökning visade att SL nu hade kapacitet 
för att upprusta de gamla spårvagnarna på Nockebyba­
nan. Nya spårvagnar skulle göra det mycket svårare att 
lägga ner Nockebybanan vid ett senare tillfälle. 

Jag intresserade mig för Nockebybanan som en del av 
ett forskningsprojekt vid institutionen för Trafikplane­
ring på KTH. Forskningen finansierades med anslag från 
dåvarande Transportforskningsdelegationen. Innan jag 
år 1 979 började med N ockebyexemplet informerade jag en 
hög chef vid SL, med ansvar för Nockebybanan, om att jag 
ville göra en fallstudie för banan. Chefen vid SL satt med i 
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den kommitte inom Transportforskningsdelegationen 
som beviljade mina forskningsanslag. Han ville inte ha 
någon inblandning i Nockebybanan. Han hotade öppet 
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 ändrade 
mina planer. 
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9. Besluts{ attandet inom 
regeringskansliet och i 
riksdagen 

Beslutsfattandet inom 
regeringskansliet 
En person som har arbetat länge inom regeringskansliet 
beskriver arbetet där som en hockeymatch där superstjär­
norna från finansdepartementet för en kamp på många 
fronter mot de olika fackdepartementen. Det gäller för fi­
nansdepartementets folk att vara hårda och inte lyssna 
på några argument. Fackdepartementen gör istället sitt 
bästa för att "mörka" de negativa effekterna av de förslag 
som framförs. De syr också ihop politisk förankring av oli­
ka förslag för att kunna tackla finans när frågorna lyfts 
till allmän beredning i regeringen. 

På papperet håller man nu på med en reformering av 
budgetprocessen som går mot rambudgetering, där fi­
nansdepartementet bestämmer ramen och fackdeparte­
menten innehållet, men i praktiken har de personer jag 
talat med inom regeringskansliet hittills inte märkt nå­
gon större skillnad. Alla ramar kan ändras med rätt poli­
tisk uppbackning. 

När finansdepartementet ger fackdepartementen 
mindre ramar än de hade tidigare skall man inte tro att 
det är de för samhället minst angelägna utgifterna som 
sparas bort. Istället är det så att de utgifter, som olika sär­
intressen energiskt bevakar, som finns kvar medan de ut-
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gifter som saknar starka förespråkare försvinner. Det är 
också vanligt att man inte gör några egentliga besparing­
ar utan lyfter över kostnader som inte ryms i statsbudge­
ten till kommuner, landsting, företag eller enskilda. 

Det besparingsarbete som ger medborgarna nytta för 
sina skattepengar måste gå ut på att man väger kostna­
den för olika utgiftsprogram mot deras samhällsnytta. 
För verksamheter där nyttan är mindre än kostnaderna 
bör ansvariga politiker överväga om verksamheten skall 
läggas ner. På detta effektiva sätt kan en betydande del av 
de offentliga satsningarna rensas bort. 

Samhällsekonomiskt kunniga personer med central 
placering inom fackdepartement och finansdepartemen­
tet, som känner till alternativet att basera beslutsfattan­
de på samhällsekonomiskt beslutsunderlag, menar att 
det som pågår inom regeringskansliet är rena cirkusen 
och att man inte kan fortsätta så om man skall klara Sve­
riges ekonomi. Men de fortsätter med att säga att de är 
tvungna att följa spelets regler. Skulle en departements­
tjänsteman bryta mönstret och börja presentera hederligt 
allsidigt samhällsekonomiskt beslutsunderlag skulle 
tjänstemannen inte få igenom sina frågor, hans ställning 
skulle undergrävas och han skulle med tiden få lämna de­
partementet. 

Den långa perioden av ekonomisk tillväxt har gjort att 
detta har kunnat fortgå. Nu har emellertid ekonomin 
kommit till den punkt där politikerna måste ta befälet 
över beslutsunderlaget och lägga fast klara spelregler för 
att möjliggöra en omfattande effektivisering av den of­
fentliga sektorn. I en demokrati skall det vara politikerna 
som bestämmer vilket beslutsunderlag de skall ha - inte 
tjänstemännen. 

Det läggs ner ett stort arbete av utredare inom rege­
ringskansliet för att med grumliga kriterer för utredandet 
komma fram till slutsatser som legitimerar de beslut som 
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ledningen har bestämt sig för att fatta. Om det fanns kla­
ra ekonomiska kriterier och etiska regler för arbetet på re­
geringskansliet skulle en väldig massa onödigt utredande 
kunna sparas in. Dessutom skulle många utredare må 
mycket bättre. 

Ett före detta departmentsråd med lång erfarenhet från 
kommunikationsdepartementet, som upplevt många 
kommunikationsministrar, berättade att ingen av de mi­
nistrar han samarbetat med kände till vad en real kalkyl­
ränta egentligen är för något och hur den skiljer sig från en 
nominell kalkyränta. Kalkylräntan som används för att 
omvandla årliga kostnader och nyttor under ett projekts 
livlängd till ett nuvärde är ett centralt begrepp såväl i 
samhällsekonomiska som i företagsekonomiska kalkyler. 

Det tycks vara så att personer som har valts till kommu­
nikationsministrar kommer till sitt jobb med allvarliga 
kunskapsluckor. När ministrarna väl är på plats har de så 
mycket att göra att de inte hinner fylla kunskapsluckorna 
med nya kunskaper. De förväntas dessutom redan ha 
goda kunskaper i allt som rör sektorn. De tycks aldrig hin­
na sätta sig in i vad ett samhällsekonomiskt beslutsun­
derlag innebär, trots att det samhällsekonomiska synsät­
tet och det samhällsekonomiska beslutsunderlaget är 
grundbulten för Sveriges trafikpolitik. 

Detta understryker betydelsen av att det finns en en­
hetlig modell för presentation av beslutsunderlag som re­
kommenderas för den offentliga sektorn och som alla kän­
ner till från ministernivån och neråt. När särintressen nu 
fritt kan välja ett sätt att presentera beslutsunderlaget 
som gynnar den egna saken och backar upp underlaget 
med uppvaktningar där tunga kommunföreträdare och 
partibröder kan ingå är det inte omöjligt att föra en oer­
faren minister bakom ljuset. 
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Beslutsfattandet i riksdagen 
Även i riksdagen är det svårt att få allmänintresset som 
grund för beslutsfattandet. Detta problem behandlas i 
"Lindbeckkommissionens" rapport (Nya villkor, 1993). 
Där skriver man bl a följande: "Huvudproblemet med da­
gens svenska riksdag är att allmänintresset har svårt att 
hävda sig gentemot olika slag av särintressen." 

När man diskuterar beslutsfattandets problem med 
riksdagledamöter är det påfallande hur omöjlig deras 
uppgift verkar vara. Hur skall de kunna kombinera hel­
hetssyn med detaljkunnande på sina specialområden. 
Hur skall de med sina mycket skilda referensramar och 
utbildningar ens kunna tala samma språk. Detta är sär­
skilt svårt eftersom de flesta är bättre på att tala än på att 
lyssna. 

Många löser ekvationen genom att lämna helhetssynen 
åt ledningen för partiet och riksdagsgruppen. Istället ar­
betar man hårt i sitt utskott och kämpar för de egna hjär­
tefrågorna. Då kan man också visa för sig själv och andra 
att man gör nytta. Alla är intresserade av att höja ambi­
tionsnivån fast på skilda områden och ingen är egentligen 
intresserad av att spara inom det egna området. 

Få riksdagspolitiker har den totala överblicken som 
krävs för de viktiga inriktningsbesluten och de som har 
överblicken är ofta samma personer som skall lägga upp 
strategin för att vinna nästa val. Här står partiledningar­
na inför ett dilemma. Den som för en ansvarsfull ekono­
misk politik riskerar att förlora röster i nästa val. 

Riksdagsmännen bearbetas av särintressen på olika 
sätt. En del lobbyister arbetar öppet så att politikerna vet 
att de representerar en intresseorganisation. Andra arbe­
tar under falsk flagg. Det kan vara svårt för riksdagsleda­
möter att veta vem som talar för allmänintresset och vem 
som motiveras av något särintresse. En professor ser man 
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som en objektiv auktoritet och när man sedan får reda på 
att han var betald av en av intressenterna i frågan blir 
man förvirrad. Ännu värre är det när riksdagskolleger på 
något sätt är lierade med särintressen. Många riksdags­
män har tidigare arbetat för särintressen som fackför­
eningar, näringslivsorganisationer, jordbruksorganisa­
tioner och bostadsföretag och behåller sina nära relatio­
ner. Man känner i riksdagen ett behov av en klarare regle­
ring av det som brukar kallas lobbyism. 

Riksdagens utskott har blivit ett allvarligt problem. 
När platserna i utskotten fördelas är det naturligt att 
jordbrukare söker sig tilljorbruksutskottet, riksdagsleda­
möter från regementsorter till försvarsutskottet, politiker 
med regionalpolitiskt intresse till trafikutskottet osv. Re­
dan genom sin bakgrund har de med sig det synsätt som 
finns inom sektorn. Denna sammankoppling med särin­
tressen förstärks genom att tunga politiker från utskotten 
även sitter med i en del statliga verks styrelser. Istället för 
att bli kritiska granskare av verken blir dessa ofta i prak­
tiken talesmän i riksdagen för de verksstyrelser de tillhör. 
Generaldirektören har obegränsade resurser av utredare 
m m som kan få en riksdagsman, som sitter i myndighe­
tens styrelse, att se verkligheten på samma sätt som 
verkschefen gör. 

