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— T

utredningen

Forord

Léangtidsutredningen 1990 utarbetas inom finansdepartementets struktur-
polititiska enhet. I samband med utredningen har ett antal specialstudier
genomforts. Huvuddelen av dessa publiceras som bilagor till utredningens
huvudrapport.

Foreliggande bilaga har utarbetats av fil.dr. Stefan Folster.

Den offentliga sektorn utgdr i dag en stor del av den svenska ekonomin.
Den har diarmed betydande effekter pd den ekonomiska utvecklingen.
Finansieringen av de offentliga utgifterna paverkar ekonomins funktions-
sidtt. Samtidigt spelar de offentliga transfereringssystemen och den verk-
samhet som bedrivs av stat, kommuner och landsting stor roll bade for
manniskors vilfard och for den ekonomiska utvecklingen.

I denna bilaga till Langtidsutredningen 1990 belyses den offentliga sek-
torns omfattning och utveckling. De mal som satts upp for verksamheten
analyseras liksom de medel som anvidnds. Forfattaren diskuterar olika sitt
att organisera den verksamhet som i dag sker inom den offentliga sektorn
och lamnar darutover konkreta forslag pa atgirder inom fyra olika omra-
den ndamligen; skolan, barnomsorgen, sjukvirden och de inkomstomf6rde-
lande transfereringarna.

Ansvaret for langtidsutredningens bilagor och for de bedomningar de
innehaller vilar pa respektive forfattare. Av huvudrapporten framgar hur
bilagorna anvints i utredningens arbete.

Stockholm i november 1990

Lars Heikensten
Finansrdd
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1 Bakgrund och syfte

1.1 Inledning

Den offentliga sektorn sysselsitter en tredjedel av den arbetande befolk-
ningen, den producerar 20% av den registrerade bruttonationalprodukten,
och dess totala resursforbrukning tar 27 % av BNP i ansprék. Den fordelar
ytterligare 30% av BNP i form av transfereringar. Dessutom star den for
ett regelverk och samordningsfunktioner som bestammer livsvillkoren for
det privata naringslivet och for enskilda.

Den offentliga sektorn omfattar en méangfald institutioner och organ
med varierande uppgifter och organisationsformer. Forutom riksdagen
och regeringskansliet finns narmare 400 statliga myndigheter. Var och en
av de sammanlagt 307 kommunerna och landstingskommunerna omfattar
tiotals nimnder, styrelser och forvaltningsavdelningar som i sin tur styr
tusentals sjukhus, skolor, daghem, bolag for elverk, vattenforsorjning,
renhdllning m. m.

Mangfalden gor att det finns fi enkla sanningar om den offentliga
sektorn. And4 finns det gemensamma drag for offentlig verksamhet som
ofta skiljer den frdn privat. Den dr understilld ett demokratiskt valt
styrorgan. Ofta har den inte vinstmaximering som maél utan samhilleliga
viarden. Den dr sillan konkurrensutsatt. I manga fall har den en Gvervak-
ningsfunktion som kan utdvas med tvéng.

De speciella villkor som géller for den offentliga sektorn skapar emeller-
tid ocksé sirskilda problem.

1.2 Problemen

Ett tillstdind uppfattas som problematiskt nir det finns ett glapp mellan
forvdntningar och faktiska forhallanden. Skall man tro p4 opinionsunder-
sOkningar som har genomforts de senaste aren finns ett sddant glapp och i
en omfattning att man kan tala om en fortroendekris for den offentliga
sektorn. En undersokning bestilld av SIPU (Statens institut for personal-
utveckling) visar till exempel att allmdnheten har en reserverad instillning
till 4tminstone delar av den offentliga sektorn (se diagram 1.1.). Den
negativa instdllningen till statliga myndigheter 4r markant starkare 4n till
det privata néringslivet. Den blir dessutom mer negativ med aren.
Sidana siffror méste naturligtvis tolkas med forsiktighet. Det kan tinkas
att den myndighetsfunktion som offentlig verksamhet ofta utévar i sig
skapar en negativ instdllning oavsett hur vil verksamheten fungerar.
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ram 1.1. Allminhetens syn pa offentliga sektorn

Statliga
myndigheter

- SIPU.

