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Vart tar pengarna viagen?
— Om behovet av bittre uppfoljning
for okad effektivitet i offentlig sektor

Det dir inte majligt att folja kostnaderna for infrastrukturinvesteringar fran
regeringens investeringsplan och riksdagens budgetbeslut till kostnaden vid
upphandlingstillfallet och till slutlig resursforbrukning. I uppsatsen diskuteras
tinkbara forklaringar. Oavsett anledning dr bristen pd uppfoljning problema-
tisk eftersom bade den interna styrningen och regeringskansliets styrning av
myndigheten forsvdras. Det mesta talar for att det till mycket begrinsade kostna-
der gdr att utforma system som gor det majligt att dra lirdomar av bade goda och
mindre goda erfarenheter och dérmed forbéttra kostnadseffektiviteten i offentlig
sektor.

Politik handlar om att férindra och férbittra, om nysatsningar och refor-
mer, om vinnare och forlorare och om en higrande framtid dir 4tminstone
de flesta ska fa det dnnu bittre 4n i dag. Det ér inte lika lockande att titta i
backspegeln. Men utan uppfoljning ir det svirt att veta om det vi gjorde igir
och gor i dag verkligen fungerar vil: Fir vi ut det vi ville av de pengar som
forbrukas av stat, landsting och kommun? Hade det rickt med mindre? Ar
det méjligt att med forindringar i framtiden fa ut mer for skattebetalarnas
pengar?

Sveriges med alla matt mite stora offentliga sektor ger sirskild anledning
att forhélla sig till denna typ av fragor. I den hir uppsatsen gor vi nedslag
nir det giller en specifik del av den offentliga sektorns verksamhet, ndmli-
gen verksamhet som upphandlas i konkurrens. Detta fokus dr betydelsefullt
med tanke pa att upphandlingarna omfattar mellan 15 och 20 procent av
landets totala resursanvindning! och med tanke p3 att betydande delar av
offentlig sektor under de senaste 20 dren 6vergitt frin produktion i egen
regi till upphandling i konkurrens. Uppsatsens huvudexempel édr vighall-
ning dir staten numera inte alls lingre griver, schaktar och asfalterar utan
koper allt arbete av kommersiella foretag.

Vart huvudbudskap ér att det inte dr méjligt att folja upp de kontrake
som upphandlats av Vigverket under de senaste 10 dren: Det gir inte att
jaimfora faktiskt kostnadsutfall med kontrakterad kostnad och inte heller
med den investeringsplan som regeringen ursprungligen fattat beslut om.
Det ir inte heller mojligt att jimfora projekt som upphandlats med olika
metoder i syfte att utveckla upphandlings- och kontraktsmetodiken.

Vért huvudexempel kan vara toppen pa ett isberg. Det finns indikatio-

1 Bergman (2008) och Bergman och Nilsson (2011) har ytterligare information om upphand-
lingens omfattning.
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ner pa att mojligheten att ldra av goda och diliga erfarenheter inte heller
tas tillvara i andra delar av offentlig sektor. Vi forsoker dirfor ocksd belysa
varfor riksdagens, landstingens eller kommunfullmiktiges ledamoter inte
ir intresserade av hur de medel man reserverar anvinds.

1. Konstitutionell delegering och transportsektorn

Figur 1 sammanfattar den delegering av makt i Sverige som hirrér frin de
beslut som fattas av folket i allménna val. Inom transportsektorn fattar
riksdagen beslut om normerna for politiken i form av transportpolitiska
principbeslut. Dessutom omvandlar &rliga budgetbeslut dessa princi-
per till faktisk handling i form av anslag for drift, underhall och investe-
ringar.

Regeringens dskande av anslag baseras pa de prioriteringar som reger-
ingen for i en langsiktig plan som revideras vart fjirde &r. Efter riksdagens
budgetbeslut kan infrastrukturmyndigheten - sedan &r 2010 Trafikverket
- genomfora sina investeringsprojekt och anvinda resurser for drift och
underhill i olika delar av landet. For detta upphandlar man kommersiella
entreprenorer i konkurrens. Det ir siledes entreprenorerna som i handfast
bemirkelse tillhandahiller de banor och vigar som anvinds av tig respek-
tive bilar och lastbilar.