Faran med detta system förstärks av specialiseringen 
inom riksdagsgrupperna. Ett partis representanter i ett 
visst utskott bestämmer i stort partiets politik inom om­
rådet. Andra ledamöter ägnar sig åt sina hjärtefrågor och 
ifrågasätter inte den politik som representanterna i jord­
bruksutskottet eller försvarsutskottet talar för. I gengäld 
väntar sig inte representanterna i socialförsäkringsut­
skottet att partikamraterna frånjordbruksutskottet skall 
protestera när de lägger fram förslag i sina hjärtefrågor. 

Hans Lindblad, före detta riksdagsman från Folkparti­
et liberalerna skriver i sin bok Jag var for snäll (Lindblad, 
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1994) om utskotten. Hans erfarenhet var att utskotten 
nästan uteslutande ägnade sig åt att höja ambitionen 
inom sina områden. När han kom med besparingsförslag i 
försvarsutskottet gav det inte upphov till en ordentlig dis­
kussion utan bara till misstro och irritation från övriga le­
damöter. I partigruppens diskussioner av olika områden 
var det nästan alltid så, enligt Hans Lindblad, att de från 
partiet som satt i ett visst utskott också var de som i par­
tigruppens diskussion pläderade för ökade utgifter till ut­
skottets område. 

De i vanliga fall oerhört upptagna utskottledamöterna 
brukade, enligt Hans Lindblad, trots detta ha tid över när 
olika särintressen bjöd på fina middagar vid vilka de tala­
de för sin sak. Genom att särintressena stod som värdar 
kunde de också bestämma dagordningen för diskussio­
nen. Det är inte heller så lätt att vara en kritisk granskare 
medan man som gäst äter en god middag. Det var enligt 
boken vidare mycket ovanligt att utskotten kallade till sig 
oberoende experter för att få en opartisk bedömning av en 
fråga. Däremot fick rader med särintressen möjlighet att 
uppvakta utskotten ofta tillsammans med partiska exper­
ter. I riksdagen är man medveten om bristerna i de konse­
kvensutredningar man får från regeringskansliet för re­
geringens propositioner. Konstitutionsutskottet och fi­
nansutskottet har i sina betänkanden vid flera tillfällen 
skrivit om detta. 

I konstitutionsutskottets betänkande ( 1993) står föl­
jande: "För regeringskansliets del finns ett cirkulär (C 
1989:7) från Statsrådsberedningen och Finans- och Civil­
departementet, där varje departement ges ett ansvar för 
att konsekvensutredningar görs i de författningsärenden 
som handläggs inom departementen." 

I betänkandet står lite längre fram under rubriken "ut­
skottets bedömning'' följande: 
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''Vikten av genomarbetade konsekvensanalyser har vid 
ett flertal tillfällen framhållits av utskottet. Möjligheter­
na till en senare utvärdering underlättas också om konse­
kvensanalyser har ingått i beslutsunderlaget. Såsom ut­
skottet tidigare framhållit är det angeläget att i första 
hand propositioner med förslag till ny lagstiftning inne­
håller konsekvensanalyser. Enligt de bestämmelser och 
riktlinjer som redogjorts för ovan skall konsekvensutred­
ningar göras av de förslag som läggs fram. 

Mot bakgrund av det regelreformeringsarbete som på­
går i regeringskansliet utgår utskottet från att regeringen 
även i fortsättningen med stor uppmärksamhet följer be­
hovet av genomarbetade konsekvensanalyser. Det kan 
finnas anledning för utskottet att återkomma till frågan i 
utskottets granskningsarbete genom en undersökning av 
förekomsten av konsekvensanalyser i framlagda proposi­
tioner. 

Med det anförda avstyrks motion K312." 

Mycket lite har emellertid hänt på regeringskansliet när 
det gäller konsekvensutredningar för propositioner. 
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10. Vad blev det av "förnyelsen" 
av den offentliga sektorn? 

Tolv års förnyelsearbete 
När Bo Halmberg blev civilminister efter valet 1982 inled­
des en kampanj för "förnyelse" av den offentliga sektorn. 
Bo Halmberg hade nog goda ambitioner. För en del andra 
ledande socialdemokrater kan emellertid syftet ha varit 
minst lika mycket att tvätta bort betongstämpeln från det 
socialdemokratiska partiet som att åstadkomma verkliga 
förändringar. Att ge sken av förändring utan att för den 
skull åstadkomma förändringar är det opinionsmässigt 
elegantaste. Verkliga förändringar sätter alltid igång en 
massa protester. 

De steg för "förnyelse" av den offentliga sektorn som på­
börjades har det gemensamt att de inte ledde till några 
hårda slutsatser som tvingar fram förändringar. Man har 
t ex begärt in fördjupat underlag för myndigheternas an­
slagsframställningar. Därför har "förnyelsen" omfattats 
med välvilja  av cheferna inom den offentliga sektorn och 
många byråkrattimmar har lagts ner på att leverera in de 
önskade papperna. 

Efter valet 1988 tog biträdande finansministern Odd 
Engström över som "förnyelseideolog'' och han lanserade 
begreppet "resultatstyrning''. Resultatstyrning betyder 
att myndigheten själv utvärderar sitt resultat och bedö­
mer om det är bra eller dåligt. Hittills har alla myndig-
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heter kommit fram till att resultatet är bra och en majori­
tet menar att resultatet skulle ha varit ännu bättre om 
myndigheten fått mera pengar. Odd Engström såg nog re­
sultatstyrningen som ett första steg i rätt riktning. Kan­
ske menade han att man med tiden skulle ta flera steg och 
komma fram till en vägning av samhällskostnad mot sam­
hällsnytta. Det har man inte gjort ännu. 

De treåriga budgetramarna introducerades. Tanken 
var att regering och riksdag skulle kunna granska myn­
digheterna noggrannare om man bara gjorde det vart 
tredje år. Någon skillnad att tala om har detta inte med­
fört inom regeringskansliet eller i riksdagen. De treåriga 
budgetramarna innebar inte heller i sak mycket nytt. 
Man hade redan tidigare preliminära femårsbudgetar. 

Redaktör Jan Magnus Fahlström skriver i rapporten 
"Hur går det? - En journalists syn på en ny budgetpro­
cess", som han på uppdrag av RRV publicerade 1991, bl a 
följande: 

"Skall centrala myndigheter verkligen utvärdera sig 
själva? Kan man förvänta sig annat än 'organisationsego­
istisk' information? Reformen ger myndigheterna kraft 
att motivera status quo. De orkar inte med att vara själv­
kritiska utan bombarderar beställarna med bevis på att vi 
lever i den bästa av världar. Departementen klarar inte 
av att kritiskt granska mängden av material." 

Naturligtvis kommer en utvärdering som görs av den som 
var ansvarig för beslutet fram till att projektet är bra. 
Även om t ex Västerleden är en samhällsekonomisk och 
företagsekonomisk katastrof, kan en utvärderare välja att 
se till andra effekter. Man kan säga att bron är en fram­
gång eftersom den har kortat restiden mellan Vällingby 
och Norsborg med fem minuter, minskat trängseln på Es­
singeleden och ökat tillgängligheten till Mälaröarna. 
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Efter valet 1991 fick vi en borgerlig regering. Den lade 
ner styrgruppen för förnyelsearbetet på civildepartemen­
tet och sedan hände inte mycket. Ordet "förnyelse" skulle 
inte längre användas. De tidigare påbörjade verksamhe­
terna vid myndigheterna fortsatte emellertid i gamla 
hjulspår men utan någon större entusiasm. 

Den aktivitet inom ramen för "förnyelsen" av den of­
fentliga sektorn som fortfarande utvecklas är den årliga 
resultatredovisningen. Den bygger på att myndigheterna 
med nyckeltal varje år skall försöka beskriva kostnadsut­
vecklingen för sina produkter. Det är då stor risk att kvan­
titeten av produkter blir allför viktig och att kvaliteten 
försummas. Inte heller är det klart hur resultaten skall 
användas. Minskar produktiviteten behöver en myndig­
het rimligen ökade resurser. Ökar produktiviteten bör 
man få minskade resurser. Myndigheten har en given 
uppgift och kan inte som ett företag expandera lönsamma 
verksamheter och lägga ner olönsamma. Denna feltanke i 
systemet håller de som jobbar med den årliga resultatre­
dovisningen med om. 

Det är också anmärkningsvärt att "förnyelsearbetet" 
inte tar upp frågan om vad som är bra eller dåligt i den 
offentliga sektorn. Skall det samhällsekonomiska besluts­
kriteriet gälla? Kanske är det så att chefer i nyckelpositio­
ner medvetet har satt stopp för den diskussionen. I den 
"kriterielösa" sektorn kan cheferna behålla sitt gamla be­
slutskriterium. Det som är bra för mig personligen, min 
myndighet eller min yrkesgrupp är bra medan det som 
inte är det är dåligt. 

Parallellt med "förnyelsearbete" har man lagt fast en 
modell för att presentera beslutsunderlag i den offentliga 
sektorn (RRV:s modell för konsekvensutredning, se kapi­
tel 6), som utgår från det samhällsekonomiska beslutskri­
teriet. Detta kriterium är sedan länge etablerat inom den 
vetenskapliga världen. 
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När jag vid flera tillfällen påpekat denna motsägelse för 
de tjänstemän som jobbar med "förnyelsearbetet" så hål­
ler de med mig. 

Förnyelse baserad på rationellt 
beslutsunderlag 
Det man istället borde göra är att först väga nyttan av en 
viss offentlig tjänst mot kostnaden för tjänsten med hjälp 
av en samhällsekonomisk bedömning. Man skall då också 
studera alternativa ambitionsnivåer för den offentliga 
tjänsten och om den privata marknaden kan täcka beho­
vet på ett effektivare sätt. 

Om tjänsten vid beräkningstillfället är samhällsekono­
miskt motiverad i den utformning den har bör man fort­
sätta att utföra den. Man kan sedan använda nyckeltal på 
samma sätt som i den årliga resultatredovisningen för att 
följa upp kostnaderna för att producera tjänsten. Skulle 
nyckeltalen visa att kostnaderna rusar i höjden är tjäns­
ten kanske inte längre samhällsekonomiskt försvarbar 
och behöver omprövas. En ny samhällsekonomisk bedöm­
ning kan då visa om tjänsten fortfarande kan produceras 
till en kostnad som är lägre än samhällsnyttan. Går inte 
detta får politikerna ta ställning till frågan om man skall 
sluta att producera tjänsten. 

Förhoppningsvis kommer man snart att inse att nyckel­
talen blir värdefulla först när de används i kombination 
med samhällsekonomiska bedömningar. Kostnadssidan 
är i stort sätt densamma i bägge fallen medan nyttosidan 
saknas i den årliga resultatredovisningen. Där talas bara 
om kostnaden per producerad enhet. 

En svårighet som måste övervinnas när man skall be­
stämma en verksamhets samhällsnytta är tjänstemän­
nens rädsla för storheter som man inte enkelt kan räkna 
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ut i siffror. De plus och minus med beskrivningar i ord som 

ofta finns med i RRV:s modell för konsekvensutredning är 

svåra att hantera i byråkratiska organisationer där det 

mesta tänkandet sköts av de högsta cheferna. Den sam­

hällsekonomiska modellen förutsätter en organisation 

med delegerat ansvar där de tjänstemän som direkt arbe­

tar med en viss fråga också får beskriva en förändrings 

konsekvenser med utgångspunkt från det samhällseko­

nomiska beslutskriteriet. Denna decentralisering av an­

svar skulle i sig verka positivt på motivation och effektivi­

tet i myndigheterna. 

För vissa offentliga tjänster, som långvård för gamla, 

måste den samhällsekonomiska bedömningen utgå ifrån 

den kvalitetsnivå som politikerna i riksdagen har lagt 

fast. Cost-benefitanalysen övergår då i cost-effective­

nessanalys. Den innebär att man söker den samhällseko­

nomiskt sett effektivaste lösningen för att uppnå ett givet 
mål, som för långvården kan vara en av riksdagen fast­

lagd kvalitetsnivå. 
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IV 

Ett förslag till 
systemskifte 





11. En ny modell for 
besluts{ attande i den 
offentliga sektorn 

Målstyrning och samhällsekonomiskt 
besl utsunder lag 
Våren 1987 fattade riksdagen beslut om ledningen av den 
statliga förvaltningen. Beslutet (prop 1986/87:99) innebär 
att regeringen skall ge tydliga mål samtidigt som myndig­
heterna ges större frihet att själva bestämma på vilket 
sätt dessa mål skall uppnås. 

Detta kan jämföras med styrsystemet i privata företag 
där företagsledningen bestämmer de ramar inom vilka de 
olika resultatenheterna skall verka. Innanför dessa ra­
mar har sedan de olika resultatenheternas chefer stor rö­
relsefrihet när det gäller att uppfylla målet om företags­
ekonomisk lönsamhet. Konkurrensen på den öppna 
marknaden har visat att företagen fungerar effektivast 
när de delas i ett stort antal resultatenheter där cheferna 
har ansvar för både kostnader och intäkter. Chefen kan 
då själv bedöma om han handlar bra eller dåligt med ut­
gångspunkt från målet företagsekonomisk lönsamhet. 

När man i den offentliga sektorn inför en modell som 
har likheter med företagsmodellen, finns det då förutsätt­
ningar för att den skall fungera i praktiken? 

För att kunna decentralisera versamhet och ansvar 
inom den offentliga sektorn, behöver man på samma sätt 
som i den privata sektorn ramar för de olika myndigheter-
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nas och förvaltningarnas verksamheter. Det är dessa 
rammål som man i allmänhet tänker på när man talar om 
mål i den offentliga sektorn. Dessa mål är nödvändiga 
men inte tillräckliga. Precis som i den privata sektorn 
måste de kompletteras med kriterier för hur det övergri­
pande rammålet skall uppnås. 

Beslutsunderlag och utvär�eringar som utgår ifrån det 
företagsekonomiska kriteriet i den privata sektorn kan 
ersättas med beslutsunderlag och utvärderingar som ut­
går ifrån det samhällsekonomiska kriteriet i den offent­
liga sektorn! 

I den privata sektorn är det självklart att beslutsunder­
laget skall grundas på det företagsekonomiska beslutskri­
teriet. De flesta är nog överens om att den privata sektorn 
skulle bli mindre effektiv om man avskaffade det företags­
ekonomiska lönsamhetskriteriet. Många borde då också 
hålla med om att den för närvarande kriterielösa offent­
liga sektorn skulle bli mer effektiv om den inom ramen för 
tydliga verksamhetsmål planerades efter samhällsekono­
miska kriterier. 

Avsaknaden av beslutskriterier i den offentliga sektorn 
gör det svårare för chefer och anställda att känna motiva­
tion i arbetet. För många kan det vara frestande att sätta 
egenintresset i centrum när samhällsintresset är oklart. 
Det är kanske snarare så att när samhällsintresset är 
oklart lurar många tjänstemän sig själva att tro att deras 
egenintresse sammanfaller med samhällsintresset. 

De samhällsekonomiska kriterierna kan inte styra 
handlandet inom den offentliga sektorn så genomgripan­
de som de företagsekonomiska kriterierna gör i den pri­
vata sektorn. Inte desto mindre är rationella samhälls­
ekonomiska beslutskriterier en förutsättning för en effek­
tiv offentlig sektor. 

I den privata sektorn fattas många investeringsbeslut, 
enligt olika kartläggningar som gjorts, trots att det före-
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tagsekonomiska beslutsunderlaget är bristfälligt. De pri­
vata beslutsfattarna riskerar emellertid bara företagets 
pengar och sin egen position. Visar det sig att företagsle­
darens beslut leder till förluster byts han ut av företagets 
ägare i styrelsen. 

I den offentliga sektorn riskeras skattebetalarnas peng­
ar och där finns ingen marknad som i efterhand visar om 
dåliga beslut har fattats. Det är därför mycket viktigare i 
den offentliga sektorn än i den privata sektorn att till­
fredsställande beslutsunderlag föreligger när beslut fat­
tas. När effekterna av ett beslut utvärderas i efterhand 
bör detta också göras med utgångspunkt från det sam­
hällsekonomiska beslutsunderlaget. Chefstjänstemän 
som har fattat dåliga beslut baserade på otillfredsställan­
de beslutsunderlag bör också ställas till ansvar för detta. 

Slutsatsen blir att målstyrning och samhällsekomiskt 
beslutsunderlag i den offentliga sektorn kan komplettera 
varandra och ge ökad effektivitet på samma sätt som mål­
styrning och företagskonomiskt beslutsunderlag gör det i 
den privata sektorn. För att detta skall fungera bra i prak­
tiken bör myndighetschefer och förvaltningschefer göras 
ansvariga för att samhällsekonomiskt beslutsunderlag 
för alla viktiga beslut dokumenteras så att de i efterhand 
kan revideras av revisorer med samhällsekonomiskt kun­
nande. 

Nu finns det revisorer som kontrollerar att pengarna 
inte förskingras utan används i verksamheten, men det 
finns inga revisorer som kontrollerar om ett tillfredsstäl­
lande beslutsunderlag fanns tillgängligt när ett viktigt 
beslut fattades. Ett sådant samhällsekonomiskt besluts­
underlag skulle visa i vad mån skattebetalarna får valuta 
för sina pengar. 

I den privata sektorn är det kunderna som bestämmer 
om de skall köpa olika produkter och därmed ge företagen 
intäkter. Företagen är mycket angelägna om att tillfreds-
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ställa sina kunder. I den offentliga sektorn kommer störs­
ta delen av pengarna från finansdepartementet eller fi­
nansförvaltningar i kommuner och landsting. De krav 
som ställs på t ex beslutsunderlag av dem som "sitter" på 
pengarna är myndigheter och förvaltningar mycket ange­
lägna om att tillmötesgå. Kräver dessa samhällsekono­
miskt beslutsunderlag så får de också underlaget. 

Någon kanske tycker att det låter som om vi skulle få en 
ny omfattande byråkrati. Det är snarare så att vi har en 
omfattande byråkrati i den offentliga sektorn därför att vi 
inte väger samhällsnytta mot samhällskostnad. Med 
hjälp av den vägningen skulle mycket onödig byråkrati 
kunna försvinna. 

Låt den modell som redan gäller i 
princip även göra det i praktiken! 
Den nya modell för beslutsunderlag som boken behandlar 
gäller redan i princip för regeringskansliets propositioner, 
för de statliga utredningarna och för myndigheternas reg­
ler och modellen rekommenderas dessutom för resten av 
den offentliga sektorn (kapitel 6). Systemskiftet innebär 
helt enkelt att man ser till att de bestämmelser som redan 
gäller också tillämpas i praktiken. 

Finansdepartementet bör ställa krav på fackdeparte­
mentens beslutsunderlag. Bevisbördan bör ligga hos den 
som vill ha pengar. Utan tillfredsställande beslutsunder­
lag från fackdepartementen blir det inga pengar från fi­
nansdepartementet. Detta är en tankegång som uttalades 
av Allan Larsson, när han var finansminister, men som 
aldrig fullföljdes i praktiken. 

Finansdepartementet borde ha ett övergripande an­
svar för att granska att fackdepartementens beslutsun­
derlag följer gällande regler. Finansdepartementet måste 
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emellertid förstärka sin kompetens för att hjälpligt kunna 
granska fackdepartementens och myndigheternas sam­
hällsekonomiska beslutsunderlag. Finansministern kan 
ta i anspråk personal från bl a RRV och Statskontoret för 
att i ett inledningsskede kontrollera beslutsunderlag från 
fackdepartementen. Man kan även utnyttja konsulter. 

Inom regeringskansliet borde alla chefer gå på kurs. 
Det skulle räcka med en endagskurs som starthjälp enligt 
den modell som RRV redan genomfört i många omgångar 
inom regeringskansliet. 

Kommuner och landsting får statsbidrag. Regeringen 
bör ställa som villkor för dessa bidrag att mottagande 
kommuners och landstings finansförvaltningar endast 
betalar ut pengar om de mottagande förvaltningarna kan 
underbygga sina krav med tillfredsställande samhälls­
ekonomiskt beslutsunderlag. 

Systemskifte i det politiska 
beslutsfattandet 

Idag ser det politiska beslutsfattandet i kommuner, 
landsting och regeringskansli ut ungefär som figur 9 vi­
sar. Frustrerade medborgare får efter att ha tagit del av 
politiska program, lyssnat till valdebatter och studerat 
valaffischer gå och rösta vart fjärde år (pil 1 i figur 9). Val­
utslaget ger landet en ny uppsättning politiker. När politi­
kerna kommit på plats kommer tjänstemännen och talar 
om vad som gäller. Politikerna förväntas ta ställning till 
de beslutsunderlag som tjänstemännen efter eget huvud 
och den aktuella förvaltningens intressen har tagit fram 
(pil 2). Politikerna vill hålla sig väl med tjänstemännen 
och fattar de förväntade besluten (pil 3). Tjänstemännen 
levererar sedan de tjänster till medborgarna som tjänste­
männen tycker att medborgarna skall ha (pil 4). Persona-

133 



lens intressen väger då tungt och medborgarnas preferen­
ser och sambanden mellan samhällsnytta och kostnad vet 
man lite om. 

Figur 9. Dagens offentliga beslutsfattande 

POLITIKER 

1 
TJÄNSTEMÄN 

MEDBORGARE 

Efter systemskiftet får vi en vitalare demokrati genom att 
medborgarnas röster inte bara hörs vart fjärde år i valet 
utan också varje gång beslut fattas på grundval av ett 
samhällsekonomiskt beslutsunderlag. 

Även i det nya systemet i figur 10 kan vi börja med pil 1 
som går i en båge till vänster och som visar hur medbor­
garna väljer sina politiker. Denna del är oförändrad. Nu 
har emellertid politikerna tagit en stor del av makten från 
tjänstemännen genom att lägga fast att alla beslutsun­
derlag skall tas fram enligt den presentationsmodell som 
redan idag rekommenderas för hela den offentliga sek­
torn. 

Politikerna har nu initiativet och ger tjänstemännen i 
uppdrag att utreda en fråga (pil 2). Enligt modellen måste 
nu tjänstemännen ta reda på hur personer som berörs 
ställer sig till den aktuella förändringen (pil 3). Detta be-
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höver bara i undantagsfall göras genom betalningsvilje­
undersökningar där de berördas värderingar uppskattas i 
kronor. I vanliga fall räcker det med att i ord beskriva re­
aktionerna hos ett representativt urval av de personer 
som berörs av den förändring man vill studera (pil 4). 

Figur 10. Nytt beslutsfattande baserat på samhälls-
ekonomiskt beslutsunderlag med medborgarna 
i centrum 

POLITIKER 

21 

6t 

71 

Granskare 

1 st 
TJÄNSTEMÄN 

31 41 81 
MEDBORGARE 

Tjänstemännen leverar sedan beslutsunderlaget till en 
opartisk granskare (pil 5) som har en fristående ställning 
men som engageras av politikerna. Hans uppgift är att se 
till att beslutsunderlaget följer presentationsmodellen 
och att alla konsekvenser finns med och redovisas på ett 
korrekt sätt. Granskaren skall däremot inte ha någon 
synpunkt i själva sakfrågan. Om beslutsunderlaget gäller 
t ex Västerleden skall granskaren inte ha några synpunk­
ter på om Västerleden bör byggas eller inte. Granskning­
en liknar den formella juridiska granskning som lagrådet 
gör av regeringens propositioner till riksdagen. 

Underlaget går sedan till politikerna (pil 6) som efter 
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granskningen vet vilka eventuella brister beslutsunderla­
get har. Politikerna kan välja att skicka tillbaka besluts­
underlaget till tjänstemännen för att få det förbättrat. Se­
dan fattar politikerna sitt beslut och har då tillgång till ett 
beslutsunderlag som speglar medborgarnas inställning i 
frågan. 

Politikerna har emellertid full frihet att göra egna be­
dömningar som inte utgår ifrån det samhällsekonomiska 
synsättet. De har bl a ett ansvar för att samhällets lång­
siktiga utveckling blir den önskvärda. I fallet Västerleden 
skulle man kunna tänka sig att det samhällsekonomiska 
beslutsunderlaget visar att leden är samhällsekonomiskt 
lönsam. Politikerna kan trots detta säga nej till leden där­
för att man långsiktigt finner det viktigt att Stockholms­
områdets trafiksystem blir miljövänligt och att det base­
ras på spårtrafik och inte på biltrafik. 

Politikernas beslut går sedan till tjänstemännen (pil 7) 
som skall se till att förändringen genomförs, t ex att vägen 
byggs (pil 8). 

Regeringsformens första paragraf inleds med mening­
en: "All offentlig makt i Sverige utgår från folket." Det nya 
beslutsfattandet där beslutsunderlagen i den offentliga 
sektorn utgår från folket är därför en förändring helt i re­
geringsformens anda. Denna förändring skulle avsevärt 
stärka demokratin. Den formella demokratin ger endast 
medborgarna möjlighet att vart fjärde år vid ett tillfälle 
välja mellan olika partier. Den som är sval och likgiltig i 
sitt val har lika stor tyngd som den som med ett glödande 
engagemang bara kan tänka sig ett parti. 

Det samhällsekonomiska beslutsunderlaget ger berör­
da personer inflytande i varje fråga och deras inflytande 
ställs i proportion till de uppoffringar de är villiga att göra 
för att få eller för att slippa den förändring som planeras. 
Förhållandet att det samhällsekonomiska beslutsunder­
laget inte bara tar med riktningen i individens preferen-
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ser utan även styrkan i varje individs värdering är en vik­
tig demokratiaspekt som inte har uppmärksammats till­
räckligt! Kanske kan en del av det s k politikerföraktet 
försvinna om medborgarna på detta sätt får vara med i 
beslutsunderlagen? 
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12. En ny modell för 
besluts{ att ande i riksdagen 

Riksdagens åtgärder för bättre 
konsekvensutredningar 
Konstitutionsutskottet har under senare år vid flera till­
fällen tagit upp frågan om konsekvensutredningar. Vi ci­
terade ett betänkande från konstitutionsutskottet i av­
snittet "Beslutsfattandet i riksdagen", kapitel 9. 

Finansutskottet har förutom sin roll som fackutskott 
även ett övergripande ansvar i riksdagen för bevakning 
av samhällsekonomiska och statsfinansiella frågor. Fi­
nansutskottet skriver i ett yttrande till konstitutionsut­
skottet bl a följande (Finansutskottet, 1994): 

"Finansutskottet vill i sammanhanget understryka bety­
delsen av att propositioner så långt möjligt innehåller be­
dömningar av de samhällsekomiska och statsfinansiella 
konsekvenserna av de presenterade förslagen. Utskottet 
konstaterar att metoder anpassade till den offentliga be­
slutsprocessen har arbetats fram bl a inom ramen för det 
utvecklingsarbete som RRV har bedrivit. I ett cirkulär (C  
1989: 7) ställs vidare krav på att konsekvensutredningar 
skall göras i de författningsärenden som handläggs inom 
resp. departement. Vissa utbildningsinsatser har också 
gjorts inom regeringskansliet för att förbättra kunskaper­
na inom området. Trots detta finns det inte sällan uppen-
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bara brister när det gäller förekomsten och utformningen 
av konsekvensanalyser i de propositioner som läggs fram 
för riksdagen. 

Enligt utskottets mening är detta inte tillfredsställan­
de. Höga krav bör generellt sett ställas på underlaget för 
riksdagens beslut. Utskottet vill peka på att en väl genom­
förd konsekvensanalys i samband med att ett beslut fat­
tas givetvis också väsentligen underlättar en kommande 
efterhandskontroll i form av uppföljning, utvärdering el­
ler revision. 

Riksdagen är i hög grad beroende av det beslutsunder­
lag som presenteras av regeringen. Visserligen kan det 
berörda utskottet komplettera underlaget i samband med 
sin beredning av ärendet. Av tids- och resursskäl är det 
dock knappast möjligt att i detta skede av beslutsproces­
sen göra något mera omfattande utrednings- och analys­
arbete. Det är därför enligt finansutskottets uppfattning 
angeläget att konsekvensanalyser av något slag regel­
mässigt ingår i regeringens propositioner. Sådana anlyser 
behövs för att ett ärende skall anses vara tillräckligt be­
rett av regeringen." 

I några år har motioner i riksdagen, som behandlar be­
hovet av bättre konsekvensutredningar, besvarats med 
att man håller med motionären om behovet av konse­
kvensutredningar men att man med tanke på det arbete 
som bedrivs inom regeringskansliet inte behöver vidta 
några åtgärder från riksdagens sida. Detta är inte upp­
muntrande när man vet att praktiskt taget ingenting sker 
inom regeringskansliet. Ett inititativ från riksdagens 
sida är därför angeläget. 

Det talas i riksdagen mycket om behovet av förbättrad 
utvärdering och uppföljning. En förutsättning för en me­
ningsfull uppföljning och utvärdering är att beslutet från 
början grundades på ett rationellt underlag med klara be-
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slutskriterier som går att följa upp, annars blir det svårt 
att göra en ordentlig utvärdering i efterhand när pro­
grammet är genomfört. En utvärdering av ett beslut där 
beslutskriterierna inte är fastlagda säger inget. Det blir 
som i myndigheternas resultatanalys att utvärderarna 
genom val av utvärderingskriterium i efterhand också 
kan bestämma om det program som utvärderas skall an­
ses vara bra eller dåligt. 