>xempel SCB
84), SCB, Holm-
h Gilljam

27), Sifo

81, 1987: 84,

9, 1985: 100,
26).

H Andel
positiva
1984

Andel
positiva
1988

B Andel
negativa
1984

Andel
negativa
1988

Kommunen Privata néringslivet

Fortroendegapet bekriftas ocksd av andra undersdkningar som ger de
tillfragade mojlighet att vilja mellan realistiska alternativ. Ett exempel dr
en Sifo undersékning (SIFO, 1988) dir slumpmdissigt utvalda personer
tillfrigades om de ansig att det 4r bra med privata foretag inom varden
och barnomsorgen. Tabell 1.1. visar att stodet for enbart offentlig vard och
barnomsorg dr svagt. Flera andra undersokningar pekar pa liknande resul-
tat.!

Den negativa instillningen till offentlig verksamhet som undersdkning-
arna visar giller inte nodvindigtvis omfattningen av de tjinster som
produceras eller finansieras offentligt. Flera undersokningar (t.ex. Hade-
nius, 1986) visar till exempel att de flesta svenskar dr ndjda med den
rddande nivan pa de offentliga utgifterna eller vill ha 6kade resurser dven
om detta innebdr mindre privata konsumtionsmojligheter.

Tabell 1.1. ”Anser du att det dr bra med privata foretag inom varden och barnomsor-
gen?”

Bra med privata foretag 63 %
Enbart bra med privata foretag

inom vérden 1%
Enbart bra med privata

foretag inom barnomsorgen 3%
Daligt med privata foretag 20%
Tveksam, vet ¢j 12%

Killa: Sifo, 1988.



Missndjet verkar snarare rora den offentliga verksamhetens prestatio-
ner. Tabell 1.1. uttrycker ocksa bristande tilltro till den offentliga sektorns
forméaga att bedriva vissa verksamheter i egen regi. Det kan tdnkas att det
offentliga organisationssittet bedoms skapa ett antal problem.

Ett av de mest uppméirksammade problemen 4r de kéer som idag finns
till vissa offentliga tjanster. KGerna dr inte bara irriterande for den som
drabbas. De skapar ocksa orittvisor och minskar dérfor fortroendet for det
generella vilfardssystemet. Resursstarka personer kan undkomma kderna
genom att t.ex. kopa privat sjukvéard eller sjdlva anlita privata dagmam-
mor. Samma personer har ocksd varnligtvis storre kontaktnit och insyn i
det offentliga regelverket och dirmed storre mdjligheter att paverka sin
plats i kon. Detta riskerar att leda till 6kad segregation.

Ett annat problem &r det begrinsade utrymmet for valfrihet och med-
borgarinflytande. En studie som publicerats av maktutredningen, visar att
en hog andel av befolkningen kdnner en vanmakt infor offentliga byrakra-
tier, sarskilt inom skolans och sjukvirdens omrade, en vanmakt som de i
mindre utstrickning kdnner pd arbetsplatsen eller infor privata foretag
(Maktutredningen, Petersson m. fl., 1989).

Ytterligare ett problem &dr dalig trivsel i arbetet med en hég personalom-
sdttning som foljd. Inom t.ex. vardsektorn kan det vara forodande om
manniskor stindigt tvingas mota nya ansikten. Tecken finns pé att de
fataliga privata arbetsgivare som finns lyckas bittre med att f4 personalen
att trivas och stanna.? Undersokningar visar ocksa att klart fler tror att
trivseln i arbetet dr storre inom den privata 4n inom den offentliga sektorn
(t. ex. Sifo 87235).

Ett mer grundldggande problem ar hur vil den offentliga sektorn lyckas
na de fordelningspolitiska mélen. Trots en mycket snabb Okning av de
fordelningspolitiskt motiverade utgifterna har enligt flera indikatorer for-
delningspolitiken varit mindre framgangsrik under 1980-talet dn forut:
Inkomstfordelningen — miitt t. ex. med gini-koefficienten — har blivit mer
ojamn for forvirsarbetande. Antalet hemldsa och utslagna ungdomar har
Okat.

