KAPITEL 10

Efter malstyrning vad?
Framtidens organisationsformer

for offentlig verksamhet

Stefan Folster

Tre stora kampanjer har dominerat den statliga styrningen av offentlig
verksamhet sedan borjan av 1980-talet. I borjan av decenniet betonades
sparbehovet. Med hjilp av “tviprocentaren” lyckades man ocksd minska
statens utgifter som andel av BNP. Dirmed kunde de samlade offentliga
utgifterna héllas konstanta under ett antal &r.

Under andra hilften av 1980-talet blev mdl- och resultatstyrning slagord
inom savil den statliga som den kommunala administrationen. En omfattande
kampanj sjésattes med syfte att stimulera resultatmitning och ett antal
uppmirksammade resultatstudier gjordes ocksd. Till resultatstudierna hor
sdvdl de produktivitetsmétningar som genomfordes for stora delar av den
offentliga sektorn som viktiga effektanalyser och kostnads/intédktskalkyler. Som
ett led i denna kampanj inférdes den “nya budgetprocessen” for styrning av
statliga myndigheter.

Den tredje kampanjen, som inleddes 1989, innebar en selekfiv
avveckling, neddragning och privatisering av offentliga verksamheter. Aven efter
den tredje kampanjen finns dock en betydande offentlig sektor kvar. Syftet
med detta kapitel 4r att belysa hur vil mél- och resultatstyrning har fungerat
for de verksambheter som &r kvar i offentlig regi och vilka slutsatser man kan

dra for framtidens organisation av offentliga verksamheter.
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Slutsatsen av denna studie 4r att endast f& offentliga verksamheter har
fatt en fungerande resultatstyrning. Ménga verksamheter har i stillet fastnat
i en form av mélstyrning, dir politiker formulerar mycket vaga mal som aldrig
konkretiseras och foljs upp med resultatmétningar. Studien visar att den typen
av malstyrning inte har gett nigra effektivitetsvinster.

I négra fall har resultatmitningar gjorts, men de resultatmatt som har
tagits i bruk visar sig ofta vara virdeldsa for resultatstyrning. I de fa fall dér
anvindbara resultatmédtningar genomférts har de séllan resulterat i konkreta
tgdrder.

Minga hyser forhoppningen att en kvalitativ uppgradering av
resultatmétten och en nidrmare koppling mellan resultatmétning och atgird
kan ske i takt med att myndigheter och regeringskansliet bygger upp
kompetens och vana med det nya styrsystemet. Slutsatserna i detta kapitel ar
tvirtom att ménga offentliga verksamheter aldrig kommer att kunna uppné en
tillfredsstéllande resultatstyrning s ldnge inte organisationsformen &ndras
radikalt. Alltfor ménga offentliga organisationer har inte ett konsekvensansvar
i den meningen att de har ett helhetsansvar for ett métbart resultat. I stéllet
delar de ansvaret med andra organisationer pé ett sétt som gor den enskilde
organisationens resultat ométbart.

Resultatstyrning kommer att fungera pd ett tillfredsstillande sdtt forst nér
organisationsdndringar genomforts som ger varje organisation ett tydligt
konsekvensansvar for méitbara resultat. Diskussionen hir baseras pi ett antal
exempel pd verksamheter, dir sddana 4ndringar skulle kunna genomforas eller
har genomforts. Exempel tas frédn polisen, socialtjénsten, férsvaret, SIDA och

andra.

10.1 Problem vid inforande av mél- och resultatstyrning

MAal- och resultatstyrning har i den statliga sektorn framst inforts inom ramen
for den s kallade ”nya budgetprocessen”. Kommuner har ocksd #dndrat sin

budgetprocess och skapat tydligare bestillar- och utfrarroller.
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I detta avsnitt ges forst en definition av mal- och resultatstyrning. Sedan

diskuteras problem som har uppstétt.

Vad dr mdl- och resultatstyrming?

Om styrning skedde med en perfekt kunskap om hur en verksamhet fungerar,
skulle den styrande kunna utfdrda direktiv som tdcker alla detaljer. Detalj-
besluten skulle vara effektiva, eftersom de &r grundade pa perfekt kunskap.
Detaljstyrning skulle dédrmed fungera bra.

I brist p& information om verksamheten finns dock ett alternativ som
kallas for resultatstyrning. 1 stéllet for att detaljreglera verksamheten kan man
13ta besluten fattas mycket decentraliserat. Sedan sanktionerar man verksam-
hetens produktion fér att ge de decentraliserade beslutsfattarna ett intresse
av att fatta “ritt” beslut. Rent principiellt kan sédgas att resultatstyrning ger
storst konsekvensansvar.

Man kan beskriva problemet i en matris dir verksamheter delas in
beroende pd hur vil den styrande kan bedoma prestation eller resultat och
hur detaljerad kunskap den styrande har om orsakssammanhang i verksam-
heten.

Om resultaten dr svdra att beddoma men den styrande har bra
information om orsakssammanhang 4r detaljstyrning befogad. Om déremot
resultatbedémning 4r mojlig, kan resultatstyrning vara mer fordelaktig. Vissa
verksamheter kidnnetecknas av att resultat &r svdra att bedoma samtidigt som
kunskapen om orsakssambanden &r oséker. Styrningen i dessa fall kallas
ibland for mdlstyrning, d.v.s. styrning sker endast genom att ett méil upp-
rittas.® Det dr emellertid viktigt att notera att mélstyrning endast &r en

nddlésning.

% Begreppet malstyrning anvinds ofta pé ett tvetydigt sitt. Av vissa anvinds mélstyrning som
liktydigt med resultatstyrning. Vid det sprikbruket hamnar dock behovet av resultatuppfoljning
ofta i skymundan. Hir menas med mélstyrning en styrning som begransar sig till att formulera
mal for en verksamhet.
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Tabell 10.1 Detaljstyrning, resultatstyrning och malstyrning

Kunskap om orsakssammanhang

finns finns ej
Resultatbedomning
mojlig Detalj- eller Resultat-
resultatstyrning styrning
ej mojlig Detaljstyrning Mélstyrning

Motsténdet mot att slippa detaljstyrning grundar sig oftast pd tva
argument. Det forsta dr att detaljstyrning behdvs oavsett mdjligheter till
resultatstyrning, darfor att vissa medborgerliga réttigheter som kan hamna i
farozonen méste garanteras. Det andra ir att offentlig verksamhet ofta inte
tillater resultatbedomningar. Dirfor finns inga alternativ till beteendestyrning.

Dessa tvd argument hédnger naturligtvis ihop. Om rittigheternas
upprdtthdllande kan métas tillrickligt noga, torde inte resultatstyrning
dventyra rittssdkerheten mer 4n detaljstyrning. Det grundléggande problemet
med argumenten ir emellertid att de forbiser att detaljstyrning baserad pé
dalig information kan vara betydligt sémre 4n resultatstyrning baserad pd

osdkra resultatmatt.

Malstyrningens fallgropar

I méanga fall har politiker siktat p& resultatstyrning men sedan ndjt sig med
mélstyrning. Tabell 10.2 4r beréknad pé basis av de kommunala verksamheter
som ingdr i studien och som beskrivs i kapitel 7. Tabellen visar hur vanlig
mél- och resultatstyrning var bland de verksamheter som inte privatiserades
eller fick intéktsansvar. Malstyrning inférs ofta i samband med eget budget-

ansvar. Resultatstyrning innebir att explicita resultatmatt anvands.
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Tabell 10.2 Effekter av méalstyrning och resultatstyrning bland kommunala

verksamheter*
Andel verksamheter Kvalitets-
med respektive justerad

styrform kostnads-

% férdndring
Kontrollgrupp 19 =37
Mélstyrning 21 -4,1
Resultatstyrning 27 -8,1

* Se kapitel 7 for en ndrmare beskrivning av data och definitioner.

Ett sédrskilt problem for mlstyrningen ir att politiker i praktiken ofta
inte har kunskap eller inte kan enas om anvidndbara méal. En mer realistisk
ambition kan vara att politiker formulerar mél i dialog med tjénstemén. I
praktiken betyder det ofta att politiker viljer bland forslag till mal som
tjidnstemdn formulerar.

Ett problem 4r att konkreta ml ofta redan bygger pa ett val av medel
eller en avvigning mot andra mél, som kan std i konflikt med det férsta. Val
av mer konkreta mal kan darfér kriva betydande fackkunskap och férdjupning
pé ett omrade. Detta illustreras av en studie av samspelet mellan politiker och
tjanstemdn i en kommunal ndimnd (J6nsson 1982). Det visade sig vara svért
for tjansteméannen att f konkreta riktlinjer att arbeta efter. De méste avlocka
politikerna méluttalanden genom att presentera skisser och méjliga alternativ.
Tjénsteménnen “avlyssnade” darvid riktlinjerna i politikernas reaktioner och
fragor.

Svérigheten att formulera mal 4r emellertid inte endast en kunskaps-
friga. Aven taktiska dvervigningar kan ligga bakom oklara malformuleringar.
Politiker eller partier undviker ofta att formulera klara mal for att inte stéta
sig med véljargrupper. Exemplet sinkt arbetsgivaravgift i Norrbotten (i rutan

pé ndsta sida) illustrerar detta.
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Exempel: Siinkt arbetsgivaravgift i Norrbotten

Norrbotten har sedan 1984 haft séinkta arbetsgivaravgifter inom ett antal
industribranscher. Den explicita mélsdttningen var att stimulera sysselsétt-
ningen. P& uppdrag av SIND genomférdes en kvasiexperimentell undersok-
ning, ddr Norrbotten jaimfordes med Visterbotten som inte hade sdnkta
arbetsgivaravgifter (Bohm & Lind 1989). Metodmassigt var studien en bland
de mest trovirdiga undersékningar av svensk regionalpolitik ndgonsin.
Slutsatsen blev att sysselsittningen inte hade péverkats av den sinkta
arbetsgivaravgiften. P4 initiativ av Statens industriverk och Norrbottenspoliti-
ker — som fanns representerade i SINDs styrelse — beslots sedan att
malséttningen skulle dndras till att ”starka” féretagen i stodomrdden samtidigt
som sdnkningen av arbetsgivaravgiften ocksd skulle inféras i Visterbotten
vilken gjorde en fortsittning av utvdrderingen omdjlig.

Aven nir enskilda politiker kan formulera mél och bestdimma limpliga
medel, kan det vara svart for politikerna att enas om dessa. En svarighet utgor
de mekanismer, rotade i den demokratiska principen om majoritetsstyre som
kan férhindra att en politiskt vald grupp kan enas om entydiga malséttningar.
Ett exempel pd detta dr den sé& kallade viljarparadoxen som férst uppmark-
sammades av den franske 1800-tals filosofen Condorcet. Condorcet pdpekade
att det ar vanligt att dodlagen uppstdr i ett parlament dir det inte finns en
majoritet f6r ndgot av alternativen.

I det ldget krivs kompromisser om mélen, vilket leder till vaga mél. P4
detta problem finns ingen enkel 16sning. Politikerna i ett demokratiskt
samhdlle méste dock kunna bestimma sig. Gér inte detta méste den oreda
som uppstér betraktas som en kostnad for det demokratiska beslutssystemet.
Detta beslutssystem ger dock samtidigt frihet 4t alla (ekonomer, debattorer
etc.) att pd olika sitt diskutera implikationer av olika mél och av andra
16sningar &n de som bestdmts politiskt. Darmed ges politiker béttre underlag

for att ompréva sina mél.
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Resultatmdttens bristande anvindbarhet

Utgéngspunkten fér den nya budgetprocessen var antagandet att de flesta
verksamheters resultat i princip gir att méta. Genom den nya budgetprocessen
tvingas myndigheter att genomféra resultatmitningar.

I den pedagogiska kampanj som bedrevs under inférandet av budget-
processen anvindes ett mycket begrdnsat antal resultatmatt. Diskussionen om
i vilken utstriackning det verkligen gdr att méita resultaten i alla de olikartade
statliga verksamheterna skéts pé framtiden. Kvalitativa skillnader mellan olika
resultatmdtt tonades ocksd ner. Detta kan ha varit ritt strategi i borjan. I dag
méste dock ett antal problem losas.

I avsnitt 10.2 visas siffror frén statliga och kommunala verksamheter
som tyder pd att en stor del av de resultatmatt som tagits fram inom offentliga
verksambheter inte &r sdrskilt anvdndbara for resultatstyrning. Ett problem &r
att de statliga verksamheterna i stort sett haft helt fria hidnder att sjélva
utforma resultatmitten. Detta leder till misstanken att man pd sina héll
medvetet valt definitioner som begrinsat mittens anvindbarhet f6r resultat-
styrning. I utvirderingsforskningen framhdvs att sddana s kallade eye-wash-
utvirderingar 4r mycket vanliga. Aven ovana och 1ig kompetens avseende
resultatmatning kan ha bidragit till val av mindre anvindbara resultatmatt.

Ett viktigare skdl till att resultatmditningar ofta inte &r tillrdckligt
anvindbara kan emellertid vara att det faktiskt ar svart att hitta anvdndbara
resultatmdtt for ménga offentliga verksamheter. Den erfarenheten gjordes
redan i borjan pd 1970-talet, nir sd kallad programbudgetering inférdes med
liknande krav pd resultatredovisning. I RRVs ™utvdrdering av forsdks-

verksamheten med programbudgetering” skrivs t.ex. att

“erfarenheterna har visat att det 4r mycket svért att med sdkerhet knyta en
viss myndighets insats till effekter i samhéllet. Sidana effekter kan oftast foras
tillbaka pd ett komplext samspel mellan t.ex. lagstiftning, atgirder for
inkomstférdelning, handlande frin flera myndigheter, foretag och enskilda
medborgare, allmédnna vérderingsférindringar m.m.”.
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I de foljande avsnitten visas att den slutsatsen ibland dr berittigad nidr man
tvingas goéra resultatméitningar med nuvarande organisationsform. Det finns
ddremot oftast anvidndbara resultatmé&tt om man &dr beredd att dndra

organisationsformen.

Politikernas bristande anvindning av resultatmdtningar

Riksdagen och regeringen intar fortfarande en passiv roll avseende bade
bestédllning och anvindning av resultatmétningar. Som ett led i budget-
processen skall departementen formulera sdrskilda direktiv till myndigheter
med specifikation pd de resultatmatt som onskas. De myndighetsspecifika
direktiv som har kommit ut hittills saknar dock till stora delar hénvisningar till
specifika resultatmétt och 4r i allminhet mycket vagt formulerade.”” Ett
sannolikt skl till detta 4r att departementstjanstemén ofta inte har tillricklig
detaljkdnnedom for att kunna stilla krav. Dessutom har myndigheter ofta
motsatt sig detaljerade krav pa resultatmdtt. En del myndigheter har ocksd
med viss framgdng hévdat att sddana krav pé resultatmétt innebar for mycket
detaljstyrning. Ofta har man i det sammanhanget hdvdat att malstyrning 4r att
foredra framfor resultatstyrning. Mélstyrning innebdr att regering och riksdag
enbart bestimmer mélen utan att kriva resultatredovisning. Trots att sddana
tankegéngar varken har st6d i den nya budgetprocessen eller i empiriska
studier av olika styrformers effektivitet, har departementstjdnstemén till synes
haft svart att hdvda sig gentemot inflytelserika myndighetschefer. Dessa
problem diskuteras nirmare i kapitel 9.

Aven nir anvindbara resultatmétningar gors dr det inte sikert att de
beaktas av beslutsfattarna. Det s§ kallade non-utilization-problemet har
diskuterats mycket (t.ex. Tarschys 1982). Foljande orsaker till att utvdrderingar

inte anvidnds betonas:

 Aven i rapporten Att mita eller inte mita resultat?” (Statskontoret 1990:24) ir en huvud-
slutsats att regeringskansliet mer aktivt maste stilla krav pa resultatmatt.
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1. Politiker har svart att bedéma trovirdigheten i olika utvdrderingar.

2. Politikers handlingar styrs inte enbart av effektivitetstinkande utan dven
av hénsyn till sdrintressen, den allmdnna opinionen, férhandlingsspelet
mellan partierna och inte minst det pressade tidsschemat.

3. Aven en vil genomférd resultatmitning ger ibland inga entydiga signaler

om vilka atgirder som bor vidtas.

I den omfattande utvirderingsforskningen diskuteras dessa problem. Slutsatser
formuleras om hur utvdrderingar bor se ut for att 6ka sannolikheten att de
kommer till anvidndning (t.ex. Seidel 1983). Forslagen handlar ofta om att 6ka
utvdrderingarnas lasbarhet och att forankra dem hos berérda parter. Detta
loser dock inte de grundldggande problemen, som férmodligen endast kan
l6sas genom att man ger verksamheten sjilv motiv och mdjlighet att reagera

pé resultatmétningarna.

10.2 Vilka resultatmdtt dr anvindbara?

Under senare &r har for- och nackdelar av olika organisationsformer
diskuterats intensivt, som uppdelning i bestillar/utforarroller, resultatlon,
entreprenad m.m. Tillfredsstéllande resultatmatt &r en avgoérande forutséttning
for alla dessa organisationsformer. Nigot tillspetsat kan ségas att debatten
ofta har handlat om den forhéllandevis enkla frigan om vilken av dessa
organisationsformer som 4r bést, snarare én om den svdrare frégan vilka
resultatmétt man kan hitta for att 6verhuvudtaget majliggora ndgon av dessa
organisationsformer.

Resultatmitningarna skall anvdndas av beslutsfattare for att béttre
kunna fatta beslut om verksamheten och allokera medel. De skall ge underlag
bade i det lilla perspektivet for myndigheters interna bruk och i det stora
perspektivet for politiskt beslutsfattande. Resultatmdttens anvéindbarhet méste
sdledes bedomas med avseende pd i vilken utstrédckning de kan forbéttra

beslutsfattandet. Anvindbarheten 6kar ju tydligare signaler méttet ger.
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Resultatmdtten kan i det avseendet uppdelas i tre kategorier vars anvéind-

barhet kan rangordnas.

1. Verksamhetsutveckling: Information till huvudménnen om kostnads-
utveckling, verksamhetsutveckling och omvirldsféréndring.

2. Kostnadseffektivitet: Information om verksamhetens prestation inkl.
kvalitet i forhallande till kostnader, vilken kan ligga till grund for t.ex.
resultatlén m.m.

3. Relativ kostnadseffektivitet: Information om kostnadseffektivitet enligt

punkt 2 i férhallande till vad som dr mojligt eller vad andra uppnar.

Generellt kan ségas att det alltid 4r mojligt att genomféra resultatmétningar
i kategorin ”verksamhetsutveckling”. Kostnaderna ér kdnda eller kan beréknas
med forbéttrade redovisningsmetoder. Matt pa verksamhetens volym, som t.ex.
antal drenden, antal elever och dylikt, kan ocksé alltid berdknas.

Aven produktivitetsmatt som méter volym/kostnader tillhér kategorin
verksamhetsutveckling. S& har t.ex. produktivitet i skolvdsendet métts som
kostnad per elev. Ett sddant matt kan emellertid inte skilja mellan férédnd-
ringar i effektivitet, fordndringar i kvalitet (t.ex. fler skolpsykologer) och
forandringar i omvirlden som péverkar kostnaderna. And4 ger ett sddant matt
virdefull information om utvecklingen pa ett omrade, speciellt om orsakerna
till forédndringar kan identifieras med hjélp av kompletterande information.

Nir ett produktivitetsmétt dr det enda mdjliga resultatmattet, kan det
vara virdefullt med en viss typ av styrning dér pengar fordelas i forhéllande
till verksamhetens omfattning, t.ex. per elev. Det dr emellertid tveksamt om
detta kan kallas resultatstyrning, eftersom skillnader i kvalitet inte tas med i
berdkningen. Av den anledningen ricker produktivitetsmatt inte heller for t.ex.
entreprenadkontrakt och resultatlon.

Den andra kategorin av resultatmdtt ger information om kostnads-

effektivitet. Héar krdvs en mer detaljerad mitning av kvalitetsférédndring-
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arna.® Om kvalitetsmétningen lyckas ger ett sddant matt béttre information
4n métt pd enbart verksamhetsutveckling. Kostnadseffektivitet kan i vissa
situationer ge entydiga signaler for resultatstyrning. Det kan t.ex. visa sig att
en verksamhet ger s& obetydliga effekter att den bor ldggas ned. Ibland kan
det ocksd vara mojligt att hidnfora dndringar i kostnadseffektiviteten till dess
orsaker. Dessa kan sedan atgdrdas. I manga fall ger emellertid inte heller
kostnadseffektivitet ndgra entydiga signaler som kan anvidndas i resultat-
styrningen, darfor att det forblir oként hur hog kostnadseffektivitet som skulle
kunna uppnés med t.ex. en bittre ledning eller ett annorlunda arbetssitt.

Dirfor 4r det bista resultatmdttet utformat sd att prestationen stills i
relation till vad som 4r mdjligt att prestera, eller vad andra presterar. Detta
fingas upp av den relativa kostnadseffektiviteten. Sddana resultatmétt
forutsdtter inte bara att kvaliteten kan mdtas utan &dven att det finns
jamférbara verksamheter. De ger ocksd alltid entydiga signaler till resultat-
styrningen, niamligen att flytta 6ver verksamhet till dem som har den bésta
kostnadseffektiviteten. Ett matt pd relativ kostnadseffektivitet dr alltsd det
mest anvidndbara for resultatstyrning.

Denna rangordning av resultatmattens anvdndbarhet ir inte sarskilt
omstridd. Frigan har snarare varit i vilken utstrickning de mer anvidndbara
resultatméitningarna skulle kunna genomforas.

Berikning av produktivitetsmdtt for i stort sett hela den offentliga
sektorn visade att resultatmatt av kategori 1 ar helt méjliga att berdkna. Detta
var i och for sig ett stort steg framét, dérfor att debatten tidigare genomsyrats
av instéllningen att stora delar av den offentliga sektorn 6verhuvudtaget inte
gick att utvirdera.

Samtidigt 4r det nu tydligt att resultatmdtten i offentlig verksamhet i
huvudsak har begransats till métt pa verksamhetsutvecklingen. En l4sning av
myndigheters fordjupade anslagsframstillningar, dir resultatmétten skall

redovisas, ldmnar inget tvivel om detta.

*# 1 fall dér outputmattet tar hansyn till kvaliteten &r kostnadseffektivitet detsamma som den
totala faktorproduktiviteten.
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I en mer systematisk undersékning har Statskontoret (1990:24) visat,
att offentliga verksamheter vanligtvis inte anvinder sig av resultatmitt som
miter kvaliteten. I termer av de tre kategorierna ovan kan de resultatmatt

som undersdkts i rapporten delas upp i foljande kategorier (se tabell 10.3).

Tabell 10.3 Anvindning av resultatmétt i undersokta foretag och myndigheter

Offentliga verksamheter ~ Foretag

Inga resultatmdtt 2 0
Verksamhetsutveckling 16 0
Kostnadseffektivitet 2 0
Relativ kostnadseffektivitet 0 5

Kalla: Egen berakning baserad p& uppgifter frén ”Att mata eller inte mita resultat?”, Stats-
kontoret 1990:24.

I Statskontorets rapport visas ocksd att resultatmatten i den offentliga
verksamheten sdllan omsitts i dtgirder. De anvénds frimst som allmin
information och ibland som informationsunderlag vid allokering av medel.

I de foretag som undersoktes i Statskontorets studie betonas didremot
att resultatmitningar leder till dtgirder. Detta bekriftas av undersdkningen
”Bist i virlden” (IVA 1991) som visar att de mest framgangsrika foretagen
utvidrderar oftare och omsitter resultaten i dtgirder oftare 4n konkurrenterna.

Dessa slutsatser giller ocksd for kommunal verksambhet. I tabell 10.4
visas motsvarande fordelning av resultatmdtt fér kommunala verksamheter,
baserade pa den studie som beskrivs i kapitel 7. I tabellen visas ocksd hur
kostnaderna har fordndrats sedan resultatmdtten inforts.

Den huvudsakliga orsaken till resultatmdttens bristande anvdndbarhet
verkar darfor vara att resultatmdtt i offentlig verksamhet oftast tillhor
kategorin verksamhetsutveckling. Dirtill kommer att resultatmdtt i offentlig
verksamhet ofta vinder sig till fel niv4 i beslutshierarkin; ménga ar frimst till
nytta for en viss nivd inom organisationen. Ett matt som “antal fel inom en
produktionsprocess” kan hjilpa dem som é&r direkt ansvariga och skall vidta

atgirder. Styrelsen eller huvudménnen har déremot inte stor nytta av den
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informationen, eftersom de inte har tillrdcklig detaljkdnnedom for att bedéma
vilken &tgird som &r bést. Till skillnad frén de offentliga verksamheterna har

foretagen alltid ett resultatmétt som ger information om hela verksamheten,

namligen vinsten.

Tabell 10.4 Anviindning av resultatmétt i kommunala verksamheter*

Andel av Kvalitetsjusterad

undersokta kostnads-
kommunala fordndring
verksamheter
%

Inga resultatmatt 21 -3,8
Verksamhetsutveckling 26 -3,7
Kostnadseffektivitet 29 -4,6
Relativ kostnadseffektivitet 24 -9,3

* Beskrivning av data och definitioner i kapitel 7.

En annan viktig aspekt pd resultatmdttens anvindbarhet 4r hur
tillforlitliga de dr. Offentliga beslutsfattare tvekar ofta att fatta obekvdma
beslut, om resultaten inte ar helt tillforlitliga. Det befaras att resultaten kan
sl& orittvist om de rdkar bli fel ibland. Till viss del grundar sig dock dessa
farhdgor pd ett missforsténd.

I ménga fall 4r inte ett avgorande krav pé ett resultatmatt att det alltid
ger ritt svar utan att det i genomsnitt ger ritt svar. S t.ex. ges ofta betyg i
skolor och pa universitet pd basis av en lirares mycket subjektiva bedomning
av elevens insatser. Betyget kan sdledes i enskilda fall vara behéftat med stora
fel som kan drabba eller gynna enskilda elever. Trots dessa fel uppnér
betygsdttningen ofta sitt huvudsyfte, nimligen att f4 eleven att anstrdnga sig
och att signalera elevens kompetens. Anledningen till detta dr att sd ldnge
lararen réttar i genomsnitt korrekt s& kan eleven inte utnyttja felen genom att
t.ex. bara lira sig vissa saker. Dessutom jémnas felen ut Gver tiden, sd att den

enskilde séllan tar skada i ldngden.
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Likadant forhéller det sig med resultatmatt i den prfvata sektorn. Det
dr t.ex. mycket vanligt att tvd parter som sluter ett entreprenadavtal inte kan
forutse vilka felkidllor som kommer att uppstd i de mtt pd kontrakts-
uppfyllelse som man kommer Gverens om. Detta spelar dock mindre roll om
métten vintas fungera ritt i genomsnitt. Att ett resultatmdtt &r osakert dr
sdledes inget giltigt skil for att inte anvdnda det. Den relevanta frdgan &r i
stdllet om beslutsfattande och prestation i genomsnitt kan vintas bli béttre
med resultatmaitt 4n utan.

Sammanfattningsvis verkar de resultatmitt som nu borjar anvindas i
offentlig verksamhet ofta ha mycket begrinsad anvéndbarhet. Orsaken till
detta 4r i huvudsak inte bara att resultatmétten dr mer osdkra ddr &n hos
foretagen utan att det som mits inte 4r lika anvéndbart f6r resultatstyrning,
I de féljande kapitlen skall visas att en rad organisationsfordndringar kan leda

till mer anviandbara resultatmaétt.

10.3 Att gora organisationers resultat mitbara

Anvéndbara och anvidnda resultatmdtt forutsédtter ldmplig organisations-
struktur. I en bra organisationsform skapas ett tydligt resultatansvar och
beslutsvdgen fran resultatmétning till &tgérd &r si kort som mgjligt. Historiskt
konstruerades stora delar av den offentliga sektorn enligt den ”byrdmodell”
som Max Weber beskrev som det mest effektiva sittet att organisera en
offentlig administration. I byrdmodellen delas ansvarsomrédet upp s att varje
byra tar hand om de uppgifter som ur produktionssynpunkt passar ihop. Detta
organisationssitt lever kvar idag samtidigt som kritiken véixer mot att politiker
dgnar sig allt for mycket &t produktionsfaktorerna i offentlig verksamhet och
for litet &t produktionsresultatet.