"Beslutsunderlagsråd" 
När regeringen skickar viktiga lagförslag till riksdagen 
går det först till lagrådet, som är en expertgrupp som 
granskar om propositionernas juridiska utformning är 
tillfredsställande. Ett "beslutsunderlagsråd" skulle på 
motsvarande sätt kunna granska om det beslutsunderlag 
som viktiga propositioner grundas på har en tillfredsstäl­
lande kvalitet. Om "beslutsunderlagsrådet" i sitt yttrande 
skriver att beslutsunderlaget är otillfredsställande skulle 
riksdagen kunna låta det gå tillbaka till regeringen för 
omarbetning på samma sätt som man ofta gör med lagför­
slag som lagrådet anser har juridiska brister. 

Ett "beslutsunderlagsråd" skulle öka regeringskansli­
ets intresse för att genomföra ordentliga konsekvensut­
redningar och därmed skulle riksdagens arbete underlät­
tas och effektiviseras. På samma sätt som juristen, som 
skriver propositionstexten, inte vill att den skall under­
kännas av lagrådet kommer ekonomerna inom regerings­
kansliet att skärpa sig när de vet att ett "beslutsunder­
lagsråd" med hög kompetens kommer att göra en formell 
granskning av det beslutsunderlag de tar fram. 

Bland mina kolleger på RRV fanns många som tidigare 
arbetat inom regeringskansliet. Vi diskuterade bl a vil­
ken åtgärd som skulle ha störst förutsättning att förbätt-
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ra beslutsunderlaget inom regeringskansliet. Enigheten 
var stor om att inrättandet av ett "beslutsunderlagsråd" 
skulle vara den bästa åtgärden. 

"Beslutsunderlagsrådet" skall inte ha några synpunk­
ter på sakfrågan utan bara granska det formella. Gäller 
frågan t ex Öresundsbron så skall rådet kunna konstate­
ra att en aktuell samhällsekonomisk bedömning för den 
planerade bron saknas och dessutom saknas samhälls­
ekonomiskt beslutsunderlag för ett antal alternativa lös­
ningar. 

Tanken på ett "beslutsunderlagsråd" med namnet "eko­
nomiskt råd" framfördes i en avvikande mening av Ian 
Wachtmeister till det tidigare citerade yttrandet (Finans­
utskottet, 1994) :  

"Det finns ett utbrett missnöje i riksdagen med avsakna­
den av eller brister i konsekvensanalyserna i regeringens 
propositioner. Det gäller särskilt i fråga om förslagens 
samhällsekonomiska och statsfinansiella konsekvenser. 
Åtskilliga motioner på detta tema har väckts under sena­
re år av företrädare för alla partier. 

I regeringsformen (RF 8:18) finns bestämmelser om att 
yttrande över vissa lagförslag skall inhämtas av regering­
en eller av riksdagsutskott. På lagrådsgranskningen 
ställs det dubbla kravet att den skall vara en garanti för 
rättssäkerheten och för enhetlighet, konsekvens och klar­
het i lagstiftningen och samtidigt vara av juridisk och icke 
politisk art. 

Vi menar att det på det ekonomiska området bör finnas 
ett motsvarande organ - ett ekonomiskt råd. Även ett eko­
nomiskt råd hör hemma i grundlagen. Att införa ett så­
dant institut kan ta lång tid. Behovet av ett ekonomiskt 
råd är emellertid stort och överhängande, inte minst med 
hänsyn till den statsfinansiella situationen. 

Ett annat ekonomiskt råd bör därför nu bildas och kny-
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tas till finansutskottet. Det rådets uppgift bör vara att 
granska regeringens konsekvensanalyser och att biträda 
riksdagen med att förbättra beslutsunderlaget genom att 
vid behov göra egna konsekvensanalyser. Ett sådant råd 
kan tillsättas med omgående verkan. Det bör garanteras 
att en minoritet i utskottet, exempelvis minst fyra ut­
skottledamöter, skall kunna utlösa en granskning från 
det ekonomiska rådets sida av propositioner och andra 

förslag." 

Riksdagen har redan ett granskningsorgan, Riksdagens 

revisorer. Detta organ utvärderar i huvudsak resultatet 
av olika riksdagsbeslut på uppdrag av styrelsen, som be­
står av riksdagsledamöter. Man har bara i begränsad om­
fattning intresserat sig för samhällsekonomiskt besluts­
underlag. Det finns emellertid inget som hindrar att Riks­
dagens revisorer skulle kunna få riksdagens uppdrag att 
organisera ett ''beslutsunderlagsråd". 

I RRV:s modell för konsekvensutredning finns ett en­
kelt grundschema som visar kostnader och nyttar för en 
viss förändring (se figur 2, kapitel 2). Detta schema skulle 
kunna finnas på omslaget till varje proposition ifyllt för 
den viktigaste förändring som föreslås i propositionen. 

Gör riksdagens utskott effektivare! 
Det är uppenbart att utskotten domineras av personer 

vars hjärtefrågor ligger inom utskottets område (se av­

snittet "Beslutsfattandet i riksdagen", kapitel 9). Ut­
skottsledamöterna argumenterar ofta vid partigrupper­
nas sammanträden för att utgifterna inom deras utskotts 
område bör ökas. I dagens ekonomiska läge behöver vi 
skickliga talesmän för besparingar snarare än personer 
som pläderar för ökade utgifter. 
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Varför inte vända på besättningen inom utskotten? Låt 
alla som tidigare suttit inom ett visst utskott eller som ar­
betat inom området vara diskvalificerade för fortsatt tid 
där. Låt t ex bönderna flytta från jordbruksutskottet till 
socialutskottet. Där kommer de att vara måna om att hål­
la nere utgifterna så att det blir pengar över till deras 
hjärtefrågor i jordbruksutskottet. Där sitter efter omflytt­
ningen istället politiker med rötter i den offentliga sek­
torn. De kommer att vara måna om att inte pengar slösas 
bort på onödiga jordbrukssubventioner så att alltför lite 
blir kvar till vård och omsorg. Denna enkla förändring av 
besättningarna i utskotten skulle kunna göra att utskot­
ten på ett mycket grundligare sätt än idag börjar granska 
om medborgarna får valuta för de pengar som satsas inom 
utskottets område. 

När något särintresse vill uppvakta ett utskott skulle 
ett villkor för en uppvaktning vara att de uppvaktande 
först gör en samhällsekonomisk konsekvensutredning en­
ligt den rekommenderade presentationmodellen för den 
förändring de föreslår. Utskottskansliet kan sedan, even­
tuellt med experthjälp, granska konsekvensutredningen. 
Om underlaget inte är tillfredsställande kan utskottet 
tacka nej till uppvaktningen. De flesta uppvaktningar 
skulle nog falla bort om särintressena tvingades att först 
presentera en konsekvensutredning där samhällskostna­
den för deras förslag på ett seriöst sätt vägs mot samhälls­
nyttan. 
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13. Media och universitet har 
inte arbetat for effektivt 
offentligt besluts{ att ande 

Televisionen har bidragit till dagens 
politiska och ekonomiska kris 
Många anser att Sveriges ekonomiska kris i lika hög grad 
är en politisk kris som en ekonomisk kris. Det tycks vara 
så att väljarna efter massmedias spegling av det politiska 
livet bestraffar långsiktigt kloka beslut och belönar kort­
siktiga löften om sänkta skatter och bibehållna bidragsni­
våer. 

Kritiken mot media koncentreras här på TV. Det inne­
bär inte att de som arbetar inom TV skulle vara sämre de­
mokrater än de som skriver i tidningar eller svarar för ra­
dion. Det är bara så att TV-mediet i sig lämpar sig bäst för 
emotionella budskap. 

För landet kloka beslut måste fattas med förnuftet och 
inte med känslorna, som TV vädjar till. Det är helheten 
som måste stå i centrum för rationellt beslutsfattande. 
Den helhetsbild som ligger till grund för våra politikers 
beslut måste också uppfattas av politikernas väljare. 

Om man delar in efterkrigstiden i två tjugofemårsperio­
der 1945-1969 och 1970-1994 finns klara skillnader i poli­
tiken och i massmedias bevakning av den. Under den förs­
ta perioden fördes en långsiktigt klok politik som gav hög 
tillväxt i samhället. De gamla medierna radion och tid­
ningarna, som mer bygger på förnuft än känslor, hade en 
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starkare roll. TV ärvde under första tiden radions tradi­
tion att försöka belysa förändringar på ett sakligt sätt och 
utifrån en helhetssyn. 

Den senare perioden utmärkes av att det har varit svårt 
att få majoritet för en långsiktigt klok politik. Massmedias 
spegling av kortsiktiga försämringar som kanske ger lång­
siktiga förbättringar har gjort att partierna i opinionssiff­
ror och val bestraffats för långsiktigt kloka åtgärder. 

Vad hände då i skarven mellan dessa två perioder, näm­
ligen år 1969? Jo - vi fick två konkurrerande TV-kanaler. 
Detta ledde till att det inte längre var "public service" i 
form av samhällsansvar som stod i centrum för TV utan 
"public service" i form av höga tittarsiffror. Aktuellt och 
Rapport tävlade om tittarna och då vinner den som bäst 
utnyttjar TV-mediets förmåga att direkt spela på männi­
skors känslor. 

Chefredaktör Hans Bergström ( 1991)  har i DN avslöjat 
hur Aktuellts standardmall för usel men tittaranpassad 
information, för t ex ett förslag från regeringen, ser ut: 

"a) Berätta inte om innehållet. 
b) Strunta i att analysera följderna för landets ekonomi. 
c) Undvik alla beskrivningar av målkonflikter och långa 

processer. 
d) Kör snyftreportage med folk som hade hoppats på hög­

re bidrag från staten. 
e) Släpp fram några kritiska företrädare för kravmaski­

nerna. 
f) Avstå från varje seriös analys av nationalekonomer. 
g) Lägg på lämpliga ställen in egna värderingar ('Är det 

rimligt och rättvist att låta barnfamiljerna betala ka­
pitalägarnas skattesänkningar?')." 

I samband med att jag skrev detta avsnitt råkade jag se 
ett av dessa många reportage i TV:s nyhetsprogram. En 
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stackars man, som i 20 år varit anställd i ett litet företag i 
Småland, har blivit arbetslös. Företaget har gått i kon­
kurs för andra gången och därför får han ingen statligt ga­
ranterad lön eftersom företagets ägare gör sin andra kon­
kurs med samma företag. Han köpte tillbaka företaget ef­
ter den första konkursen. 

Reportern gör snyftreportage med mannen och lägger 
på egna värderingar om den hjärtlösa regeringen. Sedan 
är inslaget slut. Inte ett ord om fusket med den statligt 
garanterade lönen vid konkurser och att detta är motivet 
för en skärpning av bestämmelserna vid upprepade kon­
kurser. Inget om att den stackars mannen ändå har a-kas­
sa som motsvarar 80 procent av lönen. 

Tittare med hjärta i kroppen kan inte göra annat än att 
ta ställning för den bedrövade mannen och mot regering­
en. Samma tittare skulle i ett annat inslag uppröras över 
fusket med den statliga lönegarantin. Då vädjar TV även i 
det inslaget till känslorna men till andra känslor. Detta 
går inte ihop. Det bekymrar inte TV som prioriterar tittar­
siffror och därmed reportage i svart och vitt istället för hel­
hetssyn och vägning av fördelar och nackdelar. 

Cheferna för TV kan inte ha undgått att höra klagomå­
len från Hans Bergström och andra om att vi i stället för 
"public service"-TV har fått "public disservice television", 
som förhindrar rationella reformer genom att de som får 
försämringar får möjlighet att med stor genomslagskraft 
medverka i snyftreportage i TV. 

De flesta inom TV vill säkert göra balanserade skild­
ringar av olika frågor som utgår från en helhetssyn. Dessa 
kan emellertid uppfattas som tråkiga av de tittare som 
mest vill bli underhållna och tittarsiffrorna sjunker. De 
som är mest angelägna om att slippa tittarsiffrornas ty­
ranni är nog TV:s alla seriösa programmakare. 

Vi behöver ett nytt värderingssystem för TV-program 
där det är programmens bidrag till ett bättre samhälle och 
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en förstärkt demokrati som värderas, och inte tittarsiff­
rorna. Så länge vi inte har ett alternativt värderingssy­
stem som belönar de som gör ''bra" program kommer det 
att vara tittarsiffrorna som räknas. 

Det är också påtagligt att massmedia bestämmer den 
politiska dagordningen. Kvällstidningarna har här stor 
betydelse vid sidan om TV. Kvällstidningarna kan i ännu 
större utsträckning än TV koncentrera sig på vissa frågor 
och ställa politikerna mot väggen. Om massmedia t ex 
frågade varför inget aktuellt samhällsekonomiskt be­
slutsunderlag presenteras för Öresunds bron skulle ett så­
dant underlag komma fram. Istället har man varit så fo­
kuserad i media på frågan om en nollösning för vattenge­
nomströmningen genom Öresund kan uppnås att det 
tycks vara likgiltigt för media om Öresunds bron kostar 10 
eller 100 miljarder kronor. 

I "public service"-television och -radio borde ledningens 
först plikt vara att se till att man har kompetens att dis­
kutera i vad mån skattebetalarna får valuta för sina skat­
tepengar. Det finns en vetenskaplig disciplin som sysslar 
med detta, samhällsekonomiska bedömningar (social 
cost-benefit analysis). Var finns TV:s experter på områ­
det? Troligen ger inriktningen på tittarsiffror inga pengar 
över till sådan expertis. 

Utan tillräckliga kunskaper är det stor risk att media 
blir megafoner för myter som starka särintressen med 
skickliga mediakonsulter för fram (jfr kapitel 3). Tyvärr 
är det ofta så att dagens jäktade politiker får sin informa­
tion om verkligheten genom TV:s nyhetsprogram. De för­
leds att tro att de reaktioner som reportrar suggererar 
fram för att få bra tittarsiffror också är representativa för 
medborgarna. Många förändringar till det bättre, som 
skulle kunna göras med stöd av medborgarna, genomförs 
inte därför att politikerna inte tror att förändringarna är 
politiskt gångbara. 
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TV-kanaler, som i samhällsfrågor ger objektiv informa­
tion med utgångspunkt från vad som är i samhällets in­
tresse, är en stor tillgång för demokratin. TV-kanaler som 
maximalt utnyttjar mediets förmåga att genom sugges­
tion och känslomässighet påverka tittarna för att få höga 
tittarsiffror är en katastrof för demokratin. 

Hans Lindblad ( 1994) skriver i sin bok Jag var for snäll 
följande: "Ett medium som når direkt in i de flesta var­
dagsrum får en oerhörd genomslagskraft. Väljer 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 få så höga tittar­
siffror och lyssnarsiffror som möjligt bör avtalet med sta­
ten skrivas om och kompletteras med klara direktiv om 
samhällsansvar. I det nya avtalet mellan staten och Sveri­
ges Radio och TV bör stå att motivet för att vi över huvud 
taget har "public service"-radio och -television är att den 
skall stärka demokratin. Den skall verka för att de huma­
nistiska samhällsideal, som de uttrycks i FN:s deklara­
tion om de mänskliga rättigheterna, hålls levande. 

När det gäller nyhetsprogrammen bör krav finnas på 
att åtminstone kommentarerna till inrikesfrågor presen­
teras utifrån en helhetssyn. Där bör vägningen av sam­
hällsnytta mot samhällskostnad komma till användning. 
Radionämnden bör granska nyhetsprogrammen från den 
utgångspunkten. 

En avsevärt större del av programtiden än idag bör an­
vändas till debattprogram modell "pejling'' där syftet är 
att söka sanningen. Nu finns debattprogram där syftet är 
att locka tittare genom att kombattanterna uppmanas att 
stå på sig och gräla mycket för att konfrontationerna skall 
verka positivt på tittarsiffrorna (Svar Direkt med Siewert 
Öholm). Ett annat sätt att locka tittare är genom sam­
hällsreportage i svart och vitt utan nyanser (Striptease). 
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En naturlig programform borde vara samhällsprogram 
där man med utgångspunkt från samhällsnytta och sam­
hällskostnad analyserar olika frågor, som Öresundsbron, 
och där man låter båda sidors experter komma fram och 
ge alternativa värden på de olika posterna i en nytto-kost­
nadsberäkning. Sedan kan tittarna få agera riksdagsmän 
och per telefon ringa in de bedömningar de gör. Det är vik­
tigt att vanliga medborgare får ta ställning till hela sam­
hällsproblem efter en så långt möjligt objektiv helhetsbild 
i TV. Ett representativt urval av tittare kan då förmedla 
sina åsikter till politikerna. 

Minimiandelen av sanningssökande debattprogram 
bör specificeras i avtalet. Låga tittarsiffror får inte vara 
ett argument för att ta bort sådana program. De som med 
kunnighet och samhällsansvar engagerar sig i debatten 
av svåra samhällsproblem är idag inte så många. Denna 
begränsade grupp är emellertid oerhört viktig för den 
svenska demokratin och måste ges stort utrymme i TV. 
Bra samhällsprogram i TV som söker sanningen är nog 
det bästa sättet att öka de engagerades skara och därmed 
stärka demokratin. 

Får vi en förändring av TV:s behandling av samhälls­
problemen från en som gynnar särintressen och populism 
till en som gynnar demokrati och humanism kan detta bi­
dra till att lösa dagens politiska kris, som i sin tur har ska­
pat den ekonomiska krisen. Balanserade, nyanserade, 
kloka, toleranta program ger oss också en öppnare och 
varmare miljö att leva i. 
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Forskning och undervisning om 
effektivt offentligt beslutsfattande 
måste prioriteras 
Svårigheten att införa samhällsekonomiskt beslutsun­
derlag i den offentliga sektorn beror också på att ledande 
nationalekonomer, med ett par undantag, inte intresserar 
sig för beslutsfattandets problem när det gäller den offent­
liga sektorns många avgränsade frågor (på mikroplanet). 
Tongivande nationalekonomer finner det mer intressant 
att ägna sig åt makrofrågor som inflation, statsskuld, be­
talningsbalans och konjunkturer. Dessa frågor ger upp­
märksamhet i massmedia och är av stort intresse för nä­
ringslivet och för spekulanterna på börsen. 

Den offentliga sektorn behandlas som en "svart låda" 
som tynger ner hela makroutvecklingen genom sina höga 
kostnader. Trots att den offentliga sektorns "svarta låda" 
med sin tyngd hotar hela Sveriges ekonomi och påverkar 
konjunkturer, budgetunderskott, räntor och inflation vi­
sar nationalekonomerna lite intresse för att lyfta på locket 
till lådan. 

En förklaring till detta kan vara att den offentliga sek­
torns "svarta låda" också ligger inom statsvetarnas, socio­
logernas och psykologernas område. Tvärvetenskap är 
något som många forskare undviker. En av våra ledande 
nationalekonomer, med breda kunskaper på alla områ­
den, avböjde att medverka i en artikel jag skrev om sam­
hällsekonomiskt beslutsunderlag och beslutsfattandet i 
den offentliga sektorn, med motiveringen att han inte an­
såg sig vara kompetent inom området. Ämnet "effektivt 
offentligt beslutsfattande" faller nu mellan stolarna. 

De samhällsekonomer som arbetar med samhällseko­
nomiska bedömningar är ofta frustrerade av den off enliga 
sektorns ovilja att använda rationellt samhällsekono­
miskt beslutsunderlag. De diskuterar hellre ekonomi med 
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sina kolleger än de försöker analysera de hinder som finns 
för ökad användning av samhällsekonomiskt beslutsun­
derlag i den offentliga sektorn. Psykologer arbetar med 
beslutsfattandets problem men kommer inte in på sam­
hällsekonomi eller statskunskap. Sociologer med viktiga 
kunskaper om organisationer har inte heller varit med 
och diskuterat hur man kan öka effektiviteten i den of­
fentliga sektorn. Även statsvetare arbetar med utvärde­
ringar. De brukar emellertid utvärdera hur väl målsätt­
ningen i politiska beslut har uppnåtts och inte genomföra 
samhällsekonomiska utvärderingar. 

Det krävs nog att vi får en särskild vetenskaplig inrikt­
ning, "effektivt offentligt beslutsfattande", som omfattar 
såväl samhällsekonomiska bedömningar som psykologin 
och sociologin kring beslutsfattandet i den offentliga sek­
torn. En sådan 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 många miljarder kronor som årli­
gen satsas på forskning och högre undervisning går helt 
obetydliga belopp till den grundläggande frågan hur vi 
skall kunna få en effektiv använding av skattemedlen i 
vår demokrati. Det är av största vikt för den svenska eko­
nomin att inriktningen "effektivt offentligt beslutsfattan­
de" får egna institutioner och egen undervisning. En så­
dan satsning skulle ge tusenfalt åter. 

Efterfrågan på samhällsekonomer är nu liten. Det är 
samma sak för samhällsekonomer som för t ex bilar. Det 
som inte efterfrågas det produceras inte heller. Inom den 
privata sektorn har man däremot länge efterfrågat en 
vägning av kostnader mot intäkter i företagsekonomiska 
kalkyler och där har man också anställt tusentals före­
tagsekonomer. 

Om det enorma behovet av samhällsekonomer, som kan 
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hjälpa till att väga samhällsnytta mot samhällskostnader 
i den offentliga sektorn, plötsligt uppmärksammas sak­
nas tillräckligt många kunniga samhällsekonomer. Ut­
bildningen av sådana måste därför prioriteras. Företags­
ekonomer kan emellertid ganska snabbt omskolas från 
att väga kostnader mot intäkter i företag till att väga sam­
hällskostnader mot samhällsnytta. 
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14. Systemskiftet kan inte 
vänta 

Institutionell ekonomi för den 
offentliga sektorn 
Douglass C. North fick 1993 års nobelpris i ekonomi. Han 
är en framstående företrädare för den institutionella eko­
nomin. Han säger bl a att USA:s ekonomiska utveckling 
varken skapades av järnvägsbyggen eller av oljekällor 

utan av att det lönade sig för tusentals entreprenörer att 
satsa sina pengar på lovande affärsideer. Banker och and­

ra institutioner fungerade säkert, vilket underlättade af­
färerna. En utvecklingsvänlig incitamentsstruktur ska­
pade enligt N orth västerlandets välstånd. 

Den här boken handlar om institutionell ekonomi för 
den offentliga sektorn. Det är helt grundläggande för en 
effektiv offentlig sektor att vi kan skapa en incitaments­
struktur så att beslutsfattare, som följer allmänintresset, 
belönas och beslutsfattare, som styrs av egenintressen 
och särintressen, bestraffas. 

Vi skattebetalare har genom våra valda ombud i riks­

dag, kommunfullmäktige och landsting anställt 1,5 miljo­
ner offentliganställda för att dessa skall ge oss skattebeta­
lare de offentliga tjänster som vi behöver. Det borde då 

vara naturligt att de offentliganställda leds av chefer som 
sätter skattebetalarnas intresse i centrum. 

Sverige, som är en av världens rikaste nationer, lever 
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nu trots detta på snabbt växande lån från våra barn och 
barnbarn. Dagens ekonomiska problem har delvis föror­
sakats av att olika särintressen under många år har till­
låtits använda medborgarnas pengar på ett sätt som inte 
givit medborgarna full nytta. 

För en sjuk patient är ofta en förutsättning för bättring 
att patienten har sjukdomsinsikt. Ledande politiker och 
tjänstemän i den offentliga sektorn verkar sakna sådan 
sjukdomsinsikt. När den offentliga sektorn nu sparar, 
med hjälp av "osthyvelprincipen", skär man ofta bort fris­
ka bitar inom t ex sjukvård och skola. När man istället 
sparar genom att i olika krispaket under nattliga kompro­
misser komma fram till vad man skall skära bort är risken 
stor att man skär fel. Man förstår inte den underliggande 
cancer som gör att den offentliga sektorn automatiskt 
växer. 

Ett beslutsfattande som baseras på egenintressen och 
särintressen gör att den offentliga sektorn i likhet men en 
cancer hela tiden växer. En hämmande funktion, som kan 
sätta stopp när celler eller en viss verksamhet har växt 
lagom mycket, saknas. Cellernas signalsystem kan i den 
offentliga sektorn motsvaras av vägningen av samhälls­
nytta mot samhällskostnad. Saknas en sådan avvägning 
finns det ingen spärr som hindrar de olika verksamheter­
na i den offentliga sektorn från att växa långt över den 
gräns där insatserna kostar mer än den samhällsnytta de 
gör. 

Olika särintressen ges genom bristande rationalitet i 
den demokratiska beslutsprocessen möjlighet att skaffa 
sig fördelar på helhetens bekostnad. Detta leder till en 
kortsiktig fördel för särintressena men det blir förödande 
på lång sikt eftersom de, precis som vid cancer, dör när 
hela organismen dör inklusive de tillfälligt framgångsrika 
särintressena. 

Hur mycket skulle vi spara i den offentliga sektorn om 
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beslutsunderlagen skulle utformas med utgångspunkt 
från allmänintresset istället för från olika gruppintressen 
och egenintressen? 

Övergången från osystematiskt legitimerande besluts­
underlag till rationellt samhällsekonomiskt beslutsun­
derlag i den offentliga sektorn ger omfattande effektivi­
tetsvinster och besparingar, särskilt inom kommuner och 
landsting. På sikt blir dessa mycket stora. Med fullt stöd 
av finansdepartementet borde det vara möjligt att inom 
två år nå årliga besparingar och effektiviseringar motsva­
rande minst 10 procent av den samlade offentliga sek­
torns egen resursförbrukning. Med en offentlig konsum­
tion och offentliga investeringar på sammanlagt 444 mil­
jarder kronor år 1993 skulle värdet av de årliga bespa­
ringarna och effektiviseringarna bli över 40 miljarder 
kronor. Detta gäller när alla personer som lämnar den of­
fentliga sektorn får nya arbeten. Vid hög arbetslöshet blir 
besparingarna lägre eftersom det är olämpligt att avske­
da offentliganställda till arbetslöshet. 

Den största vinsten med systemskiftet är emellertid 
inte vad man kortsiktigt kan uppnå utan att man får in en 
mekanism i den offentliga sektorn som kontinuerligt möj­
liggör en vägning av samhällsnytta mot samhällskostnad 
i alla beslut. Vi får en effektiv offentlig sektor som blir tro­
värdig i medborgarnas ögon. 

Man måste emellertid ha öppna ögon för de svårigheter 
som måste övervinnas om en verklig förändring skall äga 
rum. En verklig förändring innebär en förändring av be­
slutsfattarnas tänkande i den offentliga sektorn från en 
fokusering på olika särintressen till ett tänkande där all­
mänintresset är i centrum. I kapitel 11 konstaterade vi att 
det redan finns föreskrifter och rekommendationer som 
säger att tjänstemännen skall presentera samhällsekono­
miskt beslutsunderlag, och ändå händer väldigt lite. 

För att en verklig förändring skall ske krävs dels kraft-
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fulla uttalanden från statsministern och finansministern, 
dels omedelbara uppföljningsåtgärder genom granskning 
av beslutsunderlag. De offentliga beslutsfattare som sät­
ter allmänintresset i centrum måste belönas och de som 
fortsätter att presentera "glädjekalkyler" för att uppnå 
olika särintressen måste tydligt bestraffas. Det måste bli 
ett egenintresse för beslutsfattarna att sätta allmän­
intresset i centrum. 

De flesta politiker vill säkert att allmänintresset och 
inte särintressen skall styra. Problemet är enligt min me­
ning att politikerna inte vet hur problemet ser ut och där­
för inte inser att de kan förändra. Syftet med boken är just 
att försöka bidraga till en ökad förståelse av problemen 
och att visa på de lösningar som finns färdiga att ta i bruk. 

Boken kan kanske av någon tolkas som ett angrepp på 
offentliga tjänstemän. Det är viktigt att understryka att 
felet inte ligger hos tjänstemännen utan i "systemet". Jag 
har själv varit offentlig tjänsteman i 25 år och har sett hur 
även från början ideellt inriktade tjänstemän blir offer för 
"systemet". Den som inte anpassar sig gör ingen karriär. 
De som kanske har mest att vinna på klara spelregler med 
allmänintresset i centrum är just tjänstemännen. 

Ny vår i välfärdslandet 
Statsvetaren Elisabeth Langby har skrivit en uppmärk­
sammad bok, Vinter i Välfärdslandet (1993). Hon skriver: 
"Min slutsats är: Det är inte politiskt möjligt att minska 
den offentliga sektorn. Det går inte att minska den så 
mycket som behövs för att budgetunderskottet skall få 
rimliga proportioner, än mindre för att kunna sänka skat­
terna." 

