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Vart tar pengarna vägen? 
– Om behovet av bättre uppföljning
för ökad effektivitet i offentlig sektor  

Det är inte möjligt att följa kostnaderna för infrastrukturinvesteringar från 
regeringens investeringsplan och riksdagens budgetbeslut till kostnaden vid 
upphandlingstillfället och till slutlig resursförbrukning. I uppsatsen diskuteras 
tänkbara förklaringar. Oavsett anledning är bristen på uppföljning problema-
tisk eftersom både den interna styrningen och regeringskansliets styrning av 
myndigheten försvåras. Det mesta talar för att det till mycket begränsade kostna-
der går att utforma system som gör det möjligt att dra lärdomar av både goda och 
mindre goda erfarenheter och därmed förbättra kostnadseffektiviteten i offentlig 
sektor.

Politik handlar om att förändra och förbättra, om nysatsningar och refor-
mer, om vinnare och förlorare och om en hägrande framtid där åtminstone 
de flesta ska få det ännu bättre än i dag. Det är inte lika lockande att titta i 
backspegeln. Men utan uppföljning är det svårt att veta om det vi gjorde igår 
och gör i dag verkligen fungerar väl: Får vi ut det vi ville av de pengar som 
förbrukas av stat, landsting och kommun? Hade det räckt med mindre? Är 
det möjligt att med förändringar i framtiden få ut mer för skattebetalarnas 
pengar?

Sveriges med alla mått mätt stora offentliga sektor ger särskild anledning 
att förhålla sig till denna typ av frågor. I den här uppsatsen gör vi nedslag 
när det gäller en specifik del av den offentliga sektorns verksamhet, nämli-
gen verksamhet som upphandlas i konkurrens. Detta fokus är betydelsefullt 
med tanke på att upphandlingarna omfattar mellan 15 och 20 procent av 
landets totala resursanvändning1 och med tanke på att betydande delar av 
offentlig sektor under de senaste 20 åren övergått från produktion i egen 
regi till upphandling i konkurrens. Uppsatsens huvudexempel är väghåll-
ning där staten numera inte alls längre gräver, schaktar och asfalterar utan 
köper allt arbete av kommersiella företag.

Vårt huvudbudskap är att det inte är möjligt att följa upp de kontrakt 
som upphandlats av Vägverket under de senaste 10 åren: Det går inte att 
jämföra faktiskt kostnadsutfall med kontrakterad kostnad och inte heller 
med den investeringsplan som regeringen ursprungligen fattat beslut om. 
Det är inte heller möjligt att jämföra projekt som upphandlats med olika 
metoder i syfte att utveckla upphandlings- och kontraktsmetodiken. 

Vårt huvudexempel kan vara toppen på 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 på att möjligheten att lära av goda och dåliga erfarenheter inte heller 
tas tillvara i andra delar av offentlig sektor. Vi försöker därför också belysa 
varför riksdagens, landstingens eller kommunfullmäktiges ledamöter inte 
är intresserade av hur de medel man reserverar används.

1. Konstitutionell delegering och transportsektorn
Figur 1 sammanfattar den delegering av makt i Sverige som härrör från de 
beslut som fattas av folket i allmänna val. Inom transportsektorn fattar 
riksdagen beslut om normerna för politiken i form av transportpolitiska 
principbeslut. Dessutom omvandlar årliga budgetbeslut dessa princi-
per till faktisk handling i form av anslag för drift, underhåll och investe- 
ringar.

Regeringens äskande av anslag baseras på de prioriteringar som reger-
ingen för i en långsiktig plan som revideras vart fjärde år. Efter riksdagens 
budgetbeslut kan infrastrukturmyndigheten – sedan år 2010 Trafikverket 
– genomföra sina investeringsprojekt och använda resurser för drift och 
underhåll i olika delar av landet. För detta upphandlar man kommersiella 
entreprenörer i konkurrens. Det är således entreprenörerna som i handfast 
bemärkelse tillhandahåller de banor och vägar som används av tåg respek-
tive bilar och lastbilar.

2. Forskningsprojektet som blev något helt annat
Med syfte att bidra till en bättre förståelse av hur upphandlingar genom-
förs och vilka resultat man uppnår biföll Konkurrensverket (KKV) år 2010 
en ansökan som bl a avsåg en analys av de olika avtal som Vägverket2 slu-
tit med sina entreprenörer under 2000-talet. Man har under den aktuella 

2Vägverket och Banverket slogs samman till Trafikverket i början av 2010, men vi väljer att 
referera till de tidigare namnen i de sammanhang då historiska förhållanden beskrivs.