2. Forskningsprojektet som blev nigot helt annat

Med syfte att bidra till en bittre forstielse av hur upphandlingar genom-
fors och vilka resultat man uppnér bif6ll Konkurrensverket (KKV) &r 2010
en ansokan som bl a avsdg en analys av de olika avtal som Vigverket? slu-
tit med sina entreprendrer under 2000-talet. Man har under den aktuella

2vigverket och Banverket slogs samman till Trafikverket i bérjan av 2010, men vi viljer att
referera till de tidigare namnen i de sammanhang da historiska forhallanden beskrivs.
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perioden investerat i medeltal ca 8 miljarder kr per ar vilket betyder att en
stor mingd storre och mindre atgirder av olika typ (motorvig, 2+1 vig,
reinvesteringar, ging- och cykelvig etc) upprepas ar efter dr. De dokument
som anvinds i planerings- och upphandlingsprocessen ir standardiserade
och finns dtminstone vid nigot tillfille under processens ging i elektronisk
form.

3. Kontrakten - ex ante

Forskningsprojektet inleddes med att ta fram en férteckning 6ver samtliga
diarieforda entreprenadupphandlingar som genomforts i Vigverkets regi-
oner mellan 2000 och 2009. Tabell 1 visar att 1 831 upphandlingar iden-
tifierades som relevanta fér fordjupad analys. Av dessa finns nu komplett
information om 1 354 upphandlingar (varav somliga innehéller mer in ett
kontrakt och dirmed mer 4n en observation) medan nigon del av informa-
tionen saknas for 142 projekt. For 335 upphandlingar - nistan en femtedel
av samtliga — saknas all information, dvs det har inte varit mojligt att hitta
det dokument som motiverar valet av uppdragstagare, det s k utvirderings-
protokollet. Ett sdidant dokument ska enligt lag diarieforas. Anbudssum-
man for de 1 455 kontrake dir vi har tillgéng till anbuden ger ett totalt kon-
traktsvirde pa knappt 37 miljarder kr, vilket bor motsvara ungefir hilften
av de totala investeringarna under perioden.

Cirka 9o procent av kontrakten idr utférandeentreprenader. Det inne-
bir att Vigverket har det juridiska ansvaret for ritningen och tar fram ett
forfrigningsunderlag med en mingdférteckning som specificerar exakt
vilka arbetsuppgifter som ska utféras och i vilken mingd - t ex kubikmeter
bergschakt, meter viltstingsel, kvadratmeter asfalt av olika kvalitéer, antal
trid som ska fillas etc - for att bygga en ny vig. Entreprenorernas anbud
bestar av ett styckpris for varje angiven kvantitet och i allméinhet antas det
anbud som ger ligst totalkostnad nir priser och volymer multipliceras med
varandra.

I praktiken kommer mingdernaattavvika frin den ursprungliga bedom-
ningen, vilket accepteras inom vissa grinser. Dirutéver uppstar inte sillan
behov av dndrings- och tilliggsbestillningar som en konsekvens av oférut-
sedda behov eller nya 6nskemal. Priset for sddana tilliggsavtal faststills vid
forhandlingar mellan bestillare och utférare. Detta innebir ate det slutliga
priset av flera skil kan avvika frin anbudspriset.

Cirka en tiondel av kontrakten avser totalentreprenad. Till skillnad frin
en utférandeentreprenad ir det di de entreprendrer som limnar anbud,
inte Vigverket, som ansvarar for projekteringen. Sjilvfallet innebir detta
ett visst matt av dubbelarbete, eftersom alla budgivare maste genomféra
dtminstone en oversiktlig projektering innan anbud kan limnas. A andra
sidan kan projekteringen bittre anpassas till entreprenérens kostnadsfor-
héllanden och man fir utrymme att testa egna losningar pé hur uppdraget
ska genomféras. Totalentreprenader ersitts i storre utstrickning mot ett
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Region Totaltantal utvalda Projekt med full-  Projekt dir information saknas
upphandlingar stindiga uppgifter Delvis Helt
Mitt 328 208 8 112
Milardalen 124 87 19 18
Norr 555 399 90 66
Skine 137 131 0 6
Stockholm 117 67 20 30
Sydost 121 92 3 26
Viist 449 370 2 77
Summa 1831 1354 142 335

Killa: Pagiende forskningsprojekt.

fast pris, men dven for denna typ av avtal kan dndrings- och tilliggsuppdrag
tillkomma.? Jimfor vidare Mandell och Nilsson (2011).

4. Ekonomiredovisning - ex post

Ettsyfte i KKV-projektet var attjimfora avtalad kostnad med faktisk resurs-
forbrukning. For detta indamal har vi fitc uttag ur Vigverkets version av
ekonomiredovisningssystemet Agresso.