Utover dessa problem kan missndjet rikta sig mot kvaliteten av de
tjanster som erbjuds. Att dra generella slutsatser om kvaliteten 4r emeller-
tid inte 14tt. Ibland &r det svart att mita kvaliteten objektivt. Ofta bedrivs
offentlig verksamhet i monopolform vilket ger fa jimforelsemojligheter.

Kvaliteten kan dessutom inte bedomas isolerat fran de resurser som star
till forfogande. Det kan i sjdlva verket vara si att alla ovan nimnda
problem adrar sig missndje framst darfor att manga anser att resultaten
borde vara bittre givet de resurser som stér till forfogande. Alla dessa
problem kan darfor ocksa uttryckas som effektivitetsproblem; med bittre
effektivitet skulle problemen kunna I6sas inom givna budgetramar.

Av flera skil maste det dock betraktas som omdjligt att 16sa problemen
genom att tillfora 6kade resurser. De offentliga utgifterna kan komma att
Oka fran ca 62% av BNP 1990 till nigonstans mellan 65% och 73% av
BNP under 1990-talet (beroende pd den ekonomiska utvecklingen) och
detta endast p.g.a. av redan beslutade reformer och demografiska 4nd-
ringar (Langtidsutredningen 1990, kap. 8). Samtidigt tyder empiriska un-
dersokningar pa att ytterligare skattehdjningar kan medfora vildigt hoga

? Ett exempel pa en sadai
undersokning som visar
detta dr "Kommunal
verksamhet pa nytt sitt”
(BFR R46: 1989). Dir
undersoks atta fordnd-
ringsprojekt. I de fall ddr
en privat entreprendr tog
odver ansags entreprend-
ren ge personalen storre
spelrum, inflytande och
ansvar dn de hade under
kommunal drift.



samhillsekonomiska kostnader (t. ex. Hansson, 1984) i form bl. a. av mins-
kade motiv att investera och arbeta. Av detta skil har riksdagen t.o. m.
uttalat en ambition att pd sikt sdnka skattetrycket.

En bittre kvalitet i den offentliga sektorn, mindre kder, och okad rittvi-
sa maste darfor 4stadkommas med nuvarande eller t. 0. m. ldgre resursin-
sats. Detta kan endast lyckas om effektiviteten hojs betydligt. Denna
bilaga diskuterar olika sitt att organisera den offentliga sektorn som kan
Oka effektiviteten utan att sidnka nuvarande standard eller ge avkall p
fordelningspolitiska ambitioner. ‘

1.3 Syfte med bilagan

Det finns idag en omfattande litteratur om den offentliga sektorns funk-
tionssitt. De olika grenarna inom litteraturen dr dock ofta inte kopplade
till varandra sirskilt vil. Tablan nedanfor visar de huvudsakliga litteratur-
omridena.

Fyra litteraturomraden om den offentliga sektorn

A. Den beskrivande litteraturen
Beskriver den offentliga sektorns utveckling och soker forklara tillvix-

ten. T.ex. OECD (1986), Tarschys (1975).

B. Den empiriska litteraturen
Undersoker effekten och effektiviteten av offentliga &tgirder. T.ex.
flera skrifter av statskontoret, Murray (1987), Jonsson (1983), och
utlindska undersdkningar, t. ex. Domberger & Piggot (1986).

C. Den teoretiska litteraturen
Undersoker, ofta grundad i nationalekonomisk teori, de informa-
tions- och incitamentsproblem som offentliga ingripanden kan 16sa
eller skapa. Sammanfattningar finns t. ex. 1 Stiglitz (1988) och Atkin-
son & Stiglitz (1980).

D. Den ideologiska litteraturen
Undersoker den offentliga sektorns roll utifrdn ideologiska premisser,
oftast grundad inom ett parti eller sdrintresse. LO (1986), det socialde-
mokratiska 1990-tals programmet (1990), MAS-rapporten (1985).

Syftet med denna skrift dr att dra nytta av insikter frin de fyra littera-
turgrenarna och med dem som utglngspunkt undersoka strategier for
fornyelse inom den offentliga sektorn. Betoningen ligger p4 foljande frage-
stallning. Vilka organisatoriska principer kan tidnkas bidra till att oka
effektiviteten i offentlig verksamhet utan att ge avkall pa de fordelningspