KAPITEL 11

Agarroll, styrning och ledning

inom offentlig verksamhet

Eva M. Meyerson

Styrning av offentlig verksamhet diskuteras vanligen utifrdn administrativa och
ekonomiska utgéngspunkter. Den sociala interaktionen mellan ménniskor i ett
foretag beaktas séllan. I detta kapitel diskuteras hur sociala mekanismer kan
samverka med kidnda ekonomiska styrinstrument och tillsammans oka
effektiviteten i offentlig verksamhet.

Tva fragor studeras dér sociala mekanismer spelar en sérskilt stor roll.
Den forsta frigan giller staten som #gare. Effektiviteten i en verksamhet
bestims av kompetensen hos styrelse och ledning. Regler for urval till
styrelser och ledningsgrupper skapar olika monster av sociala relationer. Dessa
sociala relationer péverkar styrningen och ledningen av en organisation.
Sociologisk forskning bekriftar att hinsyn till sociala relationer och grupp-
dynamik &r viktiga. I Meyerson (1992) visades exempelvis att en lednings-
grupps sammanséttning paverkade hur snabbt ett foretag kunde ta sig ur en
kris. Gruppens sammansittning med avseende pd demografiska férhdllanden
och sociala relationer paverkade gruppens tillgéng till information och dess
forméga att fatta beslut.

Utgéngspunkten for denna analys r att de nuvarande reglerna for
statligt styrda verksamheter inte leder till den bésta sammansittningen av
styrelser och ledningsgrupper, vilket i sin tur leder till en simre férvaltning av
statens dgarroll. Forvaltningen av denna kan emellertid férbéttras med hjilp
av smd icke-politiska styrelser som kan stillas till svars fér myndigheternas
prestation.
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Den andra frigan som behandlas berér en organisations interna
kvalitetskontroll. Den sociala organisationen av en verksamhet i kombination
med ekonomiska styrinstrument spelar en viktig roll f6r den interna kvalitets-
kontrollen.

I detta kapitel beskrivs erfarenheter frin den sociologiska forskningen,
vilka sedan appliceras pé styrproblem i offentlig verksamhet. I avsnitt 11.1
diskuteras hur forutsattningarna f6r styrning skiljer sig mellan privata och
offentliga organisationer. I avsnitt 11.2 beskrivs hur lagarbete ger mdjlighet att
forena social kontroll med resultatlén. Sammanséittningen av styrelser och
ledningsgrupper samt dess betydelse for offentlig verksamhet behandlas i
avsnitt 11.3. En tillimpning av sociala faktorer som social kontroll och
gruppsammanséttning tillsammans med gruppbaserad resultatlén gors i tvd
fallstudier i avsnitt 11.4. Den f6rsta géller decentraliseringen av Riksbankens

organisation och den andra privatiseringen av sjukvérden, husldkarsystemet.

11.1 Forutsittning for styrning av offentlig verksamhet

Styrningen av en verksamhet avgor dess effektivitet. Organisationer som styr
sig sjdlva har i médnga sammanhang visat sig snabbt forlora prestations-
formagan. Sddana organisationer saknar styrning p& grund av sjilvreferens-
problemet, d.v.s. svérigheten fér en organisation att bedéma sig sjélv och
ddrmed anvénda sin egen virdering som referens vid utvirdering.

Tva forhéllanden kan férklara bristen pd effektiv styrning av en
verksamhet: (1) svérigheten att finna ett lampligt oberoende styrorgan, dir
aktorerna har intresse att 6vervaka och leda verksamheten, samt (2) bristen
pd information hos aktérerna, exempelvis patientens otillrickliga information
om kvaliteten pd den medicinska tjanst som en ldkare erbjuder. Aven om
patienten har frihet att vélja doktor har hon inte tillrdcklig information for att

urskilja en okunnig likare frdn en kunnig,
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Skillnader mellan privat och offentligt dagande

Den offentliga sektorns styrproblem &r ofta stérre 4n den privata sektorns.
Detta beror till en del pa att medborgarna inte har tillrécklig information om
politikernas handlande. Bristen pa information leder till att de inte aktivt
foljer upp politikers valloften och agerande. Politikerna, & sin sida, har svart
att uppfylla alla enskilda medborgares intressen. De méste prioritera mellan
olika frégor och olika grupper av medborgare.

I det privata néringslivet har VD och representanter fér dgarna léttare
att goéra prioriteringar, eftersom malen 4r tydligare och firre. Agarna har
starkare incitament att avsitta sina representanter och sin VD, eller att silja
foretaget, om avkastningen 4r for 13g. Aven om den private igaren har
begrinsad information om en VDs agerande p& férhand, kan denne alltid
bytas ut i efterhand om resultaten ar otillrackliga.

Bristande dgaransvar forekommer naturligvis &ven inom privata féretag.
Agare med smi aktieinnehav har inte alltid tillrickligt intresse att sjilva
kontrollera foretagets skotsel utan séljer sina aktier om de 4r missndjda med
avkastningen. Agarmarknaden sétter press p4 ledningens agerande, eftersom
ett dgarbyte kan innebira ett reellt hot fér VD att bli avsatt. Den nye dgaren
har kanske egna kandidater till VD-posten. Agarmarknaden innebir dirmed
ocksd mojligheter till fornyelse av féretag. Nya dgare med andra foretagsidéer
kan komma in pd marknaden. For en fungerande dgarmarknad krévs fritt in-
och uttriide och att information om féretagens resultat finns att tillgd.*

Offentligt 4gd verksamhet saknar dessa direkta styrmekanismer. En
aktiv dgarmarknad saknas, ddr nya 4gare kan ta over dd de gamla forlorar
styrférmdgan. Den enskilde medborgarens intresse att hlla sig vilinformerad
ar litet, Ett partis politiska program omfattar en mangd frdgor och en viljares
rost har ett mycket litet inflytande pd utfallet i sin helhet. Darfor har

# 1 det privata naringslivet finns, forutom en effektiv dgarmarknad, ett viktigt kontrollsystem,
némligen konkursinstitutet. Foretag kan ldggas ner nir en dgare riskerar att forlora sina pengar.
Denna mojlighet uppfattas séllan som ett alternativ i den offentliga forvaltningen.
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medborgaren ett begrinsat incitament att kontrollera att politikerna skoter
sig.®

Det finns dock ett problem, det s kallade agency-problemet, med dgar-
styrning i privata foretag. Det rder asymmetri i information mellan chefer
och Zgare. Agaren har ofullstindig information om chefens karaktir (s.k.
adverse selection) och beteenden (s.k. moral hazard). En VD och dennes
ledningskolleger har inte sjdlvklart intressen som &verensstimmer med
dgarens. En VD kan ha intresse av att 13ta féretaget vixa pé ett sétt som inte
ger dgaren maximal avkastning men didremot honom sjilv ett imperium att
hiirska 6ver. Agaren soker dirfor undvika ett illojalt beteende frdn sin VD
genom att konstruera ett kontrakt som ger denne motiv att arbeta mot samma
mal som dgaren, exempelvis genom att relatera hans kompensation till denna
maluppfyllelse.*

Enligt Meyerson (1992) behandlas agency-problemet pa olika sitt
beroende pé foretagets dgarstruktur. Starka dgare tenderar att etablera ett
partnership med VD, vilket bygger pd ett ekonomiskt och socialt beroende-
férhallande mellan parterna. S4 linge detta beroende finns mildras agency-
problemet. Agaren ir extremt beroende av VDs information. VD ir, 4 sin
sida, beroende av dgarens méjligheter att frimja hans karridrméjligheter och
handlingsfrihet, sdsom tillging till finansiellt kapital.

Agency-problemet ir framfor allt stérst i de fall dér dgaren/é4garna inte
har incitament att kontrollera eller ingé ett partnership med VD. For t.ex.

aktiedigare med smd aktieinnehav &r det férenat med alltfér hoga informa-

“ Dessutom ir vinster och kostnader som en foljd av politiska beslut inte jamnt férdelade inom
befolkningen. De grupper som verkligen paverkas av ett visst beslut har storre incitament att
agera an genomsnittsmedborgaren. Detta piverkar benagenheten att formera sig i lobby-
organisationer, vilket i sin tur leder till att medborgare i en lobbyorganisation fir ett storre
genomslag dn andra (Vickers & Yarrow 1988, Laffont & Tirole 1992).

Risken finns ocksi att tjinsteminnen blir en tung lobbygrupp. Politiker ser sin
betydelse genom sitt inflytande, vilket ofta leder till att de appldderar tjanstemins imperie-
byggande. Detta gagnar inte alltid medborgarna.