Vigverkets anvindning av begreppet objektnummer visade sig vara av
central betydelse for kostnadsuppféljningarna. Forsta gingen en ny projek-
tidé provas, inte sillan i samband med en férstudie, tas det ut ett nytt sidant
nummer som f6ljer atgirden genom dess ”levnad” och som bl a anvinds
bide dd eninvestering prioriterasiniregeringensinvesteringsplan och diett
projekt upphandlas. Om investeringen bryts ned i flera upphandlingar kan
nya objektnummer skapas for var och en av dessa. I ekonomiredovisningen
kan inkomna fakturor bokas mot objektnummer. Det ska vara mojligt ate
ocksé se de kostnader som Vigverket sjilvt har lagt ner pa ett projekt.

Sa langt principerna. I praktiken saknas ofta information i Agresso om
ett objektnummer som kan kopplas till upphandlingen. Det har endast varit
mojligt att matcha samman en observation frin avtal med en observation i
ekonomiredovisningen i 698 av 1 352 fall, dvs ndgot mer 4n hilften. Kvoten
mellan kostnad ex ante och ex post i dessa projekt varierar mellan nistan
noll och over fyra (jfr figur 2) med ett medelvirde pé 1,09, dvs ett genom-
snittligt kostnadsoverskridande pd ¢ procent.

Minga projekt har emellertid en ldgre kostnad dn i det ursprungliga kon-
traktet. En forklaring skulle kunna vara atc projektet dnnu inte slutforts.
Nir man tar bort pigiende projekt aterstar 522 investeringar och kostnads-
overskridandet okar till i genomsnitt 11,5 procent. Fortfarande finns dock
ménga projekt dir de slutliga rapporterade kostnaderna ir ligre in vad som
initialt kontrakterats.

3 KKV-projektet pagér for nirvarande en analys av dessa anbudsdata.
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Figur2
Kostnadsutfall fér
698 Vigverksinves-
teringar. Om x=1 ir
utfallet detsamma
som den kontrakte-
rade kostnaden
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Killa: Pigiende forskningsprojekt.

Vid forsta anblicken ir detta forstis glidjande, men vid nirmare efter-
tanke ir det tveksamt om resultatet verkligen kan stimma. Som kontrakten
ir utformade har nimligen utféraren mycket svaga incitament att ”limna
pengar pi bordet”, dvs att genomféra sitt uppdrag pa ett sitt som innebir
att bestéllaren kommer billigare undan. Det dr dirfor inte rimligt att tro
att s& méinga projekt fortfarande har kostnader som ir ligre 4n vad som
ursprungligen kontrakterats.

En trolig forklaring till att ménga projeke tycks bli billigare dn avtalat
ir att Agresso inte anvinds pa avsett sitt. Vi har sett flera exempel pé detta.
Nir storre projeke delas upp i flera delar gors detta i praktiken pé ett sitc
som forsvirar mojligheten att folja delprojekten over tid. Fér manga projekt
har kostnader "flyttats bort”, dvs omforts till andra objektnummer, oklart
vilka. Aven om det skulle finnas rimliga forklaringar till sidana omforingar
blir det i praktiken omdjligt att koppla samman fakturans identitet med det
upphandlade kontraktet.

5. Uppfoljning mot plan
Uppfoljning av upphandlingar kan uppfattas som en teknikalitet med
begrinsat allminpolitiskt intresse. Men fér att kunna félja de projekt som
regeringen beslutat ska ingd i en investeringsplan behovs en koppling fran
kostnadsutfall for upphandlingar inte bara till de kontrakt som tecknats
utan ocksi tillbaka till de ursprungliga planprojekten. I ett separat projekt
som finansierades av Vigverket har det visat sig att inte heller denna kopp-
ling kan goras (Pyddoke 2011).

Detta ska ses mot bakgrund av en tidigare analys av kostnadsutfallet i

4 Diremot kan projekten forstas bli billigare in ndgot av de kostnadsestimat som gors innan
projektet upphandlas.
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svenska transportinfrastrukturinvesteringar. Riksrevisionsverket (1994)
gav Vigverket och Banverket skarp kritik for stora kostnadséverskridan-
den. Regeringen beslutade dirfor att myndigheterna i sina rsredovisningar
skulle redogora for kostnadsutfallet f6r de projekt som beslutas i de natio-
nella infrastrukturplanerna. Detta har ocksa gjorts och i dag finns det ca 170
fardigstillda och efterkalkylerade projekt.

