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Forord

Regleringar anvindes ldnge for att, som det uttrycktes, 6ka den samhills-
ekonomiska effektiviteten och for att uppnd dnskade fordelningsresultat. Fram
till mitten av 1970-talet uppméarksammades éverhuvudtaget inte att reglerings-
politik krdver kunskaper om hur ekonomin fungerar l&ngt utéver vad den
nationalekonomiska vetenskapen kunde prestera. Under de senaste tjugo aren
har detta férhéllande uppdagats i ett stort antal studier, varav flera utforts vid
Industriens Utredningsinstitut. Traditionella regleringar som inférts utan
nidrmare eftertanke har visat sig hdmma konkurrensen, och dédrmed nérings-
livets dynamiska utveckling. Behovet av konkurrensbefrdmjande politik har
dérfér under senare &r alltmer uppméarksammats.

D.Phil. Stefan Folster sammanfattar de senaste &rens forskningsron och
tillimpar dem p& den svenska avregleringsprocessen. Bland annat visas att
avregleringars effekter i vissa avseenden ar mycket svarforutsebara. Ur denna
syn utvecklas kravet pé riskanalyser i samband med avregleringar.

Den forskning som redovisas ingér som en del av institutets stora projekt
Marknadsekonomins grinsvillkor inom vilket det optimala valet mellan

central ekonomisk-politisk styrning och en fri marknadsekonomi studeras.

Stockholm i februari 1994

Gunnar Eliasson
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1. Inledning

Parkeringsforeskrifter, LAS, bruksvérdeshyror, byggproduktlag, importférbud
och etableringsforbud; ett otal regleringar organiserar, forenklar och
komplicerar véra liv. F4 av oss kénner till mer &n en brékdel av de regler som
giller, och ménga beaktas inte heller. Riksdagen har till exempel bestimt att
regeringskansliet och myndigheter skall gora noggranna konsekvensutred-
ningar innan en ny reglering inférs (begréinsningsférordningen)' — en regel
som nonchaleras néstan dagligen av bade regeringskansli och myndigheter.

Det stora antalet regleringar dr varken ett nytt, eller ens ett sirskilt
svenskt fenomen. Olika samhdllen har periodvis anvént sig av inslag av
regleringar i olika omfattning. Ett exempel dr det medeltida Spanien som
forsokte detaljstyra sina kolonier med tiotusentals regleringar. Kvivt av
regleringsvildet forlorade riket s& sméningom den ekonomiska konkurrensen
mot andra kolonialmakter. Naturligtvis finns det ocksd exempel pd helt
oreglerade samhéllen som aldrig lyckas ta sig ur ekonomiskt och politiskt
kaos.

Synen pa regleringar har svingt avsevirt i Sverige. Under efterkrigstiden
fram till 1970-talet dominerade den traditionella synen pa regleringar som ett
friktionsfritt sdtt att dterupprétta en foérlorad samhillsekonomisk effektivitet.
Sedan mitten av 1980-talet har stodet for avregleringar i Sverige 6kat, och ett
antal viktiga avregleringar har ocksa genomforts. Till dem hor avregleringen
av tekoimport, av inhemska jordbrukspriser och av flygtrafik. Ytterligare
avregleringar planeras pé ett flertal omraden.

Samtidigt som avregleringar vunnit dkat politiskt st6d under senare &r
har en omfattande forskning bedrivits om regleringars negativa och positiva
samhillskonsekvenser. Till f6ljd av denna forskning har bilden av regleringars
effekter p olika marknader blivit mycket mer nyanserad. Det har visat sig att
en regel som hindrar féretagsamhet i en marknad kan fungera som smérj-

medel i en annan. Darfor har det blivit svarare att fora en teoretisk diskussion

' C 1989:7, SFS 1987:1347.
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om regleringars effekter och viktigare 4n ndgonsin att empiriskt se pd
erfarenheter fran enskilda marknader. .

Dessutom har forskningen tydliggjort att det ofta finns attraktiva
alternativ till regleringar, och att det ofta finns alternativa regleringar som
uppnér samma mal med varierande effektivitet. Diskussionen maste dérfor
mer 4n tidigare inriktas pd att jimfora en reglering med de bésta alternativen
snarare dn enbart med ett helt oreglerat tillstédnd.