“ Detta s.k. agency-problem intriffar dir dgande och verkstillighet ar skilda 4t. Kontroll-
problemet, agency-problemet, ér ett allmént forhirskande problem i alla typer av organisationer
och samarbeten (Jensen & Meckling, 1976, s. 309).
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tionskostnader att engagera sig i Overvakning av ledningen. I en sddan
situation kan korrigering av bristande effektivitet enbart géras i efterhand, i
forsta hand av 4dgarna, i andra hand av potentiella dgare.

Offentlig verksamhet liknar ndrmast den situation dir manga 4ger en
liten post men i fallet med offentlig verksamhet tillkommer att 4garen inte
kan silja. Agaren kan dérfér varken paverka direkt eller résta med fotterna,
Dirfor dr agency-problemet sirskilt stort i offentlig verksamhet. Att skriva
kontrakt mellan medborgare och politiker s& att politikernas intressen
sammanfaller med viljarnas, eller grupper av viljares, intressen l3ter sig
svdrligen goras. Nar politiker i sin tur delegerar verkstélligheten till tjénstemsn
okar problemet.

Agency-problemet i offentlig verksamhet hérrér frdn medborgarnas
svédrigheter att ritt utvirdera politikernas insatser och att politiker inte tar sitt
styransvar. Konsekvenserna av asymmetrin i information mellan medborgare
och tjénsteman leder till att mal for verksamheten inte formuleras. Formuleras
inte klara och entydiga mél 4r resultaten svéra att virdera ritt (se Catharina
Barkmans diskussion i kapitel 9).

Tirole (1992) beskriver konsekvenserna av problemet med informa-
tionsasymmetri mellan medborgare och politiker s att en tjinsteman kan
vilja att utféra ett antal olika arbetsuppgifter. Han kan vara okunnig eller
kunnig och han kan vilja att inte anstrénga sig eller att anstriinga sig. Vi kan
fé ett socialt optimalt utfall genom ett rationellt beslut men vi kan ocks
erhdlla ett icke-optimalt utfall av en likaledes rationellt beslutande tjinsteman,
Tjénsteménnens valméjligheterna &r alltfor stora, eftersom de inte kan stillas
till svars for sina handlingar om det inte finns klara regler eller mil som styr
deras val.

Mot bakgrund av styrproblemen i offentlig verksamhet kan man darfér
inte heller forvinta sig att insiktsfulla politiker formulerar klara och tydliga
mdl eller att duktiga tjéinstemiin med stark integritet 1oser styrproblemet. En
effektivisering av offentlig verksamhet kréver darfor att ett starkt konsekvens-
ansvar finns, dér risk, verkstillighet och tillgidng pd resurser sammanfaller (se
Félster 1990, s. 47). Den som tar riskerna och dirmed far st3 till svars miste
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ocksd kunna kontrollera de viktigaste parametrarna sdsom bemanning och
finansiella resurser.

Forslag om effektivisering av offentlig verksamhet bygger till stor del
pa inférandet av resultatstyrning. Detta innebir att verksamheterna dvervakas
hirdare genom resultatmitningar. Samtidigt fir organisationerna betydligt
storre frihet att utforma sitt arbete for att uppnd bra resultat. En s&dan
resultatstyrning stiller helt andra, och storre, krav pa styrelse och ledning 4n
i traditionell offentlig verksamhet. Samtidigt stélls stora krav pd 6vervakning
av kvalitet och prestation. I bdda dessa avseenden kan organisationen fas att
fungera mycket béttre om ett antal sociala faktorer beaktas. Tvd av dessa

sociala faktorer behandlas nedan, social kontroll och gruppsammanséttning.

11.2 Grunden for social kontroll dr lagarbete

Social kontroll uppstér nir flera dn en individ samverkar, sdsom i ett samhlle,
i en arbetsgrupp eller i en familj.*’ Social kontroll utdvas av gruppmed-
lemmar som har ett starkt intresse av att alla anstranger sig for det gemen-
samma resultatet. Inom ett arbetslag, som konkurrerar pd en marknad, ir
individernas beloning eller straff avhingigt av allas insatser. Alla individer
delar riskerna utan att en tredje part drabbas.”® Exempel ér ett likarhus eller
ett juristhus, dér alla 4r delégare och dir alla drabbas om ndgon i teamet inte

anstranger sig tillrackligt.

“7 Begreppet social kontroll kommer frin USA och har en positiv innebord. Social kontroll
betyder ”to master”. I franskan diremot har detta begrepp negativ innebord: att dvervaka och
att forhindra. Social kontroll &r en uppsittning materiella och symboliska resurser som ett
sambhille eller en grupp forfogar 6ver for att sikerstélla individernas 6verenskomna beteenden
(konformitet) i enlighet med bestimda och sanktionerade regler och principer (Boudon &
Bourricaud 1989, s. 331),

“ Teamproduktion skiljer sig frin produktion i hierarkiska system. Det senare kan exemplifieras
med foretag, ddr dgare delegerar ansvar och verkstillighet till anstallda, som inte direkt tar de
finansiella riskerna med sina beslut.
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Arbetslag kan dock drabbas av det s& kallade free rider-problemet.”

Hur skapar man individuella incitament att arbeta i ett team, nir de enskilda
insatserna inte dr observerbara? I dessa situationer kan en social kontroll
byggas in som disciplinerande faktor.

Social kontroll skapas genom att en individs insats och anstridngning
péverkar andras vilbefinnande, s& att dessa har ett intresse av att pdverka
individen i en viss inriktning, Petersen (1992b) foreslér tre sociala mekanismer
som skulle kunna mildra free rider-problemet. De tre distinkta, sociala
institutionerna &r social beloning, altruistiska preferenser och moraliska
forpliktelser. Ett socialt kontrollsystem med social beloning innebér att man
blir kompenserad genom att ”f4 vara med i ginget”, bli accepterad om man
beter sig pa ett socialt acceptabelt sitt och bestraffad genom att bli utesluten
ur gruppen 0.s.v.

Ett kontrollsystem med sociala beloningar bygger pa att ¢vervakning
av medlemmarna utférs antingen genom en férman, s& kallad direkt
overvakning, eller ett externt kontrollsystem som exempelvis en marknad.
Marknadskontroll innebdr att det blir kostsamt for hela gruppen om inte alla
presterar maximalt, eftersom konkurrenterna slir ut ett l&gpresterande
foretag. I detta fall kommer gruppmedlemmarna att §vervaka varandras
anstringningar.

De 6vriga sociala 6vervakningsmekanismerna tillhér en typ av osynlig
kontroll. De bygger pd egen overvakning och efterlevnad. Altruistiska
preferenser bygger pd att individens virderingar inriktas inte bara mot den
egna vilfirden utan ocksd mot andra individers vilfard. Moraliska forpliktel-
ser bygger p& moraliska koder och standarder, exempelvis professionella

koder. Individen agerar utifrdn speciella etiska regler i dverensstimmelse med

“ Free rider-problemet ér en vanlig bendmning p& problemet med asymmetri i informationen
mellan medlemmar i ett lagarbete.
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sin eller gruppens moraliska overtygelse, dven om det inte finns negativa,
externa sanktioner om hon skulle bryta mot de etiska reglerna.”

De tvi sistnimnda kontrollmetoderna bygger pd individers vilja
och/eller inneboende tvdng att bete sig pd ett bestdmt sitt, dirfor att de
tillhor ett speciell grupp med en klar och tydlig moralisk kod. Ju starkare och
stabilare dessa osynliga sociala kontroller 4r, desto mer effektiva 4r de. De &r
billiga eftersom inga resurser gir 4t till vervakning utan &tlydnad bygger pé
frivillighet. (Se Petersen 1992b for en dverblick av litteraturen.) Dédremot dr
altruistiska preferenser och moraliska férpliktelser svdra att skapa och inte
alltid sérskilt stabila 6ver tiden. Walder (1986) visade i sin studie av de
kinesiska erfarenheterna under dren 1967—1977 att nir de materiella incita-
menten &vergavs och ersattes av moraliska och politiska incitament blev
konsekvenserna 6desdigra. Extremt kalkylerande individer &kte sndlskjuts pd
andra, nir sddana mgjligheter gavs. Den egna overvakningen av etiska och
politiska handlingar fungerade inte av skil som angivits ovan. I stéllet fick den
politiska skolningen till f6ljd att individer blev extremt kalkylerande och inte
visade nagra forpliktelser mot nigon annan é#n sig sjélva.>

Omsesidig social kontroll kan skapas dir det finns ett yttre ekonomiskt

tryck pd teamets prestation, exempelvis dir en produkt- eller tjanstemarknad

* Inom nationalekonomin har social kontroll av den forsta typen erhdllit benimningen "peer
monitoring” (Arnott & Stiglitz 1991) och peer pressure” (Kandel & Lazear 1992). Arnott och
Stiglitz beskriver peer monitoring som ”... an important mechanism for controlling moral
hazard” (s. 180) och “’Partnership arrangements also encourage monitoring. Peer monitoring
is also important in labor markets; workers are often in a better position to monitor their co-
workers than are employers, which may be one of the advantages of team production.” (s. 180).
Vad som &r visentligt i peer pressure-situationen r att det finns asymmetri i information
mellan medarbetare men ocksé ett incitament att 1ta huvudmin f4 vetskap om lagpresterande
och/eller lata medarbetare. Den senare forutsittningen ar inte alltid klart uttalad bland
nationalekonomer. ”An indirect monitoring system will encourage peer monitoring through the
creation of interdependence: the dependence of one agent’s utility on others’ effort” (s. 180).
Arbetssociologisk forskning har visat att det inte alltid lonar sig for en medarbetare att avsloja
andra medarbetares anstringningar. Det kan finnas rationella skil for arbetare att upptrida
kollektivt och skydda varandra (Petersen 1992b). Om exempelvis lingsammare arbetare
rapporteras kan arbetstakten drivas upp, vilket inte behover ligga i arbetslagets intresse.