Figur 1
Den demokratiska 
ansvarsdelegeringen i 
Sverige

 

Folket • väljer

Riksdag • som utser

Regering • som använder

Myndigheter • som använder

Entreprenörer/
utförare

• som gör 
jobbet åt

Användarna



e
k
o
n
o
m

is
k
d
e
b
a
tt

46 j-e nilsson, m bergman, s mandell, j nyström och r pyddoke

perioden investerat i medeltal ca 8 miljarder kr per år vilket betyder att en 
stor mängd större och mindre åtgärder av olika typ (motorväg, 2+1 väg, 
reinvesteringar, gång- och cykelväg etc) upprepas år efter år. De dokument 
som används i planerings- och upphandlingsprocessen är standardiserade 
och finns åtminstone vid något tillfälle under processens gång i elektronisk 
form.

3. Kontrakten – ex ante
Forskningsprojektet inleddes med att ta fram en förteckning över samtliga 
diarieförda entreprenadupphandlingar som genomförts i Vägverkets regi-
oner mellan 2000 och 2009. Tabell 1 visar att 1 831 upphandlingar iden-
tifierades som relevanta för fördjupad analys. Av dessa finns nu komplett 
information om 1 354 upphandlingar (varav somliga innehåller mer än ett 
kontrakt och därmed mer än en observation) medan någon del av informa-
tionen saknas för 142 projekt. För 335 upphandlingar – nästan en femtedel 
av samtliga – saknas all information, dvs det har inte varit möjligt att hitta 
det dokument som motiverar valet av uppdragstagare, det s k utvärderings-
protokollet. Ett sådant dokument ska enligt lag diarieföras. Anbudssum-
man för de 1 455 kontrakt där vi har tillgång till anbuden ger ett totalt kon-
traktsvärde på knappt 37 miljarder kr, vilket bör motsvara ungefär hälften 
av de totala investeringarna under perioden.

Cirka 90 procent av kontrakten är utförandeentreprenader. Det inne-
bär att Vägverket har det juridiska ansvaret för ritningen och tar fram ett 
förfrågningsunderlag med en mängdförteckning som specificerar exakt 
vilka arbetsuppgifter som ska utföras och i vilken mängd – t ex kubikmeter 
bergschakt, meter viltstängsel, kvadratmeter asfalt av olika kvalitéer, antal 
träd som ska fällas etc – för att bygga en ny väg. Entreprenörernas anbud 
består av ett styckpris för varje angiven kvantitet och i allmänhet antas det 
anbud som ger lägst totalkostnad när priser och volymer multipliceras med 
varandra. 

I praktiken kommer mängderna att avvika från den ursprungliga bedöm-
ningen, vilket accepteras inom vissa gränser. Därutöver uppstår inte sällan 
behov av ändrings- och tilläggsbeställningar som en konsekvens av oförut-
sedda behov eller nya önskemål. Priset för sådana tilläggsavtal fastställs vid 
förhandlingar mellan beställare och utförare. Detta innebär att det slutliga 
priset av flera skäl kan avvika från anbudspriset.

Cirka en tiondel av kontrakten avser totalentreprenad. Till skillnad från 
en utförandeentreprenad är det då de entreprenörer som lämnar anbud, 
inte Vägverket, som ansvarar för projekteringen. Självfallet innebär detta 
ett visst mått av dubbelarbete, eftersom alla budgivare måste genomföra 
åtminstone en översiktlig projektering innan anbud kan lämnas. Å andra 
sidan kan projekteringen bättre anpassas till entreprenörens kostnadsför-
hållanden och man får utrymme att testa egna lösningar på hur uppdraget 
ska genomföras. Totalentreprenader ersätts i större utsträckning mot ett 
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fast pris, men även för denna typ av avtal kan ändrings- och tilläggsuppdrag 
tillkomma.3 Jämför vidare Mandell och Nilsson (2011).

4. Ekonomiredovisning – ex post
Ett syfte i KKV-projektet var att jämföra avtalad kostnad med faktisk resurs-
förbrukning. För detta ändamål har vi fått uttag ur Vägverkets version av 
ekonomiredovisningssystemet Agresso. 

Vägverkets användning av begreppet objektnummer visade sig vara av 
central betydelse för kostnadsuppföljningarna. Första gången en ny projek-
tidé prövas, inte sällan i samband med en förstudie, tas det ut ett nytt sådant 
nummer som följer åtgärden genom dess ”levnad” och som bl a används 
både då en investering prioriteras in i regeringens investeringsplan och då ett 
projekt upphandlas. Om investeringen bryts ned i flera upphandlingar kan 
nya objektnummer skapas för var och en av dessa. I ekonomiredovisningen 
kan inkomna fakturor bokas mot objektnummer. Det ska vara möjligt att 
också se de kostnader som Vägverket självt har lagt ner på ett projekt.

Så långt principerna. I praktiken saknas ofta information i Agresso om 
ett objektnummer som kan kopplas till upphandlingen. Det har endast varit 
möjligt att matcha samman en observation från avtal med en observation i 
ekonomiredovisningen i 698 av 1 352 fall, dvs något mer än hälften. Kvoten 
mellan kostnad ex ante och ex post i dessa projekt varierar mellan nästan 
noll och över fyra (jfr figur 2) med ett medelvärde på 1,09, dvs ett genom-
snittligt kostnadsöverskridande på 9 procent. 

Många projekt har emellertid en lägre kostnad än i det ursprungliga kon-
traktet. En förklaring skulle kunna vara att projektet ännu inte slutförts. 
När man tar bort pågående projekt återstår 522 investeringar och kostnads-
överskridandet ökar till i genomsnitt 11,5 procent. Fortfarande finns dock 
många projekt där de slutliga rapporterade kostnaderna är lägre än vad som 
initialt kontrakterats. 

3I KKV-projektet pågår för närvarande en analys av dessa anbudsdata.

Tabell 1
Samlad redovisning 
av informationsin-
samling om Vägver-
kets upphandlingar

Region Totalt antal utvalda 
upphandlingar

Projekt med full-
ständiga uppgifter

Projekt där information saknas
Delvis                                  Helt

Mitt 328 208 8 112

Mälardalen 124 87 19 18

Norr 555 399 90 66

Skåne 137 131 0 6

Stockholm 117 67 20 30

Sydöst 121 92 3 26

Väst 449 370 2 77

Summa 1 831 1 354 142 335

Källa: Pågående forskningsprojekt.
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Vid första anblicken är detta förstås glädjande, men vid närmare efter-
tanke är det tveksamt om resultatet verkligen kan stämma. Som kontrakten 
är utformade har nämligen utföraren mycket svaga incitament att ”lämna 
pengar på bordet”, dvs att genomföra sitt uppdrag på ett sätt som innebär 
att beställaren kommer billigare undan. Det är därför inte rimligt att tro 
att så många projekt fortfarande har kostnader som är lägre än vad som 
ursprungligen kontrakterats.4

En trolig förklaring till att många projekt tycks bli billigare än avtalat 
är att Agresso inte används på avsett sätt. Vi har sett flera exempel på detta. 
När större projekt delas upp i flera delar görs detta i praktiken på ett sätt 
som försvårar möjligheten att följa delprojekten över tid. För många projekt 
har kostnader ”flyttats bort”, dvs omförts till andra objektnummer, oklart 
vilka. Även om det skulle finnas rimliga förklaringar till sådana omföringar 
blir det i praktiken omöjligt att koppla samman fakturans identitet med det 
upphandlade kontraktet.

5. Uppföljning mot plan
Uppföljning av upphandlingar kan uppfattas som en teknikalitet med 
begränsat allmänpolitiskt intresse. Men för att kunna följa de projekt som 
regeringen beslutat ska ingå i en investeringsplan behövs en koppling från 
kostnadsutfall för upphandlingar inte bara till de kontrakt som tecknats 
utan också tillbaka till de ursprungliga planprojekten. I ett separat projekt 
som finansierades av Vägverket har det visat sig att inte heller denna kopp-
ling kan göras (Pyddoke 2011).