Négra stora linjer skymtar fram ur all detaljkunskap som forskningen
har givit. En utpriglad skiljelinje gr mellan konkurrenshimmande och
konkurrensfrimjande regleringar. Konkurrenshimmande regleringar hindrar
ofta nyetablering, faststéller priser och bestimmer produktionskvantiteter, ofta
efter patryckningar av de etablerade producenterna. Till konkurrenshdimman-
de regleringar finns oftast alternativ som uppndr samhéllets mal utan att kviva
konkurrensen. Konkurrensfrimjande regleringar syftar till att hindra etablering
av monopol och karteller och till att undanrdja friktioner pd marknaden
orsakade av fusk, dalig kundinformation eller samordningssvarigheter.
Konkurrensfraimjande regleringar har varit ett svagt inslag i svensk lagstiftning,
och trots att en ny konkurrenslag inforts finns skl att ytterligare uppmark-
samma behovet av konkurrensfrimjande atgérder.

Utifr&n ovanstiende indelning kan ocksé en slutsats dras om avregler-
ingars mojligheter till framgéng. Lyckade avregleringar har i allminhet varit
sddana dir man har avskaffat konkurrenshimmande regleringar samtidigt som
man har provat om det behovs konkurrensfrémjande regleringar for att
mojliggora en effektiv marknad. Misslyckade avregleringar &r ofta sddana dir
konkurrenshdmmande regleringar avskaffats utan att behovet av konkurrens-
frimjande regleringar prévats.

I denna skrift sammanfattas beldggen for dessa pastdenden, och slut-
satser utvecklas for Sveriges framtida (av)regleringsstrategi. I avsnitt 2 hehand-
las argument for och emot konkurrensfrimjande och konkurrenshimmande
regleringar. Avsnitt 3 visar pd empiriskt belagda konsekvenser av regleringar
och avregleringar. Avsnitt 4 visar att framgéng i hog grad beror pa hur genom-
tdnkt avregleringsprocessen dr och i vilken mén beredskap att hantera olika

risker byggs in i processen.
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2. Konkurrensfrimjande och konkurrenshimmande regleringar

Ofta behandlas reglering som en fréga helt skild frdn beslutet om i vilken
utstrackning verksamheter skall beskattas eller subventioneras. Laffont och
Tirole (1993) och Lindstrom (1991) ger frin olika utgéngspunkter utméirkta
genomgangar av regleringsteori.

I praktiken hor dock dessa olika fragor till samma politiska besluts-
process. Manga génger kompletteras regleringar med subventioner eller
avgifter. Av den anledningen &r det ointressant att avgriansa diskussionen till
det som i juridisk mening kallas for reglering. I stéllet fokuseras hir pa en
bredare definition av reglering som ges av George Stigler (1981): “statens
styrning av privata verksamheters ekonomiska beteende”. Med ekonomiskt
beteende menas i forsta hand beslut om prissittning, etablering och ned-
ldggning men i andra hand &dven beslut om till exempel val av miljévinliga
produktionsmetoder.

En sddan offentlig styrning kan vara motiverad av rationella hénsyn till
samhillets bista, men den kan ocksd vara ett resultat av sirintressens
framgéngsrika pétryckningar. Samhéllsekonomiskt motiverade regleringar har
sin utgdngspunkt i att fria marknader inte alltid fungerar effektivt och inte
automatiskt leder till en 6nskad fordelning av resurser. I sddana situationer
madste det provas om ett offentligt ingrepp kan lindra problemen utan att
orsaka negativa biverkningar eller 4n storre kostnader. I tabell 1 nedan visas
en "lathund” som beskriver de problem som kan uppstd pd fria marknader
och de losningar som vanligtvis rekommenderas. Under rubriken konkurrens-
fraimjande regleringar faller i allménhet de 16sningar som vanligtvis rekomm-
enderas for marknadsstorningarna “fd konkurrerande verksamheter” och
“informationsproblem”. Dédremot kan l19sningar pd “externa effekter” och
”fordelningsfrdgor” vara antingen konkurrenshimmande eller konkurrens-

frimjande beroende p& hur de genomfors.
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Tabell 1

Problem pa fria marknader och rekommenderade l6sningar

Problem

Orsak

Losning

Fa konkurrerande
verksamheter

Informations-
problem

Externa
effekter

Fordelnings-
fragor

Skalférdelar, naturliga
monopol

Myndighetsutévning

Regleringar hindrar
konkurrensen

Kartellbildningar

Intrddeshinder

Dalig kvalitets-
information

Dalig prisinformation

Daélig aktorsinformation
eller fusk

Extern effekt triffar
en identifierbar grupp

Extern effekt tréiffar en
svéridentifierbar grupp

Sambhillet anser att en
person mot sitt eget och
samhdllets bésta
underkonsumerar t.ex.
sjukvérd, utbildning,
rehabilitering