' Den egna overvakningen, byggd pi skam och skuld, brot sonder forutsittningarna for
gruppsolidaritet. Incitamentet byggdes upp s3 att en individ skulle vinna pA att beritta om andra
individers handlingar. Den information som spreds blev inte alltid trovardig, eftersom det fanns
ett omvint problem med asymmetri i informationen. Individer kunde vinna pi att smutskasta
sina arbetskamrater,
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existerar. Denna typ av social kontroll kan upprittas d4 gruppmedlemmarna
delar p&d en gemensam vinst (kriterium 1). Dérut6ver krévs, for att en
omsesidig social kontroll skall uppréttas, att teammedlemmarna har medel att
péverka varandra med (kriterium 2), t.ex. genom mojligheten att skapa
skamkénslor och skuld eller avsked och nyrekrytering. Under kultur-
revolutionen i Kina tillimpades socialt tryck i stor skala. Social kontroll
anvindes for att skapa skam- och skuldkénslor i akt och mening att framkalla
vissa beteenden.” I Sovjet anvinde staten ett mer direkt yttre tryck for att
dstadkomma &nskade handlingar. Den sovjetiska typen av social kontroll
byggde pa ett Gmsesidigt kontrollsystem och innebar ett dmsesidigt over-
vakande av ett arbetslags medlemmar. Detta dr mojligt i de fall d& gruppens
medlemmar delar vinsten av det gemensamma arbetet samt effektivt kan
rekrytera och avskeda varandra. Ward (1990) beskrev ett sovjetiskt arbetslag,
dér Gvervakningen av arbetarna skedde genom att de kompenserades med
gruppackord. Individuell kompensation erholls genom att grupprestationen
delades upp pé antalet gruppmedlemmar. Gruppen bestdmde sjilv vilka som
fick tillhéra gruppen. Via hogpresterande teammedlemmars sociala nitverk
erhdlls inte bara information om méjliga kandidater utan méjliggors ocksa att
individer kan utverka socialt tryck for ett speciellt 6nskvirt beteende (se
Meyerson 1992, kapitel III, och Eliasson 1992b).3® Stiglitz (1975) har ocksé
foreslagit att hogpresterande arbetare tenderar att rekrytera hogpresterande
arbetare.

Omsesidig kontroll &r ldttare att tillimpa 4n ndgon annan typ av social
kontroll. Skilen 4r i huvudsak tvé. Det forsta 4r, som nidmnts tidigare, att det

ar svart att skapa och uppritthalla stabilitet 6ver tiden med osynlig social

*»Structural conditions cannot explain the normative content of Chinese authority. The Chinese
interpreted Leninist-Stalinist mobilization in a distinctive way; they infused factory reward
systems with a pervasive moral political content” (Walder 1986 s. 122).

= Via det egna sociala nitverket kan teammedlemmar vaska fram individer som de kan lita pa.
Att tillhéra ett nitverk innebdr att om individen inte skdter sina Aligganden fir detta
aterverkningar pd individens forhallande till sin nirmaste omgivning och for de framtida
karridrméjligheterna. [ Fortroenderelationer upprittas ofta i detta kontrollsyfte, dar kvaliteten
pé en tjanst eller produkt ar svar att bedoma direkt (Kollock 1992).]
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kontroll. Det andra #r att om den sociala kontrollen blir f6r stark skapas
overkonformitet, det som gir under namnet ja-sdgare. Om individerna i en
grupp ér bundna till varandra via starka gemensamma vérden, tenderar
gruppmedlemmarna att begrinsa mottagligheten for information som
ifrigasitter gruppen och dess konsensus. Overkonformiteten kan dock vika di
ett externt tryck, exempelvis vid kraftiga forluster pd en marknad, utléser
kraftigt individuellt missnéje (Gilad, Kaish & Loeb 1987).

11.3 Om styrelsesammansittning

En annan social faktor som dr minst lika viktig for en grupps funktionssitt dr
hur gruppen dr sammansatt. Sammansittningen av en grupp paverkar dess
interna arbetssétt och ddrmed dess formiga att hantera férdndringar i sin
omgivning. Som en l6sning pé den offentliga sektorns styrproblem diskuterar
man ibland mojligheten att professionalisera styrelser eller p& annat sitt héja
kompetensen hos de overvakande organen. En styrelses eller en general-
direktors (GDs) kompetens ir emellertid avhiingig av vem som styr urvalet
och sammansittningen av ledningen. Styrproblemet kvarstar s& linge det dr
oklart vem som tillsétter styrelsen.>

Kontrollen av rekrytering och sammansittning av bdde styrelse och
ledningsgrupp paverkar gruppens effektivitet. Sammanséttningen bestimmer

vilken typ av formaga som gruppen utvecklar.

¥ Man bér skilja mellan lagarbete som utfors i styrelser och lagarbete i ledningsgrupper. En
styrelse bestdr av individer som #r 4gare eller representerar #gare i styrfunktionen. En
ledningsgrupp representerar dgaren i verkstalligheten. Den forra gruppen ér ofta arvoderad for
en viss begrinsad arbetsinsats medan den senare bestdr av anstillda pa heltid. Styrelse och
ledningsgrupp uttrycker delningen av dgande och kontroll.
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Att leda en verksamhet, som exempelvis ett offentligt féretag, bestar

i huvudsak av tvd komponenter

1. att kunna fatta beslut

2. att fatta beslut med ett relevant beslutsunderlag.

Den s kallade ledarskapsparadoxen har sina rétter i det svarforenliga att
béde ha tillgéng till och behandla ny information och att kunna fatta beslut.
De sociala mekanismer som leder till det forsta motarbetar det andra (se
Meyerson 1992).

En grupp med gemensamma mal, virderingar och erfarenheter kommer
snabbare och léttare att fatta beslut. En stark konsensus om hur verkligheten
ser ut och fungerar leder till att gruppmedlemmarna kommer dverens utan
ndgot stort behov av utredningar och forklaringar. En grupp dér olikheterna
i individernas virderingar och mél &r stora har didremot svérare att fatta
gemensamma beslut.

Den forsta gruppen kan ségas vara socialt integrerad medan den andra
ar differentierad. Karaktdristiskt fér den integrerade gruppen ar att den
tenderar att blockera ny information som hotar gruppens konsensus. Den
differentierade gruppen ddremot har ingen sidan konsensus att skydda, ny
information utgér ddrmed inget hot. Den integrerade gruppen har litt att fatta
beslut men tenderar att begransa beslutsunderlaget. Den differentierade
gruppen har rik tillgdng pé& ny information men har svart att komma 6verens.
Meyerson (1992) fann att denna ledarskapsparadox hanteras pd olika satt
beroende pd vem som #ger foretaget. Starka dgare (dgare med stora
kontrollposter) fordelar arbetet med beslut till en liten grupp bestdende av
VD och égare. Svaga dgare (dgare med sm& aktieinnehav) delegerar all
ledning till VD vilket innebar att VD primirt viljer en beslutsfor lednings-
grupp.

I forskningslitteraturen héivdas ofta att nir man &r fri att vilja
samarbetspartner viljer man ofta efter likhetsprincipen, attraktion till likhet”.

Smégruppsforskning har bland annat visat att ju mer lika samarbetspartners
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ir, desto littare har de att komma 6verens. Rogers och Bhowmik (1969) t.ex.
hévdar att: "When the source(s) and receiver(s) share common meanings,
attitudes, and beliefs, and a mutual code, communication between them is
likely to be more effective” (s. 528). Men, som hédvdats ovan, att komma
overens leder inte alltid till att beslut ir grundade pa relevant information.

Granovetter (1974) visade att arbetssokande som gér utanfor den
nérmaste kontaktkretsen ldttare erhéll information om arbete och anstéllning.
Mest effektiva kontakter for att hitta ett arbete var bekanta, som exempelvis
fordldrar till klasskamrater och som ingen annan i den nirmaste kontakt-
kretsen hade kontakt med. Sidana kontakter bendmns brygglédnkar. En
bryggkontakt 4r den enda linken frin en grupp, ett kontaktnit eller en sfir
till en annan. En individ som tillhér en integrerad grupp har i allmédnhet firre
brygglidnkar 4n en individ i en differentierad grupp.