Detta leder enligt Vinter i Välfärdslandet till att vi i 
Sverige, i likhet med utvecklingen i andra välfärdsländer 

156 



med kronisk överkonsumtion, inte kommer att kunna 
lösa våra problem inom ramen för det nuvarande demo­
kratiska systemet. Slutsatsen grundas bl a på erfarenhe­
terna från antikens Aten och 1950-talets Uruguay. De var 
stabila demokratier med överkonsumtion som ersattes av 
totalitära regimer. Elisabeth Langby har inte heller hittat 
något exempel på en demokrati med överkonsumtion som 
har klarat krisen. 

Under sommaren 1969 arbetade jag några veckor i Chi­
le med att planera ett vägprojekt för Världsbanken. Jag 
fascinerades av denna mönsterdemokrati med långa de­
mokratiska traditioner och med Eduardo Frei, "Latin­
amerikas Kennedy'', som president. De chilenare jag tala­
de med var stolta över sin demokrati och såg en militär­
kupp som utesluten. Ändå dröjde det inte längre än till 
september 1973 innan kuppen kom. 

Demokratin är en ömtålig planta som behöver vårdas 
och som man inte får ta som självklar. Sveriges kroniska 
överkonsumtion kräver krafttag från våra politiker för att 
vi inte skall hamna i det ekonomiska kaos som starkt bi­
drog till att man fick totalitära regimer i Uruguay, Chile 
och Aten. 

När den offentliga sektorn expanderade i Sverige var 
det naturligt att engagerade människor med intresse för 
verksamheten tog ledningen. Med nya resurser kunde 
man hela tiden åstadkomma mer och mer för barn, sjuka 
och gamla. Engagerade människor ser i allmänhet till att 
pengarna får en ganska bra användning även om man 
inte tar hjälp av samhällsekonomiskt beslutsunderlag. 
Under de fjorton åren 1970 till 1984 ökade den offentliga 
sektorns konsumtion med 45 procent i reala termer. 

När tiderna sedan har förändras och nedskärningarnas 
tid har kommit blir det i stället de revirbevakande byrå­
kraterna som tar ledningen. De som intresserar sig för att 
säkra 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 smärtsamma­
re besparingarna blir för allmänheten desto större blir 
trycket på politikerna att undvika dem. 

I detta nya läge är det nödvändigt med det samhälls­
ekonomiska beslutskriteriet! Tänk om alla olönsamma fö­
retag bara drevs vidare därför att de anställda ville behål­
la sina jobb och därför att man saknade fungerande före­
tagsekonomiska beslutskriterier. 

Sovjetunionen hade en unikt stor offentlig sektor. Med 
hjälp av Stalintidens terror lyckades man trots detta byg­
ga upp en industriell och militär stormakt. När terrorn 
minskade och beslutsfattarna vågade tänka själva fanns 
inget samhällsekonomiskt beslutskriterum. Egenintres­
set blev istället beslutskriteriet i det offentliga beslutsfat­
tandet, vilket starkt bidrog till att Sovjetunionen kollap­
sade. 

När en privatpersons eller ett företags kostnader över­
stiger intäkterna tvingas man anpassa sig utan att detta 
leder till någon kris för demokratin. Håller man den cen­
trala vägningen av samhällsnytta mot samhällskostnad 
levande bland beslutsfattare i den offentliga sektorn och 
förklarar den på ett pedagogiskt sätt för allmänheten bör 
den nödvändiga anpassningen av de offentliga kostnader­
na till intäkterna vara "politiskt" möjlig. Var och en inser 
med sitt sunda förnuft att om alla får förmåner av den of­
fentliga sektorn vars kostnader är större än nyttan går 
det hela inte ihop. När vi blir fattigare sjunker vår betal­
ningsvilja för den offentliga sektorns tjänster som då mås­
te bli mindre omfattande. 

Med det samhällsekonomiska beslutskriteriet, god pe­
dagogik och kraftfull politisk ledning ser jag inte dagens 
ekonomiska problem som olösliga inom ramen för den 
svenska demokratin. Det gäller att förmedla kunskap om 
problemen till medborgarna och se till att de medborgare 
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som direkt drabbas inte bara inser att åtgärdena är rim­
liga utan också att de delvis kompenseras för försämring­
en så att alla är med och delar på kostnaderna. Även de 
som direkt drabbas kan då uppfatta fördelningen av bör­
dorna som rättvis. Här är det viktigt att media och sär­
skilt TV spelar en konstruktiv roll. Klarar inte vår demo­
krati detta finns det risk för "vinter i välfärdslandet". 

Några råd till en ny regering 
En ny regerings första åtgärd, på min önskelista, är att 
göra en ändring i avtalet mellan staten och "public servi­
ce"-television, som försvårar för TV att genom känslomäs­
siga och ensidiga reportage omöjliggöra förändringar som 
är i samhällets intresse (se kapitel 13). TV är för närva­
rande särintressenas och populisternas bästa vän. I det 
nya avtalet skall det finnas bestämmelser om att rappor­
teringen inte bara skall präglas av saklighet och opartisk­
het utan också ge en helhetsbild genom en vägning av 
samhällsnyttan mot samhällskostnaden för en planerad 
förändring. Efterlevnaden av detta behöver också kon­
trolleras. 

En ny regerings andra åtgärd bör vara att finansminis­
tern, med stöd av statsministern, deklarerar att i fortsätt­
ningen kommer inga skattepengar att betalas ut för of­
fentlig konsumtion eller offentliga investeringar om inte 
den som vill ha pengarna visar att samhällsnyttan man 
når med pengarna är större än samhällskostnaden. Det 
bör vara ett nödvändigt men naturligtvis inte tillräckligt 
villkor för att få pengar. Bevisbördan skall ligga på den 
som vill ha pengarna och inte på finansdepartementet. 

Om finansdepartementet vägrar att behandla utgifts­
förslag som inte åtföljs av enkla samhällsekonomiska 
konsekvensutredningar (steg 1-analys, avsnittet "En 
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liten arbetsinsats gör stor nytta", kapitel 5) skulle man 
över en natt få genomslag för ett nytt samhällsekono­
miskt tänkande inom regeringskansliet och vid myndig­
heterna. För kommuner och landsting skulle regeringen 
ställa som villkor för statsbidrag att deras beslutsfattan­
de utgår från den samhällsekonomiska modellen. 

Den tredje åtgärden, som kräver riksdagens medver­
kan, är att inrätta ett "beslutsunderlagsråd" som skulle 
vara en parallell till lagrådet. Det skulle granska om pro­
positioner till riksdagen omfattar beslutsunderlag med 
tillfredsställande konsekvensutredningar. 

Den fjärde åtgärden är att se till att alla rikdagsmän 
som tidigare suttit i något utskott är diskvalificerade från 
att sätta sig där igen (finansutskottet och konstitutionsut­
skottet är undantag). Då bryter vi särintressenas "järntri­
anglar" och får ledamöter som med friska ögon och för­
hoppningsvis med krav på ökad effektivitet går in på nya 
områden. Det borde också vara förbjudet för en utskottsle­
damot att i någon funktion t ex genom styrelseuppdrag 
vara knuten till de myndigheter eller organisationer, som 
ligger inom det egna utskottets område. 

Nu kan man inte på kort sikt och med lågkonjunkter på 
hemmamarknaden avveckla alla de samhällsengage­
mang som ger större kostnader än samhällsnytta. Tiden 
fram till nästa högkonjunktur bör användas för att gå ige­
nom den offentliga sektorn så att bara de samhällsekono­
miskt lönsamma bitarna behålles. Man bör emellertid 
inte avskeda folk som sysslar med de olönsamma bitarna 
förrän de kan beredas sysselsättning i den privata sek­
torn. Den slutliga omstruktureringen bör göras i högkon­
junktur. 

När smärtsamma förändringar presenteras för väljar­
na har regeringen mycket att vinna på att använda den 
samhällekonomiska presentationsmodellen. Vågen med 
samhällsnytta i ena vågskålen och samhällskostnad i den 
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andra är en bild som medborgarna lätt kan förstå. 
Betydelsen av rationellt beslutsunderlag sträcker sig 

längre än till att bevara den höga levnadsstandarden och 
demokratin i Sverige. Mänsklighetens överlevnad kräver 
rationalitet. I en värld med tiotusentals kärnvapen, en 
starkt hotad miljö  och en på sikt orimligt snabb befolk­
ningstillväxt krävs rationella beslut för mänsklighetens 
överlevnad. Om vi skall kunna fatta rationella beslut be­
träffande de globala överlevnadsfrågorna så måste vi ock­
så kunna göra det i inrikespolitikens vardagsfrågor! 
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. .  

A r Dennispaketets väg- och kollektivtrafik-
J-\. investeringar samhällsekonomiskt lönsamma? 
Är samhällsnyttan tillräcklig för att motivera 
en motorväg över Öresund i stället för en motor­
trafikled? 

Med fallstudier från bl a Västerleden i Dennis­
paketet och öresundsbron visar författaren hur 
olika särintressen kommit att dominera den 
offentliga beslutsprocessen i Sverige. Särintressen 
kan drivas av tjänstemän vid sektorsmyndigheter 
och fackdepartement, ofta uppbackade av externa 
intresseorganisationer med stora resurser till sitt 
förfogande. Via media byggs förenklade myter upp, 
myter som sedan tas för självklara. Ansvariga 
politiker har tappat greppet till den grad att tjänste­
män kan förhindra att samhällsekonomiskt 
beslutsunderlag som utgår från allmänintresset 
tas fram! 

Den viktigaste orsaken till Sveriges ekonomiska 
kris är just allmänintressets svårighet att hävda 
sig mot olika särintressen, menar författaren, som 
i boken presenterar den modell för samhälls­
ekonomisk konsekvensanalys som i princip redan 
skall användas i hela den offentliga sektorn. Sveket 
mot skattebetalarna måste upphöra, det svek som 
består i att beslut fattas grundade på bristfälligt 
beslutsunderlag! 
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