Sambhdéllet 6nskar en viss
inkomstfordelning

Sambhillet 6nskar en viss
fordelning av
forhandlingsposition

Reglering eller offentlig regi

Offentlig regi

Av- eller omreglering

Implementering av
konkurrenslagstiftning

Hindren rivs, intrdden
subventioneras,
konkurrens med offentlig regi

Reglering om bittre eller
jamférbar information,
offentlig kvalitetskontroll
eller upphandling

Reglering om jamférbar
information, offentlig
upphandling

Reglering av 6vervakning av
myndigheters informations-
tillgdng, reglering om

sjilvovervakning i branschen

Ansvarsfragan klargors

Avgift, subvention,
reglering

Riktad subvention eller
tvangsvard

Bidrag, skatter, lén

Reglering
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Den forsta kategorin av marknadsmisslyckanden i tabell 1 ”F§
konkurrerande verksamheter” har traditionellt dominerat diskussionen av hur
konkurrensen kan sld slint. Det har blivit allt tydligare att det behdvs
konkurrensfrimjande regleringar for att férhindra kartellbildning. I vissa fall
ir de tekniska forutsittningarna sddana att marknader tenderar att leda till
monopol, bland annat pd grund av skalférdelar och hoga intradeshinder. I
dessa fall rekommenderas ibland prisreglering av det naturliga monbpolet
eller till och med att verksamheten drivs i offentlig regi. De uppméarksammade
privatiseringarna i England, av bl.a. British Telecom, har handlat om att g
ifrdn en verksamhet som é&r i offentlig regi pa grund av skalférdelarna till en
privat verksamhet som regleras for att férhindra monopolprissattning.

Den nya konkurrenslagen som géller i Sverige sedan den 1 juli 1993
stéller 6kade krav. Tidigare var konkurrensbegriansande avtal mellan foretag
inte olagliga i sig.” Den nya lagen liknar i stort EG-lagstiftningen. Kartell-
samarbete mellan foretag anses da olagligt oavsett om det kan bevisas att det
strider mot allménintresset. Det ar for tidigt att sdga vilken effekt den nya
lagstiftningen kommer att fa. Vissa indikationer tyder dock pd en risk att
manga undantag kommer att beviljas i Sverige. Producentkooperativen som
har monopoliserat en stor del av livsmedelsindustrin beviljas av allt att doma
undantag. Ett annat exempel dr att de flesta taxivixlar beviljats undantag, trots
att prissamarbetet mellan olika taxidgare inom en véxel, som ofta har en lokal
monopolstdllning, egentligen &r olagligt.

Aveninom EG forekommer en hel del undantag frin konkurrenslagstift-
ningen. Forskning tyder emellertid p4 att sma lander maste tillimpa konkur-
rensreglerna strdngare dn stora lander for att uppnd samma konkurrenstryck
(t.ex. Folster & Peltzman, 1994). Sma linder utgor latt marknadssegment som
p& grund av sprdk och lokala distributionsnit dr avskdrmade frdn andra
lander. Inom dessa segment kan sedan foretagen utdva viss monopolkraft utan
att internationella konkurrenter kommer in, dven om det inte finns formella

hinder.

? Kartellsamarbeten skulle dock registreras och kunde férbjudas om det kunde beliggas att de
stred mot allménintresset.
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P4 senare tid har man alltmer insett ”informationsproblemens” betyd-
else. Det har visats teoretiskt och empiriskt att informationsproblemen kan
leda till samma ineffektiviteter som monopol och kartellbildningar eller till
och med virre.® En bra illustration av detta ges av studier av sophédmtning i
USA. En marknad som studerats mer 4n manga andra dirfor att den bedrivs
pd manga olika sitt i olika kommuner och jimforelser av priser har kunnat
korrigeras for skillnader i lokala forhéllanden. Ett representativt resultat dr

det som visas i tabell 2.

Tabell 2 Sophimtning i USA: organisationsform och kostnader

Organisationsform Kostnader per ton, US-dollar
Offentlig 28,28
Privat entreprenad 25,78
Privat franchise 28,23
Privat konkurrens 38,54

Kalla: Savas (1977).

Sophdmtning i privat regi var billigare om den organiserades som
entreprenad 4n om den organiserades i offentlig regi. Som “franchise” var
kostnaden ungefir densamma. Franchise innebir att kommunen tilldelar ett
foretag rdtten att arbeta inom ett visst omrdde och den reglerar priser och
kvalitet. Det anmérkningsvirda &r emellertid att fri konkurrens utan
kommunens inblandning gav avsevirt hogre priser. Anledningen var av allt att
doéma de informationsproblem som uppstod nar hushdllen skulle bilda sig en
uppfattning sjilva om de olika féretagens pris, kvalitet och palitlighet.
Hushéllen reagerar knappt p& dndrade priser eftersom kostnaden &dndd &r
vildigt liten for varje hushdll. Foljden blir att det 4r svart for ett foretag att
genom prissinkningar vinna over alla kunder i ett omrade. Detta innebdr att
ocksd de faktiska kostnaderna okar eftersom flera sopbilar maste trafikera

samma gata.

* Stiglitz (1987) visar t.ex. att hogre priser kan rdda p& en marknad med ménga producenter
darfor att det blir svarare for kunden att hitta det foretag som sénker sina priser.
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Liknande informationsproblem har visats vara betydande i Sverige,
bland annat pd taximarknaden. I framtiden kan de ocksa spela stor roll pa
marknader for hédlsovardstjanster och sociala tjdnster dér valfrihet i allt hégre
grad infors.

En avgorande insikt dr emellertid att informationsproblem inte behéver
losas genom pris- och kvantitetsreglering, eller inskrdnkningar av valfriheten.
1 stillet kan ett overldgset resultat ofta uppnés med forhallandevis sma
offentliga ingrepp som sidkerstéller informationstillgdngen. Detta kan ta
formen av regleringar som kréver att viss information uppvisas eller
sammanstélls. Sddana krav pa information medfor sidllan nagon risk att
marknader forvrangs, som de kan med pris- eller kvantitetsreglering. I virsta
fall kan regleringen visa sig onddig och medféra administrationskostnader.
Sé&dan reglering av informationstillging har ansetts naturlig dven p4 marknad-
er som 4r sjélvreglerade, dvs. dér foretagen sjdlva har kommit 6verens om
regleringar. P4 aktiemarknader har till exempel de deltagande foretagen ofta
stdllt harda krav pa noterade foretags informationspolitik 1dngt innan staten
borjade reglera. I avsnitt 3 diskuteras vidare hur negligerandet av informa-
tionsproblemen véllat problem i taxiavregleringen och kreditmarknadsavre-
gleringen.

Diskussionen har hittills berdrt enbart konkurrensfrimjande regleringar.
Andra regleringar som syftar till att ritta till externa effekter, som miljéregler-
ingar, eller sddana som skall 4stadkomma omfordelning kan utformas antingen
pé ett konkurrensframjande eller ett konkurrenshimmande stt.

Miljoregleringar har ofta utformats pa ett férhéllandevis konkurrens-
hdmmande sitt trots att det funnits konkurrensneutrala alternativ. Licenser for
utsldpp eller liknande har getts till etablerade foretag, medan nya foretag har
haft begrdnsade mojligheter att komma in pd marknaden. I manga fall hade
man i stdllet kunnat anvdnda avgifter eller sédljbara licenser som ir konkur-
rensneutrala, eller till och med dr konkurrensfrimjande eftersom de okar
motiven att utveckla bittre teknik och okar risken for etablerade foretag att

slds ut av ett nytt foretag med battre teknik.
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Liknande konkurrenshimning sker ofta vid reglering som skall motverka
andra typer av externa effekter. Ett belysande exempel r den tidigare taxi-
regleringen. Officiellt motiverades den med de effektivitetsvinster som skulle
uppnds genom att antalet taxibilar begrinsades. Ddrmed skulle varje bil kunna
utnyttjas effektivare, och myndigheter kunde stdlla krav pé taxitjinster dven
under natten. For att forhindra monopolprissittning fanns da en reglerad
prissdttning. I praktiken fungerade dock systemet helt till taxibranschens
fordel. Taxichaufforer tjdnade under 1980-talet betydligt mer 4n genomsnitts-
16n for industriarbetare.

I ménga fall som dessa finns en anledning till reglering i grunden. Men
utformningen av regleringen péverkas sedan av etablerade intressen som styr
mot en konkurrenshdmmande pris- eller kvantitetsreglering. Peltzmans (1976)
enkla analys ger den klaraste bilden av de krafter som &r inblandade.
Vilorganiserade grupper forutsétts dar ha ett stérre inflytande dn oorgani-
serade, diffusa grupper. Politikernas stillningstaganden drivs av det politiska
stod som de erhéller vid olika former av ingripanden. En reglering som syftar
till att hoja vinster méter mindre politiskt motstdnd p& en marknad med laga
priser och vinster 4n pd en marknad med redan héga priser och vinster.
Slutsatsen av en sddan modell blir att politiker har motiv att reglera bade i
branscher déir konkurrensen dr hird och vinsterna 14ga och i monopoliserade
branscher med héga vinster. Det finns sdledes goda skél att férvinta sig att sa
kallade naturliga monopol regleras (t.ex. jairnvigar, telefonbolag), liksom det
finns politiskt stod for att reglera branscher som jordbruk dir det annars
skulle rdda hérd konkurrens.

Slutsatsen av diskussionen &r att det finns vissa samhillsekonomiskt
motiverade skil for konkurrensfrimjande regleringar. I synnerhet géller det
behovet att sdkerstdlla informationfléden p& en marknad, vilket tidigare
beaktats for lite. Ddremot dr konkurrenshimmande regleringar néstan alltid

framdrivna av intresseorganisationer som inte har samhéllets bésta f6r 6gonen.



17

3. Samhillsekonomiska kostnader av konkurrenshidmmande

regleringar och bristande konkurrensframjande regleringar

Konkurrenshimmande regleringar kan skada samhillsnyttan pa flera sitt. Ett
ar att de kan ge upphov till fér hoga eller for laga priser. Taxiregleringen
innebar ett for litet antal bilar vilket gav upphov till kéer och vintetider.
Skyddade foretag blir oftast inte lika aktiva i sina anstrdngningar att pressa
kostnader och forbittra sina produkter. An viktigare visar det sig ofta vara att
konkurrenshammande regleringar férhindrar nyetablering och utestdnger den
utvecklingskraft som ofta finns hos nya konkurrenter.

Det offentligas administrativa kostnader for regleringar kan i vissa fall
vara betydande. Att 6vervaka regelverket inom lant- och skogsbruken syssel-
sitter exempelvis minga tusentals méinniskor i Sverige. And4 utgér dessa
regleringskostnader bara en brakdel av de samlade samhéllsekonomiska kost-
naderna. Enligt en studie for USA “skapar i genomsnitt varje dollar som
kongressen ansldr till regleringar en kostnad pé ytterligare 20 dollar for den
privata sektorn” (Weidenbaum, 1980, s. 351). Nedan sammanfattas de olika
typer av samhéllsekonomiska problem som konkurrenshimmande reglering

kan ge upphov till.



: Samhﬁllsekonomlska problem pi grund av
P e - konkurrenshimmande regleringar

! Ailokeﬁngsféﬂnster' En vara kan _bh yr ve‘_‘pé grund av mmskad "

 Ménga reglermgar uppstér till f6ljd av krav frin
..kostnader som dessa drar 1 fﬂrm av. ersattning tﬂl. :

* Inkomstoverforingseffekter: Regleringar overfor ofta mkomster, mﬁnga :
. -gAnger frin konsumenter till skyddade producenter.

* Vidare systemeffekter: Regleringar kan inbjuda till fusk som under-
graver moralen. Exempelvis leder hyresreglering ofta till illegal handel
med hyresrdtter; vilket gbr fusk mer allmént accepterat.

Minga av dessa effekter dr svra att méta och uttrycka i siffror. Fér
vissa kan dock en viss storleksordning beldggas. Vi illustrerar hir med den
reglering av textilimport som Sverige haft fram till slutet av 1980-talet. Ar
1991 slédpptes importregleringarna helt. Under de tvé dren dédrefter sjénk teko-
priserna med 11,8% jimf6ért med konsumentprisindex. Utifrdn den erfaren-
heten kan flera studiers resultat om de sambhillsekonomiska kostnader som

importregleringen har véllat sammanfattas i foljande ruta.
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Samhillsekonomiska kostnader av tekoregleringar
enligt olika studier, mitten av 1980-talet

* -Reg}eringsﬁ och Inbbykpsmaﬂ:er

 * Vidare systemeffekter

3-8 miljarder kronor‘

anskraft&pmblem

‘ Flera hundra miljoner

Framst frdn konsument tzll impors

rikomstkonsumenter
forlorade mest i forhéliande till
sina inkomster. Dessutom f6rsvar-

ade regleringen Uddnders méjlige

heter att bygga upp en industri.

regelbundet och uppdagades
ibland. Det kan ha bidragit till en
uppluckring av affdrsetiken.

‘Fusk medimportkvoterna férekom.

En hel del studier visar hur stora dessa effekter kan vara for ekonomin

som helhet. McKinsey (1992, 1993) underséker produktiviteten i olika industri-

och tjinstebranscher pd ett sitt som i flera avseenden 4r noggrannare én

tidigare jamforelser. De finner att det finns stora produktivitetsskillnader

mellan samma branscher i olika industrilander vilka till stor del kan hinféras

till i vilken utstrackning industrierna varit skyddade frin konkurrens genom

regleringar.
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Liknande effekter for svensk del visas ocksd i en kommande rapport av
Folster och Peltzman (1994). Produktivitetsutvecklingen visas vara ldgre, och
priserna hogre, i svenska industribranscher som varit mer kringgirdade av
regleringar.

Trots s&dana resultat har rekommendationer att avreglera vanligtvis
varit mycket omdebatterade. Darfor dr det sérskilt intressant att jimféra hur
uppskattningar av konkurrenshimmande regleringars sambhéllsekonomiska
skadeverkningar férhaller sig till faktiska vinster av avregleringar som

uppmiitts pd olika omréden.

De amerikanska erfarenheterna

Maénga avregleringar har genomférts i USA under 1970- och 1980-talen, nigot
tidigare 4n i Europa. De empiriska erfarenheterna kommer dirfér i hog
utstrickning fridn USA.

Winston (1993) sammanfattar resultaten av ett stort antal studier av den
amerikanska avregleringsvig som genomférdes i borjan pd 1980-talet. 1977 var
17% av USAs BNP producerad av industrier som var reglerade i den
meningen att pris, etableringsritt eller nedldggning av privata foretag
avgjordes av offentliga ingrepp. 1988 hade den andelen sjunkit till 6,6%.
Tabell 3 sammanfattar vilfirdsvinsterna, i miljarder dollar, enligt studierna.

Winstons survey omfattar inte alla branscher, och vi skall dterkomma
till ndgra dar avregleringen kan ha gett mer blandade eller negativa effekter.
And3 framkommer flera intressanta slutsatser. En 4r att de vinster och
effekter som uppstod for konsumenter var stora och stimde vl dverens med
vad studier uppskattat pd forhand.

Diremot hade forhandsstudierna i allminhet forutspatt producent-
forluster. I stillet visar tabellen att producenterna i genomsnitt vunnit pa
avregleringen. Forklaringen ligger i att foretagen har kunnat foérbittra
produktiviteten och produktutvecklingen mycket mer 4n forskarna hade
forutsett. Ofta har dessa vinster skapats av nytillkomna féretag. Indirekt visar
detta att de dynamiska effektivitetsforlusterna av regleringar, sirskilt genom

att hindra nyetablering, varit storre 4n man antagit tidigare.
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Tabell 3  Vilfardseffekter av amerikanska avregleringar, miljarder dollar,
1990 ars priser

Industri Konsument- Producent- Total  Ytterligare vinster
vinster vinster vinst om konkurrensen
fungerat perfekt

Flygindustri 8-15 5 14-20 5
Jarnvégar 7-10 3 10—-13 0
Lastbilstransport 15 =5 11 0
Telekommunika-  1-2 - 1-2 12
tion

Kabel- TV 0-1 - 0-1 0,5
Aktiemiklare 0,14 -0,14 0 0
Naturgas - - - 4
Totalt 33-43 3 36—-46 21-22

Kalla: Winston 1993.

En tredje slutsats frdn studierna ér att det i manga fall finns ytterligare
vinster att himta efter avreglering. I ndgra fall beror detta pa att ndgon del
av regleringen som orsakar problem kvarstdr. Vanligare dr emellertid att
omstindigheter pd marknaderna férhindrar en optimal konkurrens. I grunden
reflekterar detta en avsaknad av behovliga konkurrensframjande regleringar.
Tabellen ger sdledes dven en (grov) uppskattning av de samhillsekonomiska

kostnaderna av bristande konkurrensfrimjande regleringar efter avregleringen.

Konkurrenshimmande regleringar i Sverige

OECD (1992) konstaterade i sin Sverigerapport att den svenska ekonomins
svagheter har ett nira samband med bristen pd konkurrens i stora delar av
ekonomin. Tabell 4 visar tre métt av exponering for konkurrens. Det tredje
mattet ligger ndrmast var definition av regleringar. Dessa siffror giller &r
1991. Avreglering har undersokts eller genomforts pd manga omrdden sedan
dess, men ofta bara delvis. Samtidigt finns ocksd mycket kvar. Till de mest
reglerade hor jordbruket, livsmedelssektorn, sj6farten, arbetsmarknaden samt

bostads- och byggomradet. Aven p4 andra omrdden ir avregleringen bara
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delvis genomférd. Till dem hor el-marknaden och stora delar av transport-

industrin, som flyg, jarnvdg och kollektivtrafik.

Tabell 4 Tre matt pd den svenska ekonomins exponering for konkurrens

Miétt pd konkurrens- Andel av produktion
exponering respektive konsumtion
i procent

1. Importpenetration

av den privata produktionen 15,1
2. Andel av produktion som
subventioneras
Privat produktion 17
Privat och offentlig produktion 36

3. Andel av konsumtion dir konkurrens
ar begrédnsad av subventioner eller

regleringar
Privat konsumtion 62-79
Privat och offentlig konsumtion 75—-84

Kommentar: Métt 1 avser ir 1989. Mitt 2 och 3 avser &r 1991. For nirmare forklaringar se
Flam, Horn & Lundgren (1993) for métt 1 och Andersson m.fl. (1993) for métt 2 och 3.

Maénga svenska avregleringar har inte undersokts i detalj dn. P4 flera
omradden finns dock synliga positiva effekter. Flygavregleringen har till
exempel lett till drastiska prissankningar. Flera av de kvarvarande regleringar-
na véllar dock betydande kostnader. Ett exempel kan illustrera problemet.

Enligt OECD kostar jordbruksregleringen och jordbruksstodet till-
sammans det svenska samhillet 25,6 miljarder kronor per ar.* Storre delen
av dessa kostnader uppstir genom regleringar som uppmuntrar till
overproduktion och forhindrar produktivitetsférbéttringar. Till den summan
kommer samhillsekonomiska kostnader av 6vergddning och andra negativa
miljoeffekter. Miljoeffekterna har tidigare varit omdiskuterade, men en
grundlig studie av avregleringen av jordbruket i Nya Zeeland beligger
betydande miljévinster i form av mindre gédning och minskat éverutnyttjande

av kénslig mark (Reynolds et al. 1993).

* OECD 1993.
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De samhéllsekonomiska kostnaderna for jordbruksregleringen visar sig

vara betydligt storre dn kostnaden for den omdiskuterade bankkrisen. Statens
belastning for att 16sa bankkrisen kan uppga till ungefér S0 miljarder éver en
tiodrsperiod, dvs. 5 miljarder per dr. Detta utgor en femtedel av kostnaderna
for jordbruksregleringen. Aven om man riknade pé de totala kreditférlusterna
under bankkrisen, i stillet fér statens kostnader, och slog ut dem 6ver tio ar

skulle kostnaden vara mindre 4n jordbruksregleringens.

Nagra problematiska avregleringar

Négra avregleringar har inte fungerat sd bra som véntat. Har diskuteras
taxiavregleringen och kreditmarknadsavregleringen. Ingen av dessa ar kanske
ett misslyckande jimfort med situationen innan avregleringen. For taxi visas
i Folster m.fl. (1993) att kunderna énd4 vunnit. Nar det géller kreditmarknads-
avregleringen &r det svart att veta riktigt hur ett annat system skulle ha klarat
l4gkonjunkturen. Det gamla reglerade systemet hade ocksd fért med sig andra
typer av samhdllsforluster under tiden. Men en annan utformning av
avregleringen hade sannolikt kunnat begrdnsa bankkrisens omfattning.

1 Folster m.fl. (1993) redovisas en studie av taximarknaden i Stockholm.
Priserna 6kade till en borjan drastiskt efter avregleringen, for att sedan sjunka
tillbaka till en nivd nigot 6ver det reglerade priset. An idag ligger priserna
dock 30% hogre dn de skulle gora pa en effektiv marknad. Kunden tvingas
betala for det enorma 6verskott av taxibilar som star oanvinda en stor del av
dagen. Myndigheterna var ocksa helt oférberedda pa den 6vervakningsuppgift
som avregleringen krdvde. Under avregleringen nonchalerades amerikanska
och danska erfarenheter av att taxiavregleringar hade lett till prisokningar och
fusk.

Bade bristande priskonkurrens och bristande 6vervakningsmojligheter
ir i slutdndan informationsproblem. For bada finns ocksé férhallandevis enkla
konkurrensfrimjande I9sningar som 6kar kundens och évervakningsmyndig-
hetens informationstillgdng utan att snedvrida marknaden. Exempel pa sddana

l6sningar diskuteras i Folster m.fl. (1993).
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Misstagen som gjordes vid taxiavregleringen speglar misstagen som
begicks vid kreditmarknadsavregleringen. Aven dir 6verskattades aktérers
formaga att bedoma kreditrisker, och behovet av en Gvervakningsfunktion
underskattades. Ironiskt nog avreglerades kreditmarknaden i Sverige samma
ar som det misslyckade resultatet av en liknande avreglering av USAs
sparbanker hade uppenbarats. Inte heller denna gdng tog man lirdom i
Sverige. Aven i detta fall handlar problemet om brist p& konkurrensfrimjande
atgirder. Bankkunder som satte in pengar hade inte mojlighet att skaffa sig
tillrdcklig information om riskerna i bankens engagemang eftersom finans-
inspektionen saknade befogenheter och initiativkraft att ta reda pd sidan
information eller att kriva bittre redovisning. Dértill kommer att bankkunder
ocksa hade begrinsade motiv att begéra information om bankens risktagande
eftersom staten i praktiken garanterar bankernas éverlevnad.