P4 gruppnivd 4terfinns samma monster. Ju mer en grupp etablerar
starka bindningar mellan medlemmarna, desto mer kommer detta att leda till
en formering av tdta, slutna grupper med f4 externa kontakter. Graden av
integration paverkar séledes den externa kontaktstrukturen. Meyerson (1992)
visade att i en integrerad grupp med ett externt socialt kontaktnit tenderar
gruppmedlemmarnas externa kontakter att vara gemensamma. Dessa
kontaktpersoner var dessutom starkt relaterade till varandra. I de differenti-
erade grupperna idr medlemmarna knutna till unika kontakter som inte delas
av andra gruppmedlemmar. Individens unika kontakter tenderar i sin tur att
inte kédnna till varandra.

Idenintegrerade gruppen blir dess externa nitverk sjélvférsérjande och
mer och mer stingt for utanférstdende. Tydliga granser mellan virlden utanfor
och virlden innanfér gruppen stakas ut. Dessa typer av nétverk leder till en
viss rundging av information. Rutininformation sprids snabbt, medan ny
information har svirt att ta sig igenom de tydliga och rigida grianserna
(Freidkin 1980).

Den sociala dynamik som leder till ett sddant relationsmonster orsakas
av flera kompletterande faktorer. Granovetter (1973) ger foljande forklaringar.

Att etablera starka, intensiva kontakter tar tid och ju starkare gruppintegra-
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tionen é&r, desto mer interaktion krdvs av medlemmarna och vice versa, Ay
tidsbrist blir kontakter utanfér gruppen dsidosatta. Granovetter hinvisar ocks3
till idéer inom kognitiv balansteori som innebdr att de som har kontakter
utanfdr gruppen har en tendens att antingen soka integrera dessa i gruppen
eller att byta kontakter. Detta forklarar ocksd varfor integrerade grupp-
medlemmar 6ver tiden alltid kommer att dela externa kontakter och dirmed
minimera de unika kontakterna. En ledningsmedlems advokat eller finans.
analytiker kan ju ocksd bli kollegans.

En sista forklaring till att integration begransar informationen 4terfinng
inom socialpsykologin, nimligen kognitiv dissonans. Enligt teorin om kognitiv
dissonans dr individer villiga att konfronteras med information som férstirker
redan befintlig verklighetsuppfattning, redan fattade beslut och virderingar.
Individer som 4r kopplade till varandra via starka, intensiva relationer
tenderar att skapa beroendeférhéllanden till varandra och till sin grupp.
Information som stér grunden for gruppens konsensus skapar kognitiv
dissonans hos individen och hon kommer att strdva efter att undvika detta
genom att blockera sddan information.

Empiriskt visade Gilad, Kaish och Loeb (1987) att féretag som
presterade déligt inte dndrade sin strategi forrdn VD slutat. Vidare visade
forskarna att ndr den nya och hotande informationen kommer, blockeras den
upp till en viss grans med inte alltfor stora individuella kostnader (Gilad m.fl.
1987).

En individ investerar i ett socialt kapital under hela sitt professionella
liv och att byta investeringsstrategi dr dyrt. Om individerna i den integrerade
gruppen t.ex. viljer att Gverge sin konsensus i en situation med stora férluster,
ir kostnaderna stora for att etablera en ny typ av ndtverk for att £ tiliging till
ny information.

For att bli rekryterad till en integrerad grupp, exempelvis till en
foretagsledning eller in i ett partis verkstillande utskott, krévs inte bara att
individen har investerat i ritt kontakter. Hon fir heller inte ha fel kontakter.
Detta leder till att individer, ju nirmare maktens centrum de kommer, méste

vara mycket selektiva vid valet av kontakter. Ryktet om att vara opdlitlig
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uppstér ofta om hon varit associerad med fel kategori personer. Under den
tid som individen gjort sin karriér till ledarposition har sdledes icke-6nskvirda
kontakter séllats bort. De som ”chefen” anser palitliga kommer &ven individer
med aspirationer pa toppositioner att betrakta som péalitliga. S& uppstar
genom individens ambition att uppnd inflytande ett nidtverk som blir allt
sndvare. Att senare i topposition dterta de bortsorterade relationerna &r svart,
eftersom de ndrmaste medarbetarna betett sig p&4 samma sétt. Ingen har odlat
bryggkontakter som ndr ut till andra nétverkssférer.

Hur skapas integrerade och differentierade grupper? Likhet eller
homogenitet i attribut som &lder, social bakgrund och utbildning brukar vara
goda forutsittningar fér att integration mellan individer skall dga rum.
Homogenitet dr sdledes en god forutsittning for integration vilket stods av
bade teoretisk och empirisk forskning. (Se Meyerson 1992 fér en oversikt av
forskningen pé detta omréde.) Aven storleken p& gruppen spelar en roll for
graden av integration. Ju fler medlemmar en grupp har, desto stérre
sannolikhet &r det att gruppen blir heterogen och didrmed differentierad.
Ytterst pdverkas gruppsammanséttningen av vem som kontrollerar rekry-

teringsprocessen.

Mobiliserande och informationseffektiva sociala natverk

Olika sociala strukturer med skilda egenskaper uppstér séledes som en
konsekvens av om individen tillhér en integrerad grupp eller ej. Den
integrerade gruppens individer kommer att uppritta externa kontakter som
forstdrker gruppens konsensus. Dessa kontakter kommer sannolikt att
Overlappa varandra, d.v.s. individerna kommer att ha gemensamma externa
kontakter, vilket i sin tur innebir att gruppen har f& kontaktnit. Den
integrerade gruppens externa kontaktnit, bestdende av starka, verlappande
kontakter, 4r effektivt ur mobiliseringssynpunkt. Vill gruppen paverka andra
till vissa handlingar eller hindra fran vissa 4r ndtverk med dessa egenskaper

de mest effektiva.
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Mobiliseringseffekten hirleds ur de beroendeférhillanden som
utvecklas mellan kontaktpersoner. Om en VD i ett foretag med spritt dgande
vill hindra ett odnskat skifte av kontrolligare, kan han f4 sin kollega i ett
annat foretag att handla s} att forsoket gir om intet, t.ex. genom att ga in som
kopare. Tjénsten kan betalas vid ett senare tillfille. Den mest allvarliga, icke
onskade effekten av en grupps integration 4r dess konsekvenser for gruppens
tiligéng till flera olika nitverkssfirer.

Meyerson (1992) visade t.ex. att den integrerade gruppen, den
beslutsfora gruppen, utvecklade sociala kontakter med vilka den kunde
péverka sin omgivning for att fi handlingsutrymme. Ledningsgruppen sokte
kanske hindra nya #gare eller f4 in nya dgare for att f4 tillgéng till finansiellt
kapital. En sddan grupp utvecklade sledes ett mobiliseringsorienterat externt
kontaktnit. Ledningsgruppen i det dgardominerade f('iretziget utvecklade
foretrddesvis ett informationsorienterat nétverk darfor att beslutsforhet
hinférdes till en s8 kallad supra-ledning dir den kontrollerande dgaren och
VD ingick.

Policy-implikationer for offentlig verksamhet

Gruppens sammansittning 4r ett viktigt styrinstrument for att paverka dess
kunnande och talang. I Meyerson (1992) visades att en VD i d4gardominerade
foretag foredrog en informationsorienterad grupp, eftersom beslut kunde
fattas av VD och huvudagaren. I de spritt 4gda foretagen valde VD i stéllet
att sitta samman en integrerad grupp och dirmed en beslutsfér men mindre
informationsorienterad grupp. I det forra fallet mojliggors overvakningen av
ledningsgruppen i férvig av dgaren, i det senare fallet 6vervakas ledningens
handlingar i efterhand genom 4garkonkurrens p& bérsen.

Styrelser 4r ett viktigt styrinstrument. Styrproblemet kvarstdr dock om
det dr oklart vem som rekryterar medlemmarna. Selektionsprocessen ar av
betydelse for hur sammansittningen blir. En vanlig selektionsprincip vid val

till styrelser 4r som ndmnts attraktion till likhet. I de fall dir arbetstagare kan
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vilja sina egna arbetskamrater skapas ocksd forutsdttningar for integrerade
arbetsgrupper, eftersom individer tenderar att vilja sina ”likar”.%

En samordning av styrelsesammansittningen i ett privatdgt féretag ér
definitionsméssigt mer eller mindre omgjlig, eftersom &dgare inte koordineras
utan bestdms oberoende av varandra. Varje dgare med en tillrickligt stor
andel i foretaget kommer att representera sig sjilv i styrelsen eller 1ata sig
representeras av ndgon annan. I offentligt dgda foretag kan styrelsen vara
samordnad p4 ett annat sitt. Man kan i princip ténka sig att riksdagen eller
regeringskansliet delegerar till en styrelseordférande att vilja resten av
styrelsemedlemmarna.

Ledningsgrupper utses vanligen av verkstéllande direktéren. Kontroll
over sammanséttningen dr ddrmed enklare. Den kunskap som gruppen
representerar dr en individs val.

I offentlig verksambhet finns ingen stark dgare. Man kan darfor férvinta
sig att manga av utndmningarna leder till integrerade ledningsgrupper
(verksledningar) men differentierade styrelser. Styrelserna &r ofta inte ett
uttryck for en dgares samordning utan for flera partiers politiska ambitioner.
Styrelserna blir dirfér ofta stora och representativt tillsatta. Eftersom styrelser
i dessa konstellationer har svart att komma §verens, riskerar de att bli
tungrodda och handlingsforlamade. Av den anledningen har ocksa styrelser
frdntagits mycket av sin beslutanderitt och styrférméga.

Den integrerade ledningsgruppen kommer att begrinsa informations-
flodet pa tvd satt. Inkommande ny information, som stor i gruppen etablerade
forestéllningar, blockeras och den information som ledningsgruppen har
kommer inte att férmedlas till styrelsen. Lojaliteten till den egna gruppen dr

storre &n den till styrelsen.

% Ett specialfall av detta 4r om den som viljer alla medlemmar ocksd kommer att arbeta i
gruppen. I grupper dir medlemmarna sjélva inte viljer varandra, utan nigon extern person gor
urvalet, kommer principen om selektion till likhet inte vara lika dominerande och sannolikheten
for integration minskar. En likartad situation uppstdr, nir det inte finns nigon enhetlig
koordinator som sitter samman gruppen utan nir ménga olika aktorer viljer, exempelvis i fallet
med styrelser till borsnoterade bolag, dar de storsta dgarna viljer sina egna representanter till
styrelsen. Ju fler individer som viljer medlemmar, desto mer heterogen och differentierad
kommer gruppen att bli.
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Om déremot generaldirektoren ér tillsatt p& politiska meriter, vilket
inte automatiskt innebr att han har kompetens for posten, finns risk att ett
partnership mellan partipolitikerna och generaldirektéren etableras, vilket
kommer att 16sa upp eventuella lojalitetsband till ledningsgruppen. Politiker
fér information av generaldirektoren i utbyte mot trygg anstéllning i termer
av framtida befordran.
Omregeringskansliet tillsitter generaldirektérer pd sddana grunder blir
dessa kénsliga for politiskt kortsiktiga intressen och srintressen och inte lojala
mot vissa av politikernas mél for verksamheten.

Slutsatserna av detta resonemang 4r:

1. Styrelsen &r ett anvindbart styrinstrument for offentlig verksamhet av flera
skal. En styrelse gor det mojligt att knyta kunniga personer till en verksamhet
utan att kriva heltidsengagemang. Styrelsens funktion blir dirmed inte att
detaljstyra utan att sdkerstillla att det finns klara och entydiga méll for
verksamheten samt att folja upp verksamheten. Ansvaret att styra verksam-
heten delegeras till identifierbara personer snarare 4n till anonyma departe-
ment.

Styrelser &r ocksd anvindbara for att undvika 6verkonformitet mellan
verksledning och politiker. Politisk kortsiktighet och sdrintressens inflytande
pé offentlig verksamhet kan minskas, om den starka kopplingen mellan
politiker och ledningsgruppen bryts. Ansvarférdelningen mellan politiker och

tjanstemdn blir pd s vis tydligare.

2. Styrning av offentlig verksamhet bor dérfor delas upp i en styrnings- och en
ledningsfunktion, dar styrningen utférs av en sjélvstindig styrelse och
ledningsgruppen ansvarar for verkstilligheten. Likavéil som GD och hans
ledningsgrupp ges konsekvensansvar kan styrelsen stéllas till svars for sitt
arbete. Nedan illustreras detta med organisationen av Sveriges Riksbanks

lednings- och styrfunktion.
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3. En forutsittning for att styrelsen skall bli handlingskraftig ar emellertid att
den inte &r stor och inte bestir av medlemmar som representerar politiska
partier. Styrelsen skall i stillet vara en liten handlingsfbr grupp. Poingen ér
att de som blir ansvariga for styrningen blir identifierbara och far konsekvens-
ansvar. Diaremot kan ledningsgruppen vara relativt stor for att 6ka informa-
tionstillgdngen. Ledningsgruppen fir med andra ord en mer informations-

orienterad funktion.

4. En av styrelsens viktigaste kontrolluppgifter &r att tillsdtta och avsitta
generaldirektér. Sddana och liknande poster skall granskas utifrdn kompetens-
aspekter sdsom formella meriter, erfarenheter och omdémen som ledargestalt.
Om GD utses av styrelsen och inte av regering eller riksdag minskar

problemet med &verkonformitet négot.

5. Regering eller riksdag utser styrelser men inte nddvéndigtvis alla ingdende
personer. Styrelsesammansittning kan ocksd delegeras till en styrelse-

ordférande som ytterst blir ansvarig for styrelsearbetet.

11.4 Tva fallstudier

De tva fallstudierna visar hur en kombination av ekonomisk styrning och
social kontroll kan mildra agency-problemet i offentlig verksamhet. Det forsta
fallet illustrerar problemet med politikers incitament att styra Riksbankens
verksamhet pa ett effektivt sitt. Den foreslagna 6kade sjélvstindigheten for
Riksbanken och politikernas svirigheter att folja upp prestationen i offentlig
verksamhet kan leda till effektivitetsforluster, om den 6kade handlingsfriheten
inte kompletteras med ett konsekvensansvar.

Det andra fallet som presenteras dr problemet att patienten har ett
starkt intresse av att f information om en ldkares kunnighet. Patienten har
stora svdrigheter att skilja mellan kunniga och mindre kunniga husléikare.

Likarlag i stillet for en huslikare som konkurrerar p4 en vdrdmarknad



189
foreslds mildra problemet. De individuella lékarna har d sjélva ett inbyggt

intresse av att Gvervaka varandras kvalitet.

Den sjilvstindiga Riksbanken

I diskussionen om Riksbankens verksamhet framstdr tvd huvuduppgifter, att
tillforsdkra och uppritthilla ett sdkert betalningssystem och att skota
penningpolitiken. En oberoende och sjalvstandig centralbank kan vara ett
medel for att bedriva en framgangsrik penningpolitik. Riksbankens oberoende
vis-a-vis politikernas kortsiktighet och sdrintressen anses vara av betydelse for
stabiliseringspolitiken i allméinhet och en effektiv inflationsbekdmpande
penningpolitik i synnerhet. Tanken 4r att en relativt sjdlvstindig riksbank med
tydliga arbetsuppgifter skapar en mer trovirdig penningpolitik och déirmed ett
sdkert betalningssystem. Den kortsiktiga Phillipskurvan, d.v.s malkonflikten
mellan full sysselsdttning och 14g inflationstakt, leder till att politiker frestas
att kortsiktigt tilldta hogre inflation, trots att de offentligt lovat hélla en 13g
inflation. Samhillsaktorerna, arbetsgivare och arbetstagare, kinner till detta
och tar i sina avtal in férvdntningar om en hogre inflationstakt 4n den som
utlovats. Penningpolitikens trovirdighetsproblem kan dock minskas, om en
disciplinerande faktor skapas, en sjélvstindig riksbank med en sjilvstindig
riksbankschef, som har som uppgift att prioritera inflationsmdlet. Med en
sjdlvstiandig riskbankschef blir trovirdighetsproblemet mindre och inflations-

takten ligre (Rogoff 1985).5” Den tyska Bundesbank brukar tas som ett bevis

% Dagens bankkris illustrerar dock att en inflationsbekimpande penningpolitik ibland kan
aventyra ett sikert betalningssystem. En hogre inflation i dag skulle kunna hjilpa bankerna ur
deras kris och radikalt underlitta betalningssystemets 4terhamtning,

57 Persson (1993) diskuterar i ett underlag till riksbanksutredningen ett forslag till en sjalvstandig
riksbank, dar det bor 4ligga riksdagen att klart och tydligt formulera ett penningpolitiskt mél
for riksbanken, t.ex. ett inflationsmal.
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pA att sjdlvstindiga centralbanker leder till 13g inflation och 14ga budgetunder-
skott (Alesina och Grilli 1991).%

En riksbanks sjélvstindighet varierar med avseende pd dess penning-
politiska och ekonomisk-administrativa handlingsfrihet. Den senare ger
Riksbanken ritt att vilja ekonomiska medel for att uppfylla huvudmadlen.
Riksdagen har att faststilla mal for Riksbanken, exempelvis ett penning-
politiskt mal. Om politikerna underlter att formulera ett évergripande mal
okar Riksbankens sjdlvstindighet.

Sveriges Riksbank ér redan nu till vissa delar relativt sjdlvstandig och
forfogar Gver en ekonomisk-administrativ handlingsfrihet. I Sverige lagstiftades
1988 om Riksbankens okade sjilvstindighet gentemot regeringen. Sverige dr
ett av de f4 linder dir Centralbanken formellt beslutar om véxelkurspolitiken
(1988:1385 Grundlagen). Inskrivet i lag stér att Sveriges Riksbank skall fraimja
ett sikert och effektivt betalningsvisende (4§ Lag om Sveriges Riksbank
1988:1385). Enligt lag ansvarar Riksbanken ocksd for valuta- och kredit-
politiken.

Enligt 9 kap. 12 § Regeringsformen é&ligger det riksdagen att vilja
fullméktige, en styrelse med sju medlemmar valda p4 fem &r och vars
huvudfunktion &r att vilja en Riksbankschef, som ocksd ingdr som fullméktige-
medlem. Fullméktige kan nir som helst avsitta riksbankschefen utan
angivande av orsak. Valbara fullmiktigeledamoéter ar individer som varken dr
statstdd eller ledamot eller suppleant i styrelser for kreditinstitut. Forslag i
den kommande riksbanksutredningen innebér bland annat att alla fullméktige-
ledaméterna skall sté helt fria frdn den operativa politiken. Detta syftar till att
oka Riksbankens sjélvstindighet.®

Riksbankens ekonomiska resurser hirror frdn dess rorelse. Nir

omkostnader foér bankens administration och personal dragits av, limnas

% Oftast 4r det empiriska underlaget litet vid sambandsanalyser av budgetunderskott och
organisation av penningpolitiken. Man kan med fog misstinka att oavsett institutionella villkor
ar inflytandestrukturen (informella relationer) kring riksbankschefen och dennes integritet
viktiga forklaringsfaktorer.

® Riksbankens sjilvstindighet ar i dag begrinsad, eftersom politiker sitter i fullmiktige och
fullméktige har ritt att nir som helst avsitta riksbankschefen.
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aterstoden av resultatnettot till riksdagen. Fullméktige beslutar om budget och
arsredovisning inldmnas varje &r till riksdagen for beslut om fullméktiges
ansvarsfrihet.

Rent principiellt har hela kontrollproblemet knappast 16sts med
forslaget om en sjilvstindig riksbank dven om man kan fi riksdagen att
formulera klara mél. Politiker kontrollerar inte nédvéindigtvis att Riksbanken
uppfyller det ldngsiktiga mélet. En formellt sjalvsténdig riksbank begrinsar
politikers direkta inblandning och deras mojligheter att hindra Riksbanken att
fullfolja det penningpolitiska mélet. Politiker har inte sjdlvklart incitament att
kontrollera att de tillsatta fullméiktigeledamoéterna fullgor sin funktion att
kontrollera att Riksbanken uppfyller mélet. Dessutom gor sig problemet med
tidskonsistens gillande. Politikers formulering av mél &r inte alltid tidskonsis-
tent utan foérdndras 6ver tiden. Det som ansdgs vara ett viktigt mal vid ett
tillfdlle kan vara mindre viktigt vid ett senare tillfdlle. Goda resultat frin en
verksamhet vid en tidpunkt kan virderas annorlunda vid en senare tidpunkt
utifrén en annorlunda viktad social nyttofunktion. Detta kan leda till att
fullméktigeledamoter och tjdnstemén dr osdkra om hur riksdagen kommer att
agera. Fullmiktige kan hdlla hoga réntor, vilket inte riksdagspolitiker finner
opportunt. Fullméktige kan d4 besluta om att avskeda Riksbankschefen och
ddrmed lagga om politiken. Denna osédkerhet kan leda till en lyhérdhet hos
riksbanksledningen for politikers 6nskningar.* Det ml som borde forverk-
ligas, prisstabilitet, férhindras. Medborgarnas missndje leder inte sjélvklart till
att politiker fér ta konsekvenserna av en felaktigt férd penningspolitik.

Aven den interna effektiviteten (kostnadseffektiviteten) kan forsdmras
da Riksbanken gors mer sjilvstindig. Vem kontrollerar att Riksbanken skéter
sina &ligganden till en rimlig kostnad? (P& Riksbanken bendmns kostnads-

effektivitet ”gem-effektivitet” av vissa tjanstemén.) Denna kostnadseffektivitet

® Ett bra institutionellt arrangemang ger forutsattningar for bra ”policy making”. Men aven om
de institutionella forhallandena ir indamélsenliga, kan policyn &nd4 vara ofillrcklig eller
misslyckas, vilket t.ex. visats av Bernanke och Mishkin (1992). 80-talets penningpolitik var mer
lyckad &n 70-talets i USA, Japan och Storbritannien trots likvirdiga institutionella forutsatt-
ningar med system med relativt sjalvstindiga riksbanker. Riksbanker kan vara sjalvstindiga frin
politikers inflytande men &nd4 ha en sidan handlingsfrihet att policyn varierar och fungerar.
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bestér av tvd komponenter. Den ena handlar om huruvida Riksbanken viljer
adekvata ekonomiska administrativa medel (intermedidra mal, indikatorer och
instrument) for att uppritthalla malet och om dessa anvénds vid rétt tidpunkt.
Den andra handlar om kostnader for verkstélligheten. Riksbanken har inte en
budgetrestriktion i vanlig bemaérkelse, forutom att fullméiktige skall besluta om
budget och riksdagen om fullméktiges ansvarsfrihet. Information om vad det
kostar att driva en effektiv riksbank 4r sannolikt inte nigonting som politiker
satsar tid pd att informera sig om eller har intresse av att f6lja upp nir
resultat finns.

For att kunna stélla Riksbankens ledning till svars for dess verksamhet
(s.k. accountability) krdvs konsekvensansvar. Ett 6kat konsekvensansvar hos
Riksbankens styrelse och ledning, dér riskansvar, information och verkstillig-
het sammanfaller, kan ge minskat agency-problem. Ett 6kat konsekvensansvar
tillsammans med ett klart mél for verksamheten (oavsett om riksdagen eller
fullméktige formulerat mélet) gor det mojligt att stélla ledningen till svars om
mélet inte forverkligas. Ett 6kat konsekvensansvar underléttar for riksbanks-
ledningen att std fast vid mélen vid politiska patryckningar.

Fullméktiges medlemmar, med ett tydligt ansvarsomrdde, kan
forslagsvis arvoderas utifrdin Riksbankens méluppfyllelse. Malbaserad
gruppkompensation ir anvindbar, eftersom riksdagen inte kan mita den
individuelle fullméktiges anstringning utan bara det kollektiva utfallet. Den
individuella 6vervakningen av att alla anstrénger sig kommer nu att ligga i
fullméktigemedlemmarnas intresse. Allas anstrangning p&verkar ju det totala
resultat man skall dela pé.

Aven om riksdagens politiker kan komma éverens om mél for
Riksbanken (prisstabilitet, full sysselsdttning m.m.), har Riksbanken svart att
kontrollera de variabler som péverkar dessa mal. Mélvariablerna observeras
ofta med férdrojning och observationerna 4r dessutom ofta forenade med
statistisk osdkerhet. Det métt som utgér kompensationsgrund bor siledes inte
enbart konstrueras utifrdn det Gvergripande behovet av exempelvis pris-
stabilitet. Nar resultatmatt konstrueras fér en grupp individer 4r det viktigt att

det dr deras anstringning som mits. Det 4r Riksbankens handlingar, som
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syftar till exempelvis inflationsbekdmpning, som skall beddmas. Informations-
effektiva resultatmatt pa fullméktiges anstringning operationaliseras s att
varje resultatmatt ger god information om ledningens anstringning. Vidare
skall resultatmitten vara konsistenta s& att prioritering av uppgifter inte
forvrangs (se Holmstrom 1979). Vid délig 6verensstimmelse mellan olika
typer av métt kan dessa podngsittas och rangordnas efter prioritet.

Ett av riksdagen faststillt huvudmal, t.ex. 13g inflation, dr dérfor inte
heller 1dmpligt som enda kompensationsgrund. Huvudmalen kan i stillet
kombineras med andra m&lvariabler, exempelvis de ekonomiskt administrativa
medel som Riksbanken har till sitt férfogande. Dessa innefattar: intermedizira
mal (penningméingdsaggregat, fast véxelkurs), indikatorer (variabler som ger
information om tillstdndet i ekonomin exempelvis inflationstryck och
inflationsférvéintningar) och de instrument med vilka Riksbanken kan paverka
den dagliga operativa verksamheten (marginalridntan och likviditeten). (Se
Svensson 1992 for en genomging av Riksbankens medel.)