Efterkalkylerna baseras emellertid inte pa redovisningssystemet. I stil-
let har en centralt placerad tjinsteman tagit kontakt med den ansvarige
projektledaren och ekonomichefen i den region dir projektet genomforts.
Dessa har beskrivit kostnadsutfallet och har pa sa sitt limnat underlag for
den information som &terfinns i drsredovisningen. Regeringen beslutade
ocksé att de projekt dir det visar sig att kostnaderna blir visentligt hogre dn
i planen skulle skickas tillbaka till regeringen fér férnyad prévning. Detta
kan tolkas som att man ansdg att verken inte har mandat att frice laca kost-
naderna stiga for projekt som beslutats av regeringen med en viss kostnads-
ram.’

Redovisningen styrs uppenbarligen av andra mal dn att det ska vara litt
att f6lja upp planprojektens och upphandlingarnas kostnader i efterhand.
Varken Riksrevisionsverket eller numera Riksrevisionen har emellertid rik-
tat ndgon kritik mot att redovisningssystemet inte kan anvindas {6r efter-
kalkyler eller f6r avstimning mot upphandlade kontrakt och planbeslut.

6. Omojligt att systematiskt folja upp resurs-
anvindningen

Riksdagen ger drliga anslag till offentliga myndigheter, i Vigverkets fall ett
anslag for drift och underhall och ett annat for investeringar. De medel som
reserverasidet drliga regleringsbrevet bryts direfter ner inom myndigheten
for att fordelas mellan regioner. Uppfoljningar gors med syfte att sikerstilla
att den av riksdagen beslutade tilldelningen inte 6verskrids. Eftersom vare
sig ansvarigt departement, Riksrevisionen eller nigon annan frigar efter
uppféljningar pa projektniva sd har inte heller Trafikverket intresse av det-
ta. Vir beddmning ir att de projektvisa uppfoljningar som sannolikt gors pa
regional niva inte matchas av en kultur dir samlade uppféljningar genom-
fors med syfte att lira for framtida verksamhet.

Det KKV-finansierade forskningsprojektet omfattade dven de inves-
teringsprojekt som upphandlades av Banverket under samma tidsperiod.
Problemen tycks dir ha varit innu stérre. Av ca 1 6oo upphandlade investe-
ringar under tiodrsperioden har det endast varit mojligt att identifiera 550
projekt i diarierna. Nistan 1 ooo handlingar saknas helt eller innehaller
endast ofullstindig information. Ett ytterligare problem ir att det saknas
en motsvarighet till Vigverkets objektnummer som (i princip) skulle gora

5 1 Norge har man ett system dir stora offentliga projekt (éver 750 miljoner NOK) miste
genomg3 tva kvalitetssikringar i planeringsstadiet, bide hos Regering och Stortinget. Lis mer
pa www.concept.ntnu.no
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det méijligt att koppla samman kontrakt med kostnadsutfall. Det dr dirfor
inte mojligt ate 6ver huvud taget folja upp Banverkets resursanvindning
under 2000-talet.

Observationerna sammanfaller med den kritik som framférs av Riks-
revisionen i tvd granskningar av kostnadskontrollen i stora vig- respektive
jarnvigsinvesteringar (RiR 2010:25 och RiR 2011:6). Vad vi dessutom kun-
nat konstatera ir att det i nuliget faktiskt inte ens ir majligr att genomféra
uppfoljningar annat in med stora insatser for att i efterhand och manuellt
forsoka folja beslut och betalningsstrommar.

7. Varfor brister uppfoljningen?

Det dr svart att tinka sig att en verksamhet kan genomféras pa ett effektive
sitt om det saknas kunskap om vad man dstadkommit och till vilka kostna-
der. Mycket talar ocksa for att man i vighéllningen, en del av den verksam-
hetsgren som i nationalrikenskaperna kallas bygg- och anliggningsbran-
schen, har problem med svag produktivitetsutveckling, dvs att kostnaderna
Okar snabbare dn i andra delar av samhillet; se vidare SOU 2002:115, Stats-
kontoret (2009) och kapitel 11 i Nilsson (2009).

Man kan med ett enkelt modellresonemang formalisera den limpliga
omfattningen av uppfoljning. Anta att det finns en potentiell drlig bespa-
ring (B) att gbra om man uppticker att dagens forfarande kan forbittras.
Man kan lita p representera sannolikheten for att uppfoljningen identifierar
sddana besparingar medan r dr diskonteringsrintan. Om (transaktions-)
kostnaden f6r att genomféra uppfoljningar uppgér till 7'ir det samhillseko-
nomiskt lampligt att genomfora uppfoljningar si linge som T'<pB/r.

Om det dr kostsamt att genomfora uppfoljningar bor detta goras i blyg-
sam omfattning. Vart forskningsprojekt har emellertid visat att det i stillet
torde vara mycket billigt eftersom den information som behévs vid nigon
tidpunkt finns tillginglig redan i dag, om 4n av andra skil.

Alla upphandlingar méaste dokumenteras och s& sker ocksa (iven om
handlingar uppenbarligen forkommer). Ett utvirderingsprotokoll upp-
rittas som bl a anger vilka anbud som limnats, vem som har vunnit och
motivet fér detta. Denna information har vi i forskningsprojektet med stu-
denters hjilp kodat in men den skulle uppenbarligen ha kunna sparas elek-
troniskt redan fran borjan.

Alla inkomna fakturor maste attesteras och skrivas in i ekonomiredovis-
ningssystemet. Ocksé detta sker redan i dag och i Vigverkets fall finns dess-
utom en arkitektur fér hur informationen kan struktureras for att under-
litta uppfoljningsarbetet. Problemeti dag tycks vara att dessa principer inte
foljs i praktiken.

Vir slutsats dr entydigt att kostnadsargumentet mot uppfoljningar ir
ohallbart. Frigan ir da varfor det saknas kostnadsuppféljningar pd pro-
jektniva. Alternativa tinkbara forklaringar kan samlas under fyra huvud-
rubriker.
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8. Det beror pA myndigheten

En niraliggande forklaring dr att man pd myndighetsniva inte har ndgon
egen nytta av att genomfora uppfoljningar. Forklaringen baseras pd en vari-
antav den s k ratcheteffekten® som bl a kan anvindas for att forklara varfér det
ir svart att styra byrikratier: Om en myndighet fitt en resurstilldelning och
ett produktionsmél kan man ha anledning att anviinda hela resursmingden
for att tillgodose mélet, trots att det hade kunnat vara mojligt ate klara mélet
med en lagre resursférbrukning.

Overfort pa Vigverket skulle myndigheten, med denna forklaring, inte
ha nigot att vinna pé att avsloja exakt hur en verksamhet genomférts och
vad det kostat. Skilet dr att "nigon” skulle kunna komma pi att det vore
mojlige att genomfora projekten pé ett bittre och/eller billigare sidte. Om
detta alternativa tillvigagingssitt kriver mer anstringning av organisatio-
nen in dagens forfarande ir det lika bra att inte vara alltfér tydlig med hur
verksamheten genomforts.

For att aterknyta till vir enkla modell kan vi for enkelhets skull anta att
hela utvirderingskostnaden men bara andelen @ av besparingarna faller
pd myndighetens budget. Det kan ocksé vara si att besparingar kan géras
genom att myndighetens personal arbetar hardare. Kostnaden for detta
ir visserligen en samhillsekonomisk kostnad men for myndighetens per-
sonal kommer sddana kostnader att viga tyngre 4n intikter som fordelas
over hela samhillet; detta dr ocks3 ett skil till att anta att @ ir mindre dn
ett. Myndighetens beslutsregel blir dd att genomféra utvirderingar om och
T < p =@ * B/r. Uppfdljningens omfattning blir dirmed mindre 4n vad som
vore samhillsekonomiskt rationellt.

9. Detir friga om troga omstillningsprocesser

Det ir nu ca 40 4r sedan staten limnade ett system dir budgeten detalj-
specificerades pd inputsidan. Riksdagen beslutade exempelvis hur ménga
anstillda varje myndighet skulle ha och vilka l6ner som skulle betalas ut.”
Behovet av uppfoljningar var begrinsat eftersom man pd myndighetsniva
stringt taget inte hade domvirjo 6ver viktiga vardagsbeslut.

Sadana budgetar har ersatts av en struktur dir riksdagen faststiller en
arlig tilldelning for olika verksamhetsomriden som ska anvindas pa ett
sitt som bidrar till att tillgodose overgripande (trafik-)politiska mal. Inom
ramen for denna struktur pa anslagstilldelning och mal genomférde Vig-
verket fram till mitten av 199o-talet en stor del av drift- och underhélls-
verksamheten i egen regi. Under denna tid var det svért att halla isir kost-
naderna for administration fran kostnaderna for snoréjning och lagning av
potthal och frin den uppsjo andra uppdrag som man utférde. Som framgéar
av Nilsson (1985) innebar detta ocksé att det var svart att skilja kostnaderna

6 Milgrom och Roberts (1992) f6r en diskussion om ratcheteffekten som en viktig forklaring
till Sovjetunionens ekonomiska forfall.

Under en tid beslutade riksdagen ocksé om exempelvis biljettpriser pé olika linjer i SJs jarn-
vigsnit och t o m om utseendet pd konduktorens uniform.
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for den egna administrationen frin arbetet pd vig, vilket medférde stora
svarigheter att folja upp verksamheten.

Konkurrensutsittningen kom i grunden att forindra organisationens
uppdrag, men man kan tinka sig att man fortfarande lever kvar i en bild
av den egna verksamheten som innebir att det 4r meningslost ate forsdka
genomfora uppfoljningar: Upphandling ses fortfarande som en stédverk-
samhet. Kelman (2002) pekar pé att upphandling och kontraktshantering
tvirtom bor ses som huvuduppdraget {6r denna typ av organisationer. Men
eftersom man inte tror att det gir ate f6lja upp verksamheten, bl a dirfor ate
varje investering anses vara unik, har man helt enkelt inte kunskaper om
vad man borde gora. Med denna tolkning lever man i en virld dir den form
av rationalitet som modellen ovan ger uttryck for inte spelar nigon roll.

10. Ett underbemannat regeringskansli

I en delrapport till Kommunikationskommittén drogs slutsatsen att styr-
ningen av myndigheterna i sektorn hade liten koppling till de transportpo-
litiska méilen och att drsredovisningarna i liten grad inneholl information
om maluppfyllelse (Statskontoret 1996). Man rekommenderade dirfor
regeringen att férandra sin styrning i sddan rikening. Resultaten blev att
betydligt mer uppmirksamhet kom att riktas mot i vilken utstrickning bl a
Vigverket uppnadde sina mal. Sedan bérjan av 199o-talet har ocksa styr-
ningen av statliga myndigheter i allminhet genomgite drastiska forind-
ringar i sidan riktning.

Motsvarande krav pd att f6lja upp kostnadseffektiviteten i verksamheten
har emellertid inte formulerats. Det har ocksi papekats av flera utredningar
att regeringskansliets kapacitet for att styra myndigheternas ekonomiska
verksamhet ir liten (se t ex Molander m fl 2002). Tjinsteminnen i reger-
ingskansliet kan endast i begrinsad utstrickning initiera mer preciserade
krav pa redovisning i myndigheter. Med denna tolkning lever inte heller
regeringskansliet i en virld av ekonomisk rationalitet.

11. Svaret miste sOkas hos politikerna

Dessa hypoteser méste stillas mot att myndigheten har ett uppdrag frin
regeringen och i slutinden fran de folkvalda. Om man inte vill visa upp vad
man har dstadkommit, eller om man inte insett att det férindrade uppdraget
borde féranleda ett reviderat tillvigagangssitt for att genomfora verksam-
heten, varfor har inte kloka politiker pekat med hela handen och instruerat
tjdinsteminnen att agera annorlunda? Finns det rationella forklaringar till
att politiskt valda representanter for folket inte efterfrigar information?
For att kunna siga ndgot om detta krivs att man formulerar tankar om
vad som driver politiker. Ofta kontrasteras osjilvisk strivan efter effektivi-
tet och samhillsnytta mot maximering av politikernas personliga nytta; se
t ex Persson och Tabellini (2000). Om man tror att politiker ir altruistiska
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samhillsférbittrare bor en rationell forklaring innebira att den nuvarande
ordningen faktiskt ir samhillsekonomiskt motiverad eller sd har politikerna
gjort ett felaktigt — men vilmenat - val, t ex pd grund av missuppfattningar
om hur kostsam informationsinhimtningen ir.

Det alternativa antagandet ir att politiker ir opportunistiska maxime-
rare av den egna nyttan. Detta kan te sig cyniskt, men ir egentligen samma
antaganden som i vira modeller gérs om andra agenter i samhillet. Barro
(1973) studerar en situation nir politiker och viljare har olika mél och visar
att risken att forlora kommande val i viss man - men inte fullt ut - leder till
att politiker agerar i viljarnas intresse. Ferejohn (1986) bygger vidare pd
dessa tankar och infogar bl a en informationsasymmetri i modellen med
foljd att viljarna inte kan observera politikernas handlande, utan bara dess
konsekvenser. Den opportunistiske politikern kommer d4 att kunna utnytt-
ja sitt informationsovertag for att tillskansa sig en hogre nytta. Overfort pa
vartfall sa skulle politikerna ha svaga incitament fér informationsinsamling
eftersom detta skulle kunna leda till att viljarna blir bittre informerade och
politikerna gir miste om sitt informationsoévertag. Uppfoljningar innebir
dé en politisk risk.

Liksom for myndigheten tinker vi oss att endast en andel 0 <1 av sam-
hillsnyttan B ingdr i politikerns nyttofunktion — men hir tinker vi oss att
samma forhallande giller dven f6r utvirderingskostnaden 7. Det ir ju myn-
dighetens personal som riskerar att behova jobba hirdare i framtiden, inte
politikern. Om vi bara ser till kostnader och intikter for utvirderingen som
sddan finns inga uppenbara skil till ate politikerns beslutssituation systema-
tiskt avviker frin samhillets.

Det finns ocksa en risk f6r att press och allmidnhet inte ligger skulden fér
det sloseri som eventuellt uppdagas pé tjinsteminnen, utan pi politikern;
ldgre kostnader i all dra, men dnnu bittre ir lugn och ro. Detta innebir en
politisk kostnad som vi kan kalla P. En kompletterande forklaring r att
politikerns diskonteringsrinta (s) kan tinkas vara storre 4n den samhills-
ekonomiska rintan (s>7). S kan vara fallet eftersom politikern I6per en
risk att inte viljas om, vilket innebir att han eller hon inte kan dra nytta av
besparingar som ligger langt in i framtiden.

Sammanfattningsvis blir politikernas beslutsregel att pibjuda att utvird-
ering ska ske om

9*T+P—(9*p*§)>T—(p*§):

Politikerna kommer att agera som om de kostnader som ér forenade med
arbetet att genomfora uppféljningar vore hogre in den samhillsekonomis-
ka kostnaden och som om den upplevda nyttan vore ligre an samhillets
nytta.

Mot ovanstiende resonemang kan anforas ett argument i linje med
McCubbins och Schwartz (1984). De gor en distinktion mellan att kon-
trollera myndigheternas agerande genom ”polispatrullering” eller genom
”brandlarm”. ”Patrullering” innebir att politiker aktivt soker information
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for att uppticka nir — och motverka att - myndigheterna gor ndgot odnskat,
t ex inte agerar pi ett kostnadseffektivt sitt. ”Brandlarmsmodellen” inne-
bir i stillet ate politikerna sitter upp ett antal regler om vad myndigheterna
ska gora och sedan overlater till andra - till allminhet, press, intresseorga-
nisationer, forskare etc - att sl larm om misskétsel observeras. McCubbins
och Schwartz argumenterar i sin artikel for att brandlarmsansatsen kan vara
att féredra. Om det har varit svenska politikers intention att anvinda sig av
brandlarmsansatsen, si ir denna artikel vart sitt att lita sirenerna tjuta!

12. Vilken forklaringsmodell ska vi tro pa»

Det gér inte att pd nigot enkelt sitt faststilla vilket av ovanstiende reso-
nemang som bist férklarar dagens situation. Det dr emellertid uppenbart
att en overgang till mer systematiska uppfoljningar forutsiteer ett politiskt
engagemang. Skilet ir att en sidan uppfoljning sedan linge hade kunnat
goras. Att sd inte skett tyder pé att det krivs ndgon form av tvang.

Den kanske vanligaste forklaringen till bristen pd kostnadskontroll
ir okunskapsargumentet; ”om vi hade vetat si hade vi givetvis...”. Men
Myndighetsférordningens (SFS 2007:515 ) tredje paragraf gor det tydligt ate
bade regering och myndighet faktiskt har ansvar for att veta: ”Myndighe-
tens ledning ansvarar infor regeringen f6r verksamheten och ska se till att
den bedrivs effektivt .. ., att den redovisas pa ett tillforlitligt och rattvisande
sitt samt att myndigheten hushéllar vil med statens medel.” Det idr dirfor
inte acceptabelt att inga beslutsfattare efterfrigar systematiska kostnads-
uppféljningar av en verksamhet med s stor resursférbrukning som vi hir
talar om.