Figur 10.1 illustrerar detta. I det traditionella systemet paverkas
slutresultatet av samverkan mellan flera offentliga verksamheter. Dessa
verksamheter kan i sin tur vara beroende av intermedidra produktionsresultat

frin andra myndigheter.
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Figur 10.1 Den traditionella organisationen

Myndighet Myndighet

— Slutresultat €——

Ett exempel p& en fornyelseprocess inom den traditionella organisa-
tionen dr Arbetsmarknadsverkets omvandling under 1980-talet. Bland de
fordndringar som infordes ingick att faststdlla en enkel verksamhetsidé som
sedan med stor kraft drevs igenom i hela organisationen. Problemet 4dr dock
att fd resultatmdtt inférdes och att inget f6rs6k gjordes att mita den yttre
effektiviteten. Foljden 4r att det idag forblir oklart hur lyckad reformprocessen
egentligen var.”

Hittills har det i budgetreformprocessen frimst betonats att varje
existerande offentlig verksamhet eller myndighet bor koncentrera sig pé sin
kédrnverksamhet, forsoka att mita resultat av den och férsdka att genom
anbudsforfarande vilja de billigaste externa producenterna utanfoér sin
kédrnverksamhet. Den strukturen visas i figur 10.2. Med den organisationen
kvarstdr emellertid problemen. Slutresultatet samproduceras av flera
verksamheter gemensamt. Resultatmétningen méste d& antingen kunna skilja
ut olika verksamheters inverkan pé slutresultatet eller inrikta sig p4 mer
intermedidra resultat. Dessa svrigheter bir formodligen huvudansvaret for
avsaknaden av anvindbara resultatmdtt hos ménga myndigheter. Denna
organisationsform bdddar ocksd for icke-anvdndning av resultatmétningar.
Eftersom slutresultatet produceras av samverkande myndigheter, kréver
atgdrder vanligtvis samordnade beslut som méste fattas av Gverordnade
politiker fér bdda myndigheterna samtidigt. Darmed uppstér intressekonflikter

och politiska utspel som i slutindan kan forhindra att atgirder vidtas. Frdn

¥ Stod for detta pastdende utvecklas t.ex. i Dahlberg (1990) och Henning & Ramstrdm (1989).
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utvirderingssynpunkt dr det siledes efterstrdvansvirt om ansvarsomrddena
omférdelas, sd att varje verksamhet tar over ansvaret for ett avgrinsat och
miitbart slutresultat. Darmed blir varje enskild myndighets resultat mer synligt
och tydligt f6r huvudménnen. Organisationer blir utvdrderingsbara nér de ser
ut som i figur 10.3. Ibland ségs sédana organisationer ocksd ha konsekvens-
ansvar, eftersom de blir ansvariga for konkreta konsekvenser av sitt
handlande.

Figur 10.2 Organisationen med nuvarande reformprocess

Entreprenad Entreprenad
Myndighet Myndighet
Resultatmétning Resultatmitning

| 4_‘
|—> Slutresultat

Organisatoriska forandringar som fér med sig 6kat konsekvensansvar
har ofta fordelen att det blir ldttare att genomfora férédndringar som férbéttrar
resultatet. Dels beror detta pé att organisationer med konsekvensansvar inte
behdver samordnas av en dverordnad byrdkrati. I den min samordning 4nd&
behdvs har de dessutom motiv och mdjlighet att samordna sjdlva genom
direkta kontakter. Dels utgor resultatmdttet ett direkt betyg pd prestationen
och leder ddrmed ofta till 6kad motivation.

Ett 6kat konsekvensansvar kan skapas pé flera olika sitt som beskrivs
i de f6ljande avsnitten. I niista avsnitt ges exempel pé den viktigaste metoden,

att inféra en tydligare ansvarsfordelning.
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Figur 10.3 Organisationen med konsekvensansvar

Entreprenad Entreprenad
Myndighet Myndighet
Slutresultat 1 Slutresultat 2
Resultatmétning Resultatmétning

10.4 Att skapa konsekvensansvar

Den stora organisatoriska fordndringen i visterldndska foretag under
efterkrigstiden, med borjan i USA, bestod av en 6verglng fran en hierarkisk
till en platt struktur dir enheterna utformades sd att det fanns ett vettigt
resultatmétt for varje enhet. Detta har ofta kallats decentralisering, men i
sjilva verket har det handlat om att hitta si kallade profit centers, d.v.s.
enheter for vilka det dr meningsfullt att betrakta vinsten eller andra
resultatmétt som konsekvens av enhetens effektivitet. Det innebdr att man
Overgav den gamla organisationsstrukturen med en produktionsenhet, en
marknadsforingsenhet, en FoU-enhet o.s.v. I stillet delade man in verksam-
heten efter produkter och ldt varje produktenhet sjdlv ansvara for sin
marknadsforing, tillverkning och dven FoU.

Nu tvingas emellertid manga vésterldndska foretag att skapa en dnnu

tydligare ansvarsférdelning for att hdnga med sina japanska konkurrenter. I
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tabldn beskrivs t.ex. hur Toyota avskaffade sin kvalitetsmétningsavdelning och

forde ner béde resultatmitning och resultatansvar pa en individuell niva.

Individuellt resultatansvar vid Toyota

Traditionellt tillverkas bilar av samma typ i ldnga serier. Den optimala
seriestorleken berdknas genom en avvigning mellan kostnaderna fér omstéll-
ning till en ny typ och kostnaderna fér lagerhllning som stiger med 6kad
seriestorlek. Traditionellt finns ocksd en kvalitetsavdelning som bedémer
kvaliteten utifrdn stickprov och implementerar losningar pd kvalitetsproblem.

Toyotas produktionstekniker hivdade dock att berdkningen av den
optimala seriestorleken inte tog hdnsyn till att mindre serier Okar de
anstilldas motivation och produktens kvalitet. Smd serier innebir att
aterrapportering av kvalitetsproblem frdn den avdelning som anvinder
~ detaljen kommer mycket snabbare, och att en anstillds misstag kan identi-
fieras istéllet for att férsvinna i ett gemensamt lager tillsammans med detaljer
som tillverkats av minga andra anstillda.

P4 grund av den insikten avskaffades kvalitetsavdelningarna. I stillet
gavs anstéllda rétt att stanna produktionen for att ritta till fel. Individuella
tavlor, dér antal fel antecknades, sattes upp. Produktiviteten 6kade markant
ndr dessa dtgiarder hade inforts.

I det foljande skall en rad exempel f3 illustrera dndringar av organisa-
tionen genom inférande av en tydligare ansvarsférdelning. Trots att principen
ar enkel krévs ofta radikala organisatoriska forandringar. Det f6rsta exemplet
ar skolvisendet, dér en tydligare ansvarsférdelning nyligen har inforts.

Exempel: Skolviisendet

Riksdagen beslutade 1989 att ldgga ansvaret for skolorna helt p4 kommunerna
i stéllet f6r att som i det tidigare systemet bade staten och kommunerna var
inblandade i driften av skolorna. I det systemet var det nést intill omgjligt att
mita effekterna av statens insats och skilja dem frdn effekterna av
kommunens. I det nya systemet har inréttats ett nytt skolverk som miter
kunskapsnivdn i olika kommuners skolor. Den métningen representerar
saledes ett resultatmitt pd kommunens formaga att administrera sina skolor.
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Mittet kan relateras till kostnader och jimforas med andra kommuners,
Resultatméttet faller sdledes i kategorin relativ kostnadseffektivitet. ,

Detta métt giller dock framst jamforelsen mellan kommuner.
Resultatansvaret skulle kunna decentraliseras 4nnu mer, ner till den enskilda
skolans niva.

Det andra exemplet visar pd ett omrdden dir stérre konsekvensansvar skulle

kunna inforas.

Exempel: SIDA

Bistdndsprojekt, som administreras av SIDA, utvirderas i Sverige oftast av
SIDA sjilv, medan den uppgiften i flera andra linder skots av mer eller
mindre oberoende utvirderingsorganisationer. Utvirderingarna gors i
huvudsak i termer av huruvida vissa operativa mal har uppfylits.* Dessa
resultatmatt faller under kategorin verksamhetsutveckling. Mer séllan gors
dven samhillsekonomiska kostnads/intdktskalkyler som kan betecknas som
resultatmdtt i kategorin “kostnadseffektivitet”. Ofta 4r dock uppskattningen
av projektens effekter pd utvecklingen ganska oséker. Detta beror inte minst
pa att ménga olika bidragsgivare ofta har projekt i nirheten av varandra och
att projekt ofta soker uppné flera olika effekter samtidigt.

And4 finns i grunden en klar, 6vergripande mélséttning for utvecklings-
verksamheten och dven rétt goda mitmetoder. Den overgripande malsitt-
ningen 4r utvecklingen av ett geografiskt omrdde. De flesta torde ocksd kunna
komma Overens om ett sdtt att definiera utveckling i termer av ekonomisk
tillvaxt, utbildning, rittssédkerhet, miljévard o.s.v. Ett antal index har utvecklats
som miter utveckling som en sammanvégning av dessa variabler. Indexen
skiljer sig frimst genom de vikter som tilldelas de olika variablerna, men
skillnaderna &r inte stora.

En dndring av organisationen mot en tydligare ansvarsférdelning skulle
séledes vara att en bidragsorganisation, eller en avdelning, eller en entrepre-
nor far ett helhetsansvar for utvecklingen av en avgréinsad region. Resultat-
miétningen skulle ddrmed bli férhéllandevis 14tt. Den sker i efterhand som en
jdmforelse av hur vil olika entreprendrer har lyckats. Samtidigt ger anbuds-
forfarandet for utveckling av en region information om hur vil olika
entreprenérer tror att de kommer att lyckas. Kontraktsvillkoren kan ocksé
innebira att entreprenéren sjilv far bira bérdan av for optimistiska anbud.

“ En nirmare beskrivning finns i rapporten ”Bra beslut — om effektivitet och utvirdering i
bistindet”, Ds 1990:63.
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En sddan entreprenér skulle ha fordelen av stor flexibilitet i arbetet
jamfort med situationen i nuvarande organisation. Entreprendren skulle ocksa
ha en bra férhandlingsposition gentemot den politiska ledningen i regionen.
I det nuvarande systemet anslds pengar genom en politisk process. Budgeten
ligger sedan ofta fast oavsett vilken politik som bedrivs. En entreprendr skulle
didremot ha majlighet att snabbt disponera om resurserna, om politiska beslut
i en region dndrar forutsittningarna f6r utvecklingen.

Som med andra entreprenadférhdllanden &r framgéng i hog grad
beroende av ritt utformning av entreprenadkontraktet. Frigor sdsom den ritta
riskdelningen, bedémningen av resultatet och dganderétten dver investeringar
méste 16sas. Det finns dock stor erfarenhet av utformning av sidana kontrakt
(se t.ex. Statskontoret 1991:8).

Interndebitering

Sévil privata som offentliga verksamheter producerar intermediéra tjdnster
som andra verksamheter sedan anvidnder sig av for att producera ett
slutresultat. S& linge som den intermedidra tjénsten inte virdesitts i
marknaden f6rblir det extremt svért att méta kostnadseffektivitet i bdde den
kopande och den siljande verksamheten. Ofta dr det emellertid inte svirt att
inféra en interndebitering. Forutom att ge ett métt pd kostnadseffektivitet
leder en sddan interndebitering ofta direkt till dtgérder som hdjer effektivi-

teten. Tre exempel pd sddana effekter dr foljande:

A) Aven om internt debiterade priser ir mycket godtyckliga, leder intern-
debitering till 6kad kostnadsmedvetenhet. Som ett exempel rapporteras ofta
att enkla atgirder, som att stélla upp en klocka i métessalar som visar hur
kostnaden for moétet okar allt eftersom tiden gér, kan oka effektiviteten

betydligt.

B) Interndebitering innebdr ocksd att den kopande verksamheten fir en
restriktion pd sig och didrmed motiv att undvika okynneskonsumtion, att
planera sin efterfrigan bittre och att vara noga med sina kravspecifikationer.

Denna fordel kan ofta uppnds utan en noggrant utformad prissittning. Som
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ett exempel fordelas tid i stordatorer ofta bland anvindarna med ett
interndebiteringssystem dir priserna kan vara godtyckligt satta. And§ leder

detta till en effektivare anvindning.

C) Ytterligare en fordel ar att den producerande verksamheten blir mer
efterfrdgeorienterad i den meningen att producenten fér motiv att utveckla

sddana produkter som det finns efterfrdgan pa.

Allmént kan sigas att en grov prissdttning 4r administrativt sett billig att
inféra. En noggrann prisséttning innebir hogre administrativa kostnader. Man
tvingas gbra en avvdgning mellan korrekt prissdttning som administrativt
kostar och grov prissittning som 4r billig. Nér slutresultatet bestir av minga
interndebiterade tjinster ricker emellertid ofta en grov prisséttning, eftersom
slumpfel i enskilda priser tenderar att jimna ut sig nir de rdknas ihop.

I det f6ljande diskuteras tvd exempel dér interndebitering har inférts.

Exempel: SJ

Tagverksamhet utgor ett si kallat naturligt monopol, eftersom den som #ger
befintlig rils har en konkurrensférdel. Samtidigt har tdgtrafik positiva externa
effekter pd miljén och den regionala férdelningen, vilket innebdr att
kundernas betalningsvilja inte direkt kan betraktas som det samhills-
ekonomiska virdet av tigtrafiken. Dessa problem gjorde det mycket svart att
méta resultat i termer av kostnadseffektivitet eller relativ kostnadseffektivitet.
Den organisatoriska reform som genomférdes 1989 innebar att en stor del av
verksamheten brots ut och gjordes utvirderingsbar. Dels skapades ett banverk
som forvaltar rédlsen och hyr ut rils till SJ och andra bolag som vill driva
tgverksamhet, dels Gvertog regionala, politiska organ ansvaret att képa in
transporttjanster pé strackor som inte ir foretagsekonomiskt l1onsamma. Efter
dessa fordndringar kan SJ utvirderas med ett vinstmitt som 4r ett méitt p
kostnadseffektivitet. I den mé&n konkurrenter till SJ startar ny verksamhet blir
detta dven ett métt pd den relativa kostnadseffektiviteten.
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Exempel: FMV

Forsvarets materielverk har som mél att anskaffa och vidmakthalla forsvars-
materiel pd bista sitt. Med statsanslag pd drygt 1 miljard kr per &r och ca
3 000 anstillda tar FMV emot uppdrag framst frén forsvarsgrenarna, d.v.s.
armén, flygvapnet och marinen. Ett stort problem har varit (enligt VD Per
Borg, Veckans Affirer 20 mars 1990) att férsvarsgrenarna bestiller tjanster
frdin FMV utan att bekymra sig om vad det kostar. Det medfor ocksd att de
definierar uppdragen oprecist. Risken dr dérfor stor att FMV delvis produ-
cerar fel tjénster, d.v.s. tjanster som inte skulle produceras om kdparen vore
tvungen att betala for dem.

Dirfor inleds nu en fordndringsprocess vars huvudinslag &dr ett
debiteringssystem ddr uppdragsgivaren debiteras for kostnaden av uppdragen.
Kostnaden skall FMV ange i férvig. Uppdragsgivarna far i gengild en del av
de anslag som annars hade gétt direkt till FMV.

Konkurrens

I studien ”Bist i varlden. Vad kan vi ldra av virldens ledande féretag?” (IVA
1991) konstateras att de mest framgéngsrika féretagen regelbundet sjdlvmant
ger sig in i de sviraste marknaderna for att fi ett matt pé sin produktivitet
och kvalitet. Aven i den offentliga sektorn ir inforandet av konkurrens ofta
det littaste sdttet att f ett matt pa den relativa kostnadseffektiviteten. Det dr
numera empiriskt vil dokumenterat att inférandet av konkurrens i form av
entreprenadupphandling ofta leder till betydande kostnadssinkningar.*!
Anledningen &r att det tydliga mittet pd relativ kostnadseffektivitet ger
mojlighet att vilja den mest effektiva producenten och ddrmed skapa motiv
for verksambheterna att vara effektiva.

Konkurrens genom anbudsférfaranden ger siledes tydliga resultatmétt.
Konkurrens kan emellertid ocksid ske direkt gentemot kunderna. Ur

utvirderingssynpunkt kan detta vara ovirderligt, drfor att formdgan att dra

“! Se t.ex. Folster (1990).
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till sig kunder blir ett matt pd servicenivd och kvalitet som d& inte behover
métas direkt.

I den statliga verksamheten har konkurrens inférts pd en rad omréden,
t.ex. tele- och transportomrddena. I det foljande ges tre exempel pd hur
konkurrens skulle kunna inféras pd omrdden, dir det ofta ansetts svért att
infora konkurrens, namligen skolan, sjukvirden och statligt riskkapital.

Exempel: Skolan

Skolans fraimsta mal &r att formedla kunskaper. Utover kunskapsmalet finns
ett annat mal f6r skolor som kan betecknas som servicemdlet, sdsom trivseln
bland elever, fordldrar och ldrare inklusive hur undervisningen svarar mot
elevernas intressen, hur vil de praktiska arrangemangen fungerar o.s.v.

Medan uppfyllelsen av kunskapsmdlet kan métas mer eller mindre
objektivt genom tester dr det svdrare att méta en skolas prestationer pd andra
omrdden. Ménga férildrar och elever dr 4 andra sidan mycket medvetna om
hur vél en skola fungerar i det avseendet. Ett sdtt att inféra konkurrens vore
sdledes att 1dta elever och forildrar vilja skola och ddrmed uttrycka sin
uppskattning av skolans prestationer. Flera forsok i England och USA tyder
pé att detta kan goras pd ett sitt som leder till drastiskt forbéttrade presta-
tionig, okad tillfredsstéllelse bland elever och personal samt mindre segrega-
tion.

Som ett exempel uppmuntrades lirare i East Harlem i borjan pa 1970-
talet att skapa egna utbildningsprogram och starta egna skolor. Detta ledde
till att ménga smé skolor skapades, som ofta delade de gamla skollokalerna.
Skolmyndigheten stod i stort sett bara for det ekonomiska bidrag som var
knutet till varje elev. Resultatet blev att East Harlem, som 1973 hade klassats
som det sdmsta av staden New Yorks 32 skoldistrikt nér det géllde elevernas
lasfardighet och matematikkunskaper, hade tagit sig upp mot mitten av
rankinglistan ar 1987.

Uwadrderingsform och tidpunkt

Ofta forsvéras resultmdtning av en oldmplig uppldggning. De framsta

problemen &r vem som gor resultatmédtningen, vem som bestéller den, i vilket

2 Chubb & Moe (1990) beskriver ménga av de experiment som har gjorts i USA.
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skede mitningen planeras och i vilken mén verksamheten anpassas till
métningen.

En meningsfull resultatmitning kan vara omdjlig darfér att man infort
en restriktion att en verksambhet skall utvirdera sig sjélv. Detta kan illustreras
med liknelsen om ldraren som ger betyg. Det &r inte ovanligt att eleven har
lika goda forutsittningar att bedoma sin prestation som ldraren har. Andi
skulle betygssystemet helt férlora sin roll om eleverna tillits bestimma sina
egna betyg. Likasd kan en resultatmitning i den offentliga sektorn ibland
sakna virde, om verksamheten sjélv tilldts att helt genomféra och kontrollera
sin egen resultatmétning. Risken Gkar for eye-wash-utredningar, som selektivt
inriktas p4 omraden dir myndigheten har lyckats. And4 4r det en grundpelare
i den nya budgetprocessen att myndigheter utvédrderar sig sjélva. I praktiken
har det ocksé blivit s4 i den nya budgetprocessen att de sjilva bestimmer
vilka resultatmadtt regeringen skall krdva av dem.

I ménga fall 4r det omdjligt att méta resultat om inte detta planerats
pa forhand. Ett skl till detta &r att insamlingen av data kan vara omdjlig i
efterhand, eller tminstone mycket mer kostsam. Ett annat skél 4r att den
bésta resultatméitningen bygger pd en jamforelse av olika grupper. For att
kunna genomfdra resultatmitningen méste verksamheten frén borjan léggas
upp sé att jamforbara grupper finns.

Foljande exempel illustrerar hur detta kan gé till.

Exempel: Stod till FoU

I Tyskland infordes i slutet av 1970-talet en subvention till FoU-personal i sma
foretag. En utvirdering planerades i samband med inférandet. Det bestimdes
hur kontrollgruppen skulle utses och vilken information man skulle krdva av
kontrollgruppen och av dem som fick stéd. Metoden kan betecknas som kvasi-
experimentell. Till f6ljd av den noggranna planeringen fanns efter ndgra 4r ett
vildokumenterat resultat (se Meyer-Krahmer m.fl. 1983).
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10.5 Exempel: Brottsbekimpning och socialtjéinst

Brottsbekdmpningen 4r ett exempel pd ett stort omrdde dér problemen med
en olamplig organisationsform &r sirskilt pétagliga, och dir flera av de
tidigare diskuterade principerna kan komma till anvéindning. Diskussionen
fokuserar pé organisationsprinciper och férbiser darfér manga andra aspekter.

Manga olika offentliga verksamheter deltar i arbetet att minska
brottsligheten. Bland dem kan nimnas polis, domstolar, dklagare, kriminal-
vard, landsting genom t.ex. ungdomshem, kommunala och statliga sociala
myndigheter plus en rad andra verksamheter ssom skolor dir brottsfore-
byggande ingdr som en marginell del av verksamheten. Denna mangfald av
ansvariga organisationer skapar naturligtvis samordningsproblem. Si t.ex.
rdder en stindig konflikt mellan kommuner och landsting om tillgéngligheten
och arbetssdttet i slutna s& kallade paragraf 12-hem for unga brottslingar.
Liknande problem formuleras i rapporten “Kunskapsoversikt ¢ver lokalt
forebyggande barn- och ungdomsarbete i samverkan under 1980-talet” (Sahlin
1991) som foljande:

“Aven om den centrala nivin stindigt uppmanar den lokala till 6kad
samverkan och samordning av det férebyggande barn- och ungdomsarbetet,
ar den sjdlv organisatoriskt splittrad pa olika departement och myndigheter i
dessa frégor, vilket kan komma till uttryck i en dragkamp om kontrollen 6ver
inriktningen av den lokala samverkan inom barn- och ungdomsarbetet.”

Den splittrade ansvarsfordelningen forsvarar nya initiativ for mer anpassade
insatser. S& skriver t.ex. Hydén (1989) i en studie om kriminella pojkars

kontakt med myndigheterna:

”Men samtidigt 4r det viktigt att komma ihdg att socialtjinsten som den &r
utformad idag har mycket lite att erbjuda dessa pojkar .... A andra sidan har
socialtjinsten idag sm& mojligheter att erbjuda pojkarna ett reellt livsalter-
nativ, utan stélls infor kravet att 13sa in pojkarna for att tillgodose medborgar-
nas rdttssdkerhet. Resultatet dr att pojkarna bollas” mellan de juridiska och
sociala systemen.” (s. 9).
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Problemet med ansvarsférdelningen finns inte enbart inom gruppen mycket
brottsbenédgna personer. En stor grupp personer flyttar runt i systemet, t.ex.
frdn langtidsarbetsloshet till kriminalvirden eller psykvérden och tillbaka.
Ménga personer inom marginalgrupperna hamnar saledes i en passiv rundging
som dr mycket dyr for samhillet.

Mycket av det brottsférebyggande arbetet handlar ddrfér om rehabili-
tering av langtidsarbetsldsa, psykiskt stérda, kriminella, arbetsskadade o.s.v.
En helhetsbild av rehabiliteringsarbetet visar pd samma sétt att béde det
ekonomiska och det operativa ansvaret &r si splittrat att det offentliga stodet
har 14g effektivitet jamfort med vad det skulle kunna ha.

Psykiatriutredningen (SOU 1992:73) konstaterar t.ex. att omkring en
tredjedel av de psykiskt storda, fortidspensionerade skulle kunna rehabiliteras
till ett arbete. Att det inte gors sdgs bero pa en splittrad ansvarsfordelning
mellan landsting, kommun och férsikringskassa.

De undersokningar som har refererats har utgér endast nigra f4 av en
stor médngd som mer eller mindre entydigt pekar pé den splittrade ansvarsfor-
delningen som ett huvudproblem. Man kan séledes konstatera att ett stort
omrdde med mdlnga offentliga verksamheter inblandade fungerar enligt
traditionellt monster sd som beskrevs i figur 10.1.

I en hel del fall férekommer forsok till samordning mellan t.ex.
socialtjdnsten, férsakringskassan och arbetsférmedlingen. Dessa forsok utgor
ett steg i rétt riktning, men det ndr inte problemets kirna. De skapar inte en
organisationsform som goér resultatstyrning mojlig.

I det foljande diskuteras hur den organisation skulle se ut som foljde
figur 10.3, dir varje verksamhet arbetar mot ett mdtbart resultat. Av
nddvindighet begrdnsas diskussionen enbart till organisationsstrukturen.
Utgéngspunkten méste d& vara de mitbara resultat som faktiskt star till
forfogande. Det finns naturligtvis ett mycket pdtagligt resultatmétt for de
samlade insatserna, ndmligen antal brott som begds. For kriminalvérden finns
tex. ett forhillandevis bra resultatmdtt, nidmligen Aaterfallsfrekvensen.
Samtidigt beror aterfallsrisken naturligtvis ocksd pd den miljo till vilken de

internerade sldpps ut. Andra madtt 4r t.ex. rehabiliteringsfrekvensen. For
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socialtjénsten finns i princip métt pa antal personer som placeras i arbete. For
skolor finns matt pd antal elever som rékar i olika svdrigheter.

Listan av potentiella resultatmdtt kan goras mycket langre. Redan de
som nidmnts hir har emellertid det gemensamt att de ytterst séllan tas

fram.*3

Nér det gors méste ofta olika register samkoras, sirskilda uppgifter
méste samlas in och utredarna méste utveckla metoder for att korrigera for
felkéllor o.s.v. Om resultatmatten samlades mer regelbundet skulle kostnaden
for detta naturligtvis sjunka dramatiskt och knappast vara hogre an t.ex.
kostnaden for att framstélla resultatmdtt i naringslivet. Utifrdn en genomgéng
av potentiella resultatmétt férefaller det naturligt att resultatmétt, sdsom antal
brott, antal dterfall, antal rehabiliteringar, samlas pa nationell basis s& att det
blir majligt att jamféra omréden, behandlingsmetoder o.s.v. Den nationella
organisation som ansvarar for detta skulle fa rdtt att samkora de register som
behovs och att direkt samla uppgifter frdn de berérda verksamheterna.
Diremot torde ansvaret for att bekdmpa brottsligheten snarast &vila en
regional eller kommunal "bestillare”. Det d4r kommunala myndigheter som
idag &r ansvariga for socialtjénsten, skolor o0.s.v., men som pé grund av det
splittrade ansvaret 4ndd har mycket sma mojligheter att ingripa samordnat i
brottsforebyggande syfte. En kommunal bestéllare skulle d& kunna bestélla
tjanster fran polisen, kriminalvdrden, férebyggande organisationer m.m. Som
ett exempel skulle den lokala brottsbekdmpningsorganisationen sjilv kunna
vilja, om den vill bestilla fler kvarterspoliser eller om den i stéllet vill ha fler
polisinsatser i form av snabbare brottsutredningar eller 6vervakning av
potentiellt kriminella. Aven polisen, kriminalvirden och andra inblandade
verksamheter skulle di bli efterfrdgestyrda och fa tydligare mal. Med detta
system skulle behandlingsmetoder som verkar fungera och ar kostnadseffektiva
formodligen f& en mycket snabbare spridning. Resultatmdtt som rehabili-
teringsfrekvensen, 4terfallsfrekvensen och dylikt skulle anvdndas av de lokala

bestédllarna vid sina val.

“ Ett exempel pa utvirdering av kriminalvirden baserat pi jamforelse av aterfallsfrekvensen
ges i Statskontoret 1992:27.