Penningméngdsaggregat anvinds av den tyska Bundesbank for att
kontrollera inflationen. Detta intermediira mil &r kontroversiellt, eftersom
sambandet mellan penningmingd och inflation inte dr helt klarlagt och inte
heller 4r sambandet for svenska férhéllanden klarlagda. Svenska empiriska
samband kommer att vara svira att faststilla inom 6verskadlig tid, dirfor att
véxelkurspolitiken och bankkrisen radikalt &ndrar viktiga ekonomiska
forhdllanden (Svensson 1992). For att uppfylla det penningpolitiska mélet, 1ig
inflation, kan antingen fast vixelkurs eller indikatorn flytande vixelkurs,
anvindas. I det forsta fallet 4r Riksbankens priméra uppgift att forsvara den
fasta vixelkursen. Aktivitet och initiativ véltras i stillet 6ver p finanspolitiken
(regeringskansliet). Den andra strategin innebér en aktiv penningpolitik och
en mindre aktiv finanspolitik. Flytande vixelkurs ger vigledning om hur
penningpolitiken bor bedrivas f6r att hdlla inflationen nere. Ex post kan
huvudméinnen avgéra om det strategiska val som Riksbankens ledning tog var
rimligt f6r att uppnd huvudmalet, givet den information som fanns tillganglig
vid beslutstillfillet.
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Att anvinda genomsnittlig inflation under en viss tidbsperiod som métt
p& méluppfyllelse, vilket nimnts i debatten, ar komplicerat.®! Tidsforskjut-
ningar mellan Riksbankens 4tgérder och inflationsutfallet kan gora det svart
att anvinda inflationstakten som kompensationsgrund. Indikatorer pd
inflationen som foreslagits dr variabler som ger information om tillstindet i
ekonomin, exempelvis inflationstryck och inflationsférvintningar. Dessa
indikationer ger ocks& huvudménnen underlag for att bedéma Riksbankens
handlingar och beslut vid en viss tidpunkt.

Aterstdr s kompensationsgrundande mAtt baserade pd medel
(instrument) som innefattar de dagliga aktiviteterna fér att forverkliga
penningpolitikens mél. Riksbankens val av instrument, sdsom marginalrinte-
férdndringar, kan bedémas utifrén tillginglig information om tillsténdet i
ekonomin med hjilp av vissa viktiga ekonomiska indikatorer.

Aven den interna effektiviten kan forbttras av informationseffektiva
resultatmdtt. Ledningsgruppens arbete kan kompenseras och mitas genom
vanliga avkastningsmétt eller genom jamforelser med andra centralbankers
omsittning. Aven hér 4r kompensationen grundad pé det kollektiva utfallet,
vilket ger ledningsmedlemmarna ett intresse att se till s& att alla gor sitt
yttersta.

Att utveckla och offentliggéra de ovan nimnda ekonomisk-administra-
tiva medlen utgdr grunden for resultatorienterad arvodering av och kompensa-
tion till riksbanksledningen. En mer djuplodande studie krdvs for att exakt
specificera hur de informationseffektiva resultatmdtten bor utformas. Syftet
med ovan gjorda beskrivning har varit att visa att informationskéllor for att
bedéma riksbanksledningens arbete finns. Med individuell kompensation
baserad pé hela gruppens resultat kan social 6msesidig kontroll byggas in. I
ett lige med exempelvis flytande valuta krévs en riksbank med en beslutsfor

fullméktige och en informationseffektiv direktion. En stram penningpolitik, via

¢ Riksbanken har bestamt sig for foljande riktlinjer. Stabila priser definieras med konsument-
prisindex (KPI). Fran och med 1995 fér priserna inte stiga med mer 4n 2 procent per ir med
en tilliten avvikelse pA + 1 % per &r. Under 1993 kommer inflationen inte tillitas att bli bégre
4n 5 procent.
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bland annat 6ppna marknadsoperationer som péverkar réntenivén, kréver en
mycket aktiv, vilinformerad och kunnig riksbanksledning. Har kommer en stor
direktion som ir informationsorienterad och en mindre fullméktige som &r
beslutsorienterad vil till pass. Fullmaktige méste ocksd kunna mobilisera
strategiska nitverk i sin omgivning for att f& trovirdighet for sina beslut och
for att handlingarna skall bli effektiva.

For en beslutsfor fullmdktige krdvs att den dr liten (tre till fyra
medlemmar), vilket &kar observerbarheten av de ingdende medlemmarnas
handlingar. En handlingskraftig styrelse erhdlls genom att den hélls liten.
Dirmed 6kar ocksi méjligheten att genom ett socialt tryck paverka individer-
nas handlande. I sm3 styrelser 4r det mojligt att utan stora kostnader erhélla
social kontroll.

Men o6verkonformitet orsakad av en alltfér stark integration av
gruppmedlemmarna, vilket ofta 4r fallet i smd homogena grupper, kan uppst3.
Overkonformitet kan likavil f& diliga konsekvenser som bra. I styrelsen, om
den 4r integrerad, kan stark konsensus uppkomma. Detta kan innebira
negligering av arbetsuppgifterna, allt frdn “nepotism” vid valet av riksbanks-
chef till att inte uppritthdlla regelritt 6vervakning av ledningens arbete.

For att undvika dverkonformitet skrivs ekonomiska kontrakt si att den
omsesidiga sociala kontrollen 6kar. Individens kompensation gors avhéngig av
hela gruppens prestation. Hiar har medlemmarna ett intresse att bade
anstridnga sig och 6vervaka att de andra anstringer sig, eftersom allas insatser
péverkar allas intékter. Det mest effektiva sittet att kompensera ledaméterna
i fall dir de individuella insatserna &r svira att observera f6r huvudmannen
men dir 6msesidig kontroll kan upprittas ir ett mélrelaterat kompensations-
system, “group target rate system” (Petersen 1992a). Ett mélrelaterat
kompensationssystem bor kopplas till de intermedidra mal, indikatorer och
instrument som ger huvudménnen ett informationsunderlag for att bedoma
Riksbankens verksamhet.

Den informationsorienterade direktionen sitts samman sd att den blir

differentierad. Differentierade grupper bestar av relativt manga individer, fler
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in fem. Dessa bér vara olika med avseende pd exempelvis utbildning och
yrkeserfarenhet. Riksbankens chef viljer sjilv sin ledningsgrupp.

Idén med en fullmiktige som &r liten och integrerad samt med ett
kompensationssystem som &r baserat p gruppens totala resuitat kan genom-
foras pd ett liknande sitt for arbetsgrupper pd ldgre nivder i organisationen.
Varje direktionsledamot kan ha ett eget ansvarsomrdde for vilket hon eller
han kan stillas till svars. Detta innebdr att en direktionsledamot ocksd ar
enhetschef och med sin grupp bildar en social och ekonomisk enhet. Denna
enhets resultat tjdnar som grund fér individernas kompensation. Den sociala
kontrollen i gruppen kan utnyttjas for att 6ka varje individs anstrdngning,
eftersom gruppen delar pd det gemensamma resultatet.

Ett sitt for Riksbanken att 6ka sin trovardighet dr att kommunicera
med sin omgivning.® Svensson (1992) foreslér att Riksbanken upprittar en
checklista dver de viktigaste indikatorerna samt regelbundet och offentligt
rapporterar dessa och sin tolkning av dem. Detta blir Riksbankens sitt att
forklara sina handlingar utifrén den existerande informationen om det
penningpolitiska tillstdndet i landet.

Direktionen behover ocksé utveckla informationseffektiva nétverk for
att soka teoretisk och empirisk kunskap om centralbankers funktionssétt och
ekonomiska styrinstrument samt for att hélla sig informerad om forsknings-
fronten inom relevanta omrdden. Via dessa informationsorienterade sociala
kontaktnit Okar tillgdngen p& information och kunskap om de strategiska
aktorsmarknaderna (16nebildning och finansiella marknader, inhemska som

internationella m.fl.)

® En riksbanks trovirdighet bygger pa dess legitimitet i sitt land. Tysklands befolkning t.ex.,
med erfarenheter frén krascher av betalningssystemet (tv& stycken under 1900-talet), har en
inbyggd ridsla for nya krascher och dirmed starka motiv for att sikerstalla betalningssystemet.
Dir finns en stark nationell enighet om vikten av ett stabilt penningsystem.