13. Policyslutsatser

Utgéngspunkten for det forskningsprojekt som syftat till att férdjupa kun-
skaperna om upphandlingar i offentlig sektor har varit att belysa verksam-
hetens kostnader. Den underliggande tanken ir att det ér littare att folja
upp kostnader in att férsoka mita nytta i form av hur mycket vigar som
byggs, hur vil vintervigunderhéllet fungerar och hur lyckosam man varit
med att hdlla nere trafikolyckorna. Det har emellertid visat sig att systema-
tiska kunskaper om kostnader for byggande, drift och underhall av landets
vigar pa kontraktsnivd i praktiken ir icke existerande.

Det dr inte uppenbart om bristerna ir en specifikt svensk foreteelse eller
om det forhiller sig pa likartat sitt ocksa i andra linder. I tva fall kinner vi
frén litteraturen till att det dr mojligt att genomfora uppfoljningar av den art
som hir efterfrigas. Bajari m fl (2007) jaimfoér kontrakterade med faktiska
kostnader for upphandlade vigbeliggningskontrake. Uppgifterna har him-
tats frin California’s Department of Transportation. Italien har en sirskild
myndighet for insamling av information om upphandlingar, Aushority for
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the Supervision of Public Contracts for works, services and supplies. Utover de ana-
lyser man sjilv genomfor har detta resulterat i ett betydande antal veten-
skapliga publiceringar.

Genomgingen har illustrerats med situationen hos Vigverket under
de forsta ca 10 dren av 2000-talet, men vi har konstaterat att problemen
vid Banverket under samma period i realiteten var dnnu storre. Parallellt
genomfordes ocksa ett forsok att systematiskt flja upp kostnader och pre-
stationer i den kollektivtrafik som upphandlas av landets trafikhuvudmin,
en i varje lin eller region. Det ir sldende hur likartad situationen 4r ocksa i
denna del av offentlig sektor; se vidare Nilsson (2011) och Nilsson och Jons-
son (2011).

Vi har inte underlag for att dra slutsatser om situationen i andra delar
av offentlig sektor ir bittre eller simre 4n inom transportsektorn. Det ir
emellertid uppenbart att minga av de foreteelser som beskrivs i media kan
komma i en ny dager om det visar sig att man ocksi dir dr dilig p att gora
uppfoljningar. Exempelvis torde det vara svdrare att fi utrymme for den
form av korruption som nu domstolsbehandlas i Goteborg om man med
systematiska uppféljningar jimfor samma verksamhet som utférs i olika
delar av en storre organisation.

Delegering av politiskt ansvar bor atféljas av dterféring av kunskap om
resultat av verksamheten: S hir mycket avsattes och vi ville ha vissa akti-
viteter genomforda; si hir mycket forbrukades och resultatet blev féljande.
Tarschys (2002) menar emellertid att en sddan systematisk kunskapsaterfo-
ring saknas i Sverige, vilket ir samma observation som hir gjorts for en del
av den offentliga sektorns verksamhet.

Uppfdljning och utvirdering ska inte bara kunna goras av den ome-
delbara huvudmannen - exempelvis en myndighet eller ett departement
- utan ocksi av andra - forskare, intressegrupper, opposition, enligt brand-
larmsmodellen. Detta pekar pd nyttan av transparens, exempelvis genom
att grunddata av den typ som hir efterfrigas gors tillginglig via internet.
Se ocksd Wolak (2004) fér motsvarande slutsatser om behovet av data f6r
elmarknaden.

Vinoterar vidare att den uppfoljning som genomforts i SNS regi av kon-
kurrensutsittningen i vilfardssektorn (Hartman m fl 2011) dr forenad med
likartade problem. Ytterligare exempel som diskuteras flitigt i media 4r poli-
sens resursanvindning och Finanspolitiska radets granskning av regering-
ens ekonomiska politik. Framfor allt ir det sliende hur man fran centralt
politiskt hall tycks sakna intresse for att bygga upp informationsinsamling
som gor det mojligt att i efterhand konstatera vad som blev bra och déligt.
Detta dr sirskilt anmérkningsvirt med tanke pé att den datainsamling som
behovs for uppfoljning inda genomfors av andra skil. Vad som krivs ar dér-
for ett politiskt engagemang i att formulera frigor och att regelbundet kriva
svar i form att [6pande uppféljningar.

8 http://www.avep.it/portal/public/classic/_english.
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