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

4 Däremot kan projekten förstås bli billigare än något av de kostnadsestimat som görs innan 
projektet upphandlas.

Figur 2
Kostnadsutfall för 

698 Vägverksinves-
teringar. Om x=1 är 

utfallet detsamma 
som den kontrakte-

rade kostnaden

Källa: Pågående forskningsprojekt.
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svenska transportinfrastrukturinvesteringar. Riksrevisionsverket (1994) 
gav Vägverket och Banverket skarp kritik för stora kostnadsöverskridan-
den. Regeringen beslutade därför att myndigheterna i sina årsredovisningar 
skulle redogöra för kostnadsutfallet för de projekt som beslutas i de natio-
nella infrastrukturplanerna. Detta har också gjorts och i dag finns det ca 170 
färdigställda och efterkalkylerade projekt. 

Efterkalkylerna baseras emellertid inte på redovisningssystemet. I stäl-
let har en centralt placerad tjänsteman tagit kontakt med den ansvarige 
projektledaren och ekonomichefen i den region där projektet genomförts. 
Dessa har beskrivit kostnadsutfallet och har på så sätt lämnat underlag för 
den information som återfinns i årsredovisningen. Regeringen beslutade 
också att de projekt där det visar sig att kostnaderna blir väsentligt högre än 
i planen skulle skickas tillbaka till regeringen för förnyad prövning. Detta 
kan tolkas som att man ansåg att verken inte har mandat att fritt låta kost-
naderna stiga för projekt som beslutats av regeringen med en viss kostnads-
ram.5

Redovisningen styrs uppenbarligen av andra mål än att det ska vara lätt 
att följa upp planprojektens och upphandlingarnas kostnader i efterhand. 
Varken Riksrevisionsverket eller numera Riksrevisionen har emellertid rik-
tat någon kritik mot att redovisningssystemet inte kan användas för efter-
kalkyler eller för avstämning mot upphandlade kontrakt och planbeslut.

6. Omöjligt att systematiskt följa upp resurs-
användningen
Riksdagen ger årliga anslag till offentliga myndigheter, i Vägverkets fall ett 
anslag för drift och underhåll och ett annat för investeringar. De medel som 
reserveras i det årliga regleringsbrevet bryts därefter ner inom myndigheten 
för att fördelas mellan regioner. Uppföljningar görs med syfte att säkerställa 
att den av riksdagen beslutade tilldelningen inte överskrids. Eftersom vare 
sig ansvarigt departement, Riksrevisionen eller någon annan frågar efter 
uppföljningar på projektnivå så har inte heller Trafikverket intresse av det-
ta. Vår bedömning är att de projektvisa uppföljningar som sannolikt görs på 
regional nivå inte matchas av en kultur där samlade uppföljningar genom-
förs med syfte att lära för framtida verksamhet.

Det KKV-finansierade forskningsprojektet omfattade även de inves-
teringsprojekt som upphandlades av Banverket under samma tidsperiod. 
Problemen tycks där ha varit ännu större. Av ca 1 600 upphandlade investe-
ringar under tioårsperioden har det endast varit möjligt att identifiera 550 
projekt i diarierna. Nästan 1 000 handlingar saknas helt eller innehåller 
endast ofullständig information. Ett ytterligare problem är att det saknas 
en motsvarighet till Vägverkets objektnummer som (i princip) skulle göra 

5 I Norge har man ett system där stora offentliga projekt (över 750 miljoner NOK) måste 
genomgå två kvalitetssäkringar i planeringsstadiet, både hos Regering och Stortinget. Läs mer 
på www.concept.ntnu.no
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det möjligt att koppla samman kontrakt med kostnadsutfall. Det är därför 
inte möjligt att över huvud taget följa upp Banverkets resursanvändning 
under 2000-talet.

Observationerna sammanfaller med den kritik som framförs av Riks-
revisionen i två granskningar av kostnadskontrollen i stora väg- respektive 
järnvägsinvesteringar (RiR 2010:25 och RiR 2011:6). Vad vi dessutom kun-
nat konstatera är att det i nuläget faktiskt inte ens är möjligt att genomföra 
uppföljningar annat än med stora insatser för att i efterhand och manuellt 
försöka följa beslut och betalningsströmmar.

7. Varför brister uppföljningen?
Det är svårt att tänka sig att en verksamhet kan genomföras på ett effektivt 
sätt om det saknas kunskap om vad man åstadkommit och till vilka kostna-
der. Mycket talar också för att man i väghållningen, en del av den verksam-
hetsgren som i nationalräkenskaperna kallas bygg- och anläggningsbran-
schen, har problem med svag produktivitetsutveckling, dvs att kostnaderna 
ökar snabbare än i andra delar av samhället; se vidare SOU 2002:115, Stats-
kontoret (2009) och kapitel 11 i Nilsson (2009).

Man kan med ett enkelt modellresonemang formalisera den lämpliga 
omfattningen av uppföljning. Anta att det finns en potentiell årlig bespa-
ring (B) att göra om man upptäcker att dagens förfarande kan förbättras. 
Man kan låta p representera sannolikheten för att uppföljningen identifierar 
sådana besparingar medan r är diskonteringsräntan. Om (transaktions-)
kostnaden för att genomföra uppföljningar uppgår till T är det samhällseko-
nomiskt lämpligt att genomföra uppföljningar så länge som T<pB/r.

Om det är kostsamt att genomföra uppföljningar bör detta göras i blyg-
sam omfattning. Vårt forskningsprojekt har emellertid visat att det i stället 
torde vara mycket billigt eftersom den information som behövs vid någon 
tidpunkt finns tillgänglig redan i dag, om än av andra skäl. 

Alla upphandlingar måste dokumenteras och så sker också (även om 
handlingar uppenbarligen förkommer). Ett utvärderingsprotokoll upp-
rättas som bl a anger vilka anbud som lämnats, vem som har vunnit och 
motivet för detta. Denna information har vi i forskningsprojektet med stu-
denters hjälp kodat in men den skulle uppenbarligen ha kunna sparas elek-
troniskt redan från början.

Alla inkomna fakturor måste attesteras och skrivas in i ekonomiredovis-
ningssystemet. Också detta sker redan i dag och i Vägverkets fall finns dess-
utom en arkitektur för hur informationen kan struktureras för att under-
lätta uppföljningsarbetet. Problemet i dag tycks vara att dessa principer inte 
följs i praktiken. 

Vår slutsats är entydigt att kostnadsargumentet mot uppföljningar är 
ohållbart. Frågan är då varför det saknas kostnadsuppföljningar på pro-
jektnivå. Alternativa tänkbara förklaringar kan samlas under fyra huvud-
rubriker.
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8. Det beror på myndigheten
En näraliggande förklaring är att man på myndighetsnivå inte har någon 
egen nytta av att genomföra uppföljningar. Förklaringen baseras på en vari-
ant av den s k ratcheteffekten6 som bl a kan användas för att förklara varför det 
är svårt att styra byråkratier: Om en myndighet fått en resurstilldelning och 
ett produktionsmål kan man ha anledning att använda hela resursmängden 
för att tillgodose målet, trots att det hade kunnat vara möjligt att klara målet 
med en lägre resursförbrukning.

Överfört på Vägverket skulle myndigheten, med denna förklaring, inte 
ha något att vinna på att avslöja exakt hur en verksamhet genomförts och 
vad det kostat. Skälet är att ”någon” skulle kunna komma på att det vore 
möjligt att genomföra projekten på ett bättre och/eller billigare sätt. Om 
detta alternativa tillvägagångssätt kräver mer ansträngning av organisatio-
nen än dagens förfarande är det lika bra att inte vara alltför tydlig med hur 
verksamheten genomförts.

För att återknyta till vår enkla modell kan vi för enkelhets skull anta att 
hela utvärderingskostnaden men bara andelen     av besparingarna faller 
på myndighetens budget. Det kan också vara så att besparingar kan göras 
genom att myndighetens personal arbetar hårdare. Kostnaden för detta 
är visserligen en samhällsekonomisk kostnad men för myndighetens per-
sonal kommer sådana kostnader att väga tyngre än intäkter som fördelas 
över hela samhället; detta är också ett skäl till att anta att     är mindre än 
ett. Myndighetens beslutsregel blir då att genomföra utvärderingar om och 
                              . Uppföljningens omfattning blir därmed mindre än vad som 
vore samhällsekonomiskt rationellt.

9. Det är fråga om tröga omställningsprocesser
Det är nu ca 40 år sedan staten lämnade ett system där budgeten detalj-
specificerades på inputsidan. Riksdagen beslutade exempelvis hur många 
anställda varje myndighet skulle ha och vilka löner som skulle betalas ut.7 
Behovet av uppföljningar var begränsat eftersom man på myndighetsnivå 
strängt taget inte hade domvärjo över viktiga vardagsbeslut.

Sådana budgetar har ersatts av en struktur där riksdagen fastställer en 
årlig tilldelning för olika verksamhetsområden som ska användas på ett 
sätt som bidrar till att tillgodose övergripande (trafik-)politiska mål. Inom 
ramen för denna struktur på anslagstilldelning och mål genomförde Väg-
verket fram till mitten av 1990-talet en stor del av drift- och underhålls-
verksamheten i egen regi. Under denna tid var det svårt att hålla isär kost-
naderna för administration från kostnaderna för snöröjning och lagning av 
potthål och från den uppsjö andra uppdrag som man utförde. Som framgår 
av Nilsson (1985) innebar detta också att det var svårt att skilja kostnaderna 

6 Milgrom och Roberts (1992) för en diskussion om ratcheteffekten som en viktig förklaring 
till Sovjetunionens ekonomiska förfall.
7 Under en tid beslutade riksdagen också om exempelvis biljettpriser på olika linjer i SJs järn-
vägsnät och t o m om utseendet på konduktörens uniform.
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för den egna administrationen från arbetet på väg, vilket medförde stora 
svårigheter att följa upp verksamheten. 

Konkurrensutsättningen kom i grunden att förändra organisationens 
uppdrag, men man kan tänka sig att man fortfarande lever kvar i en bild 
av den egna verksamheten som innebär att det är meningslöst att försöka 
genomföra uppföljningar: Upphandling ses fortfarande som en stödverk-
samhet. Kelman (2002) pekar på att upphandling och kontraktshantering 
tvärtom bör ses som huvuduppdraget för denna typ av organisationer. Men 
eftersom man inte tror att det går att följa upp verksamheten, bl a därför att 
varje investering anses vara unik, har man helt enkelt inte kunskaper om 
vad man borde göra. Med denna tolkning lever man i en värld där den form 
av rationalitet som modellen ovan ger uttryck för inte spelar någon 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 målen och att årsredovisningarna i liten grad innehöll information 
om måluppfyllelse (Statskontoret 1996). Man rekommenderade därför 
regeringen att förändra sin styrning i sådan riktning. Resultaten blev att 
betydligt mer uppmärksamhet kom att riktas mot i vilken utsträckning bl a 
Vägverket uppnådde sina mål. Sedan början av 1990-talet har också styr-
ningen av statliga myndigheter i allmänhet genomgått drastiska föränd-
ringar i sådan riktning.

Motsvarande krav på att följa upp kostnadseffektiviteten i verksamheten 
har emellertid inte formulerats. Det har också påpekats av flera utredningar 
att regeringskansliets kapacitet för att styra myndigheternas ekonomiska 
verksamhet är liten (se t ex Molander m fl 2002). Tjänstemännen i reger-
ingskansliet kan endast i begränsad utsträckning initiera mer preciserade 
krav på redovisning i myndigheter. Med denna tolkning lever inte heller 
regeringskansliet i en värld av ekonomisk rationalitet.

11. Svaret måste sökas hos politikerna
Dessa hypoteser måste ställas mot att myndigheten har ett uppdrag från 
regeringen och i slutänden från de folkvalda. Om man inte vill visa upp vad 
man har åstadkommit, eller om man inte insett att det förändrade uppdraget 
borde föranleda ett reviderat tillvägagångssätt för att genomföra verksam-
heten, varför har inte kloka politiker pekat med hela handen och instruerat 
tjänstemännen att agera annorlunda? Finns det rationella förklaringar till 
att politiskt valda representanter för folket inte efterfrågar information?

För att kunna säga något om detta krävs att man formulerar tankar om 
vad som driver politiker. Ofta kontrasteras osjälvisk strävan efter effektivi-
tet och samhällsnytta mot maximering av politikernas personliga nytta; se 
t ex Persson och Tabellini (2000). Om man tror att politiker är altruistiska 
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samhällsförbättrare bör en rationell förklaring innebära att den nuvarande 
ordningen faktiskt är samhällsekonomiskt motiverad eller så har politikerna 
gjort ett felaktigt – men välmenat – val, t ex på grund av missuppfattningar 
om hur kostsam informationsinhämtningen är.

Det alternativa antagandet är att politiker är opportunistiska maxime-
rare av den egna nyttan. Detta kan te sig cyniskt, men är egentligen samma 
antaganden som i våra modeller görs om andra agenter i samhället. Barro 
(1973) studerar en situation när politiker och väljare har olika mål och visar 
att risken att förlora kommande val i viss mån – men inte fullt ut – leder till 
att politiker agerar i väljarnas intresse. Ferejohn (1986) bygger vidare på 
dessa tankar och infogar bl a en informationsasymmetri i modellen med 
följd att väljarna inte kan observera politikernas handlande, utan bara dess 
konsekvenser. Den opportunistiske politikern kommer då att kunna utnytt-
ja sitt informationsövertag för att tillskansa sig en högre nytta. Överfört på 
vårt fall så skulle politikerna ha svaga incitament för informationsinsamling 
eftersom detta skulle kunna leda till att väljarna blir bättre informerade och 
politikerna går miste om sitt informationsövertag. Uppföljningar innebär 
då en politisk risk. 

Liksom för myndigheten tänker vi oss att endast en andel θ<1 av sam-
hällsnyttan B ingår i politikerns nyttofunktion – men här tänker vi oss att 
samma förhållande gäller även för utvärderingskostnaden T. Det är ju myn-
dighetens personal som riskerar att behöva jobba hårdare i framtiden, inte 
politikern. Om vi bara ser till kostnader och intäkter för utvärderingen som 
sådan finns inga uppenbara skäl till att politikerns beslutssituation systema-
tiskt avviker från samhällets. 

Det finns också en risk för att press och allmänhet inte lägger skulden för 
det slöseri som eventuellt uppdagas på tjänstemännen, utan på politikern; 
lägre kostnader i all ära, men ännu bättre är lugn och ro. Detta innebär en 
politisk kostnad som vi kan kalla P. En kompletterande förklaring är att 
politikerns diskonteringsränta (s) kan tänkas vara större än den samhälls-
ekonomiska räntan (s>r). Så kan vara fallet eftersom politikern löper en 
risk att inte väljas om, vilket innebär att han eller hon inte kan dra nytta av 
besparingar som ligger långt in i framtiden.

Sammanfattningsvis blir politikernas beslutsregel att påbjuda att utvärd-
ering ska ske om

           
 

Politikerna kommer att agera som om de kostnader som är förenade med 
arbetet att genomföra uppföljningar vore högre än den samhällsekonomis-
ka kostnaden och som om den upplevda nyttan vore lägre än samhällets 
nytta.

Mot ovanstående resonemang kan anföras ett argument i linje med 
McCubbins och Schwartz (1984). De gör en distinktion mellan att kon-
trollera myndigheternas agerande genom ”polispatrullering” eller genom 
”brandlarm”. ”Patrullering” innebär att politiker aktivt söker information 
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för att upptäcka när – och motverka att – myndigheterna gör något oönskat, 
t ex inte agerar på ett kostnadseffektivt sätt. ”Brandlarmsmodellen” inne-
bär i stället att politikerna sätter upp ett antal regler om vad myndigheterna 
ska göra och sedan överlåter till andra – till allmänhet, press, intresseorga-
nisationer, forskare etc – att slå larm om misskötsel observeras. McCubbins 
och Schwartz argumenterar i sin artikel för att brandlarmsansatsen kan vara 
att föredra. Om det har varit svenska politikers intention att använda sig av 
brandlarmsansatsen, så är denna artikel vårt sätt att låta sirenerna tjuta!

12. Vilken förklaringsmodell ska vi tro på?
Det går inte att på något enkelt sätt fastställa vilket av ovanstående reso-
nemang som bäst förklarar dagens situation. Det är emellertid uppenbart 
att en övergång till mer systematiska uppföljningar förutsätter ett politiskt 
engagemang. Skälet är att en sådan uppföljning sedan länge hade kunnat 
göras. Att så inte skett tyder på att det krävs någon form av tvång.

Den kanske vanligaste förklaringen till bristen på kostnadskontroll 
är okunskapsargumentet; ”om vi hade vetat så hade vi givetvis…”. Men 
Myndighetsförordningens (SFS 2007:515) tredje paragraf gör det tydligt att 
både regering och myndighet faktiskt har ansvar för att veta: ”Myndighe-
tens ledning ansvarar inför regeringen för verksamheten och ska se till att 
den bedrivs effektivt …, att den redovisas på ett tillförlitligt och rättvisande 
sätt samt att myndigheten hushållar väl med statens medel.” Det är därför 
inte acceptabelt att inga beslutsfattare efterfrågar systematiska kostnads-
uppföljningar av en verksamhet med så stor resursförbrukning som vi här 
talar om.