Oavsett hur en konstruktion av den ”Sjélvstandiga Riksbanken”, med en disciplinering
av politikers kortsiktiga handlingar, ser ut, 4r forutsittningarna for ett vilfungerande system att
dess overgripande madl, betalningssystemets sikerhet eller ndgot annat, anses vara viktigt i de
stora folklagren. For att Riksbanken skall kunna agera trovirdigt (gentemot exempelvis politiker
och finansmarknaden) krivs, att dess organisation och mandat &r ett uttryck for vad svenska
folket tror dr viktigt. Dirmed blir en organisationsforindring av Riksbanken viktig for att
motivera dess trovardighet.
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Det forslag som skisserats ovan bygger pa att riksdagen kan bli enig om
ett klart och entydigt mal for Riksbanken. Om politiker inte lyckas med detta
kan Riksbankens fullmiiktige sjilv formulera ett mal eller flera inbordes
overensstimmande m4l. Detta kan fungera som en disciplinerande faktor for
politikerna att ta sitt dgaransvar. (Se diskussion i kapitel 5.) Aven om
delegering av den politiska handlingsfriheten kan 6ka agency-problemet har
politikerna fortfarande moijlighet att avsitta styrelserna.

Sammanfattningsvis bor Riksbanken ha en mycket klar och tydlig
uppgift i kombination med att den har befogenheter att handla (kontroll av
strategiska resurser). Kontrollen over viktiga resurser och risker bor laggas
over pd styrelsen. Den sociala kontrollen uppritthélls med en fullmiktige som
bestar av f4 medlemmar samt att ekonomiska kompensationskontrakt baseras
p& gruppens férmiga att uppnd riksdagens faststéllda mal. P& s& sitt
kompletteras den sociala kontrollen med ett ekonomiskt tryck och en
omsesidig kontroll erhdlls samtidigt som &verkonformitet undviks. Smé&
styrelser i kombination med resultatlén borde gora det mdjligt att upprétthalla
en beslutsfor och handlingskraftig grupp som uppritthéller extern och intern
effektivitet.

Husldkare eller likarhus

I den sd kallade Dalamodellen konkurrerar vardcentraler och husldkare om
patienterna inom en region (geografisk begrinsning av konkurrensen).
Patienterna erbjuds ett val mellan olika virdcentraler och huslikare. De far
for varje patient en klumpsumma, vilken kan vara differentierad efter diagnos
eller patientkategori. Vérdcentralen eller huslikaren méste sedan forsoka
undvika Gvervdrd, eftersom en sidan ger forluster till foljd av higa egna
kostnader och dyra sjukhusrakningar. Alltfor sm3 vérdinsatser leder & andra
sidan till att dyrare virdinsatser kan komma att krdvas i ett senare skede.
Dessutom riskerar virdcentraler att forlora patienter till konkurrenter, om de

inte erbjuder en fullgod vérd. Likarna pa virdcentralen bestimmer vilken
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specialistvdrd patienten behover samt vilket sjukhus i regionen som dr bést
lampat att ta emot patienten.

Patientens méjlighet att vilja huslidkare anses 6ka sjukvardens kvalitet.
Kvaliteten bestar inte bara av att patienten sjéilv far vilja ldkare. Tanken &r
ocksd att om ldkare bjuder ut sina tjanster pd en marknad kommer de mindre
kompetenta ldkarna att foérsvinna, medan de duktiga finns kvar. Detta
forutsitter dock att patienten kan skilja mellan kompetenta och mindre
kompetenta ldkare. Premieras inte de duktiga ldkarna véljer de kanske att inte
fortsdtta att hdlla en god kvalitet. Det bor 16na sig att vara ambitios.
Svérigheter att bedoma kvaliteten kan leda till en virdmarknad med
inkompetenta lékare.

Information om varors och tjinsters kvalitet &r ett stort problem inom
ménga omrdden. Det &r sérskilt svart inom sjukvarden, eftersom patienten
egentligen inte kan bedéma om hon erhéllit en god vard eller ej. Informa-
tionskostnaderna ar mycket hoga for en patient.

Liakaren i husldkarsystemet fungerar som en sa kallad gatekeeper, som
inte enbart skall tillhandahdlla primérvdrd utan ocksd bedoma vilken
specialistvird patienten behover samt dessutom ge information om vilket
sjukhus som erbjuder bist specialistvdrd. Patientens informationskostnader

bestar alltsd av tvd komponenter:

1. att bedéma ldkarens medicinska kompetens

2. att bedoma ldkarens kunskap om specialistldkare.

Om patienten inte kan kontrollera om huslédkaren &r informerad om de
senaste medicinska ronen, vem eller vad kan d4 kontrollera en huslikares
kompetens? Visserligen kan en myndighet utéva en viss kontroll men di
enbart utifrdn ett kriterium om en minsta godtagbar standard, d.v.s. den kan
pricka en huslidkare om det gar att bevisa forsumligt beteende. En forstklassig
vérd och en effektiv virdmarknad bygger pé att likare kontrolleras i sin

vardutovning pa ett mer genomgripande séitt.
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Bestdr virdrarknaden av ldkarhus (privat eller offentligt dgda) ar
deras effektivitet naturligtvis ocksd beroende av patienternas bedémning.
Patienterna har 4ven hir problem att vérdera kvaliteten. Men problemet att
kontrollera likarhusen ir inte lika allvarligt som problemet att kontrollera
husldkaren. I det forsta fallet kan en intern kontroll av vardteamets
medlemmar paverka teamets prestanda. Intern kontroll av likare utvecklas
ndr vardcentraler eller likarhus konkurrerar. Vardteamets medlemmar blir
beroende av varandra, eftersom teamets kostnader och vinst beror pd alla
medlemmars insatser. Undermaliga medlemmar forstor for laget och utsitts
for internt tryck att prestera bittre eller limna laget.

For att f4 kontroll dver ett team krévs att tvd villkor 4r uppfyllda. Det
forsta &r att ett ekonomiskt tryck skapas genom att en individs insats och
anstringning paverkar andras vilbefinnande, s& att alla individer har ett
intresse av att piverka de andras handlingar. Det andra kravet dr att
medlemmar har medel att péverka varandras beteenden. Det forsta kriteriet
kan exemplifieras med vinstdelning, det andra med méjligheten att skapa
skamkiénslor och skuld (social kontroll) eller utsttning och avsked (6msesidig
kontroll). Den forsta typen dr mdjlig dven i storre organisationer, medan den
andra typen, omsesidig kontroll, 4r vanligare i mindre.

Ges likarhusen en marknad, d.v.s. en fri etableringsritt av vardteam,
blir medlemmarna i dessa beroende av alla medverkande ldkares insatser. Det
forsta villkoret dr darmed uppfyllt. Om dessa ldkarteam dessutom har rétt att
rekrytera och avskeda medarbetare dr det andra villkoret uppfyllt. Likarna
ges medel att uttrycka och verkstilla den 6msesidiga kontrollen. Konkurrensen
mellan ldkarhusen gor det mojligt att skapa en omsesidig kontroll, d.v.s.
marknaden 4r en forutsittning for ett socialt kontrollsystem inom virdteamet.
Ett problem kvarstdr dock. Om ett likarteam byter ut sina likare kan detta
ge negativa signaler pd marknaden. Det kan ju tolkas som att det var délig
kvalitet pd varden tidigare och att det inte finns ndgon garanti for att
medlemmarna i teamet har kontroll p4 varandra. En ldkare kan ha intresse
av att hemligh8lla kollegernas kvalitet. De kan exempelvis vilja att inte

avskeda sina medarbetare utan i stillet ge dem ldgre 16n, med motivering att
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de inte 4r lika duktiga som o6vriga i teamet. Detta kan 6ver tiden ge en
negativ effekt s att det inte 16nar sig att organisera hogpresterande team utan
i stéllet 1dgpresterande (Akerlof 1970). Informationsproblemet ar inte helt 16st
med en marknad for vardteam, eftersom patienten fortfarande har svért att
vilja ut den béste likaren p4 det bista ldkarhuset samtidigt som ldkarna kan
ha ett intresse av att hemlighdlla kollegernas kvalitet. Eftersom det finns en
mojlighet att det uppdagas att inkompetenta ldkare ingér i teamet, tar gruppen
en risk, vars storlek dr beroende av sannolikheten att bli upptidckt och
anklagad for inkompetens. Sannolikheten okar bland annat med antalet
patienter ett likarhus tar emot. A andra sidan ju storre likarhus, desto svirare
blir ldkarnas évervakning av varandra. Flera faktorer talar dock till ldkar-
husens fordel. Informationstillgdngen Gkar genom att en ldkare inte arbetar
ensam. De senaste medicinska ronen och utbytet av egna erfarenheter héjer
kunskapsnivdn i teamet (se Phelps 1992, om diffusion av medicinska
innovationer). Aven den externa informationen om likarhuset, dess rykte,
forbattras, darfor att lakarhus 4r ldttare observerbara, har fler patienter och
storre antal behandlingar per tidsenhet. Information om otillbérliga hdndelser
kommer snabbare att paverka ldkarhusets rykte. Ett ldkarhus ar ldttare att
utvdrdera for journalister och andra kontrollinstanser i samhéllet. Dérfor bér

ldkarhusen prioriteras i ett nytt virdsystem och inte huslékarsystemet.