Slutsatsen dr naturligtvis inte att man borde ha avstdtt frin dessa
reformer, utan den att det dr viktigt att underséka behovet av konkurrens-
frimjande 4tgirder vid en avreglering. Hur sddana &tgirder kan se ut p4 de
olika marknaderna kréver sjélvfallet en hel del detaljkunskap som diskussion-
en inte gér in pd hidr. Mycket tyder dock pd att liknande problem éven finns
i avregleringar som planeras och genomférs nu. Pyddoke (i Folster m.fl. 1993)
pekar pé att teleavregleringen riskerar att innehélla for f4 konkurrensframj-
ande element.

Att en del av problemen med avregleringar till synes upprepas reser

fragan hur sjdlva avregleringsprocessen kan goras effektivare.
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4. Att avreglera pa ritt satt

Sambhéllsvetenskaperna saknar dessvidrre ofta redskap for att forutsiga
effekterna av reformer med sikerhet. And4 fortrings ofta osikerheten i
diskussionen om avregleringar och om ekonomisk politik i stort. I regeringens
ekonomiska propositioner (t.ex. Prop. 1992/93:150) beskrivs ofta den
planerade ekonomiska utvecklingen pa hundratals sidor, medan risken att det
gdr sdmre 4n vantat avhandlas vagt p& ndgra enstaka sidor. |

Att motverka bade oférnuft och genuin osékerhet i reformarbetet kriver
en explicit riskanalys och riskhantering. I manga andra sammanhang, som
milj6éfrégor eller infor stora investeringsbeslut, dr riskanalyser en sjdlvklarhet.
Varfor gors de inte infor reformer som kan ha stora konsekvenser for
samhillet?

Riskanalysen utgdr frin en beskrivning av allt som kan ga fel. Utlindska
erfarenheter som tyder pd risk for misslyckande undersoks. Avgorande ir att
riskanalysen inte gors av samma utredare eller kommitté som ocksé bereder
reformforslaget. En djdvulens advokat kan spara manga miljarder.

En av riskanalysens uppgifter dr att motverka tendensen som ibland
uppstdr hos experter att inta alltfor likartade stdndpunkter. I en lang rad
psykologiska experiment har man kunnat visa att experter, lika vdl som
“vanliga” ménniskor, har en stark tendens att helt omedvetet anpassa sig till
gdngse opinion. Att en stor majoritet av ekonomer forordade kreditmarknads-
avregleringen och den fasta vixelkursens politik speglar déarfér ett ganska
vanligt fenomen. Slutsatsen &r naturligtvis inte att experter inte behdvs.
Kunskap &r trots allt bdttre &n okunskap. Men det &r viktigt att inse att en
reform kan fora med sig betydande risker 4ven om expertkaren 4r enig. En
viktig frdga i sammanhanget &r om utldndska experter gor andra bedomningar
an svenska.

Riskanalysen kan i vissa fall bromsa en politisk mobilisering att
genomfora reformer. A andra sidan kan en riskberedskap 0ka reformers
politiska genomforbarhet. Om det redan i reformférslaget finns 16sningar som

kan &beropas ndr problem dyker upp minskar detta farhdgorna infér en
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reform. Exempelvis infordes valfrihet mellan kommunala skolor for elever i
Montclair, New Jersey, ar 1982. Farhdgorna for okad segregering var
betydande, men reformen kunde genomforas efter det att en beredskapsplan
uppréttats enligt vilken elever skulle ransoneras enligt omrdde om segregering-
en O0kade. Efter reformens genomforande visade det sig att segregeringen
minskade avsevirt. Andi hade beredskapsplanen gjort reformen politiskt
genomforbar och minskat riskerna.

Mycket tyder pé att den svenska politiska processen systematiskt séllar
bort hénsyn till olika risker i avregleringsprocessen. Den viktigaste anledning-
en 4r sannolikt att en nedtoning av riskerna krdvs for att samla politisk kraft
for att kunna genomféra reformer. En mer fornuftig process torde innehélla
en institutionaliserad roll som djdvulens advokat som utfor eller bestiller
riskanalyser. Samtidigt bor beredskapsplaner for hur olika risker skall hanteras
om de intréffar vara en naturlig del av avregleringspropositioner. Sddana

beredskapsplaner okar ocksé reformers politiska genomforbarhet.
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