13. Policyslutsatser
Utgångspunkten för det forskningsprojekt som syftat till att fördjupa kun-
skaperna om upphandlingar i offentlig sektor har varit att belysa verksam-
hetens kostnader. Den underliggande tanken är att det är lättare att följa 
upp kostnader än att försöka mäta nytta i form av hur mycket vägar som 
byggs, hur väl vintervägunderhållet fungerar och hur lyckosam man varit 
med att hålla nere trafikolyckorna. Det har emellertid visat sig att systema-
tiska kunskaper om kostnader för byggande, drift och underhåll av landets 
vägar på kontraktsnivå i praktiken är icke existerande. 

Det är inte uppenbart om bristerna är en specifikt svensk företeelse eller 
om det förhåller sig på likartat sätt också i andra länder. I två fall känner vi 
från litteraturen till att det är möjligt att genomföra uppföljningar av den art 
som här efterfrågas. Bajari m fl (2007) jämför kontrakterade med faktiska 
kostnader för upphandlade vägbeläggningskontrakt. Uppgifterna har häm-
tats från California’s Department of Transportation. Italien har en särskild 
myndighet för insamling av information om upphandlingar, Authority for 
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the Supervision of Public Contracts for works, services and supplies.8 Utöver de ana-
lyser man själv genomför har detta resulterat i ett betydande antal veten-
skapliga publiceringar.

Genomgången har illustrerats med situationen hos Vägverket under 
de första ca 10 åren av 2000-talet, men vi har konstaterat att problemen 
vid Banverket under samma period i realiteten var ännu större. Parallellt 
genomfördes också ett försök att systematiskt följa upp kostnader och pre-
stationer i den kollektivtrafik som upphandlas av landets trafikhuvudmän, 
en i varje län eller region. Det är slående hur likartad situationen är också i 
denna del av offentlig sektor; se vidare Nilsson (2011) och Nilsson och Jons-
son (2011).

Vi har inte underlag för att dra slutsatser om situationen i andra delar 
av offentlig sektor är bättre eller sämre än inom transportsektorn. Det är 
emellertid uppenbart att många av de företeelser som beskrivs i media kan 
komma i en ny dager om det visar sig att man också där är dålig på att göra 
uppföljningar. Exempelvis torde det vara svårare att få utrymme för den 
form av korruption som nu domstolsbehandlas i Göteborg om man med 
systematiska uppföljningar jämför samma verksamhet som utförs i olika 
delar av en större organisation.

Delegering av politiskt ansvar bör åtföljas av återföring av kunskap om 
resultat av verksamheten: Så här mycket avsattes och vi ville ha vissa akti-
viteter genomförda; så här mycket förbrukades och resultatet blev följande. 
Tarschys (2002) menar emellertid att en sådan systematisk kunskapsåterfö-
ring saknas i Sverige, vilket är samma observation som här gjorts för en del 
av den offentliga sektorns verksamhet.

Uppföljning och utvärdering ska inte bara kunna göras av den ome-
delbara huvudmannen – exempelvis en myndighet eller ett departement 
– utan också av andra – forskare, intressegrupper, opposition, enligt brand-
larmsmodellen. Detta pekar på nyttan av transparens, exempelvis genom 
att grunddata av den typ som här efterfrågas görs tillgänglig via internet. 
Se också Wolak (2004) för motsvarande slutsatser om behovet av data för 
elmarknaden.

Vi noterar vidare att den uppföljning som genomförts i SNS regi av kon-
kurrensutsättningen i välfärdssektorn (Hartman m fl 2011) är förenad med 
likartade problem. Ytterligare exempel som diskuteras flitigt i media är poli-
sens resursanvändning och Finanspolitiska rådets granskning av regering-
ens ekonomiska politik. Framför allt är det slående hur man från centralt 
politiskt håll tycks sakna intresse för att bygga upp informationsinsamling 
som gör det möjligt att i efterhand konstatera vad som blev bra och dåligt. 
Detta är särskilt anmärkningsvärt med tanke på att den datainsamling som 
behövs för uppföljning ändå genomförs av andra skäl. Vad som krävs är där-
för ett politiskt engagemang i att formulera frågor och att regelbundet kräva 
svar i form att löpande uppföljningar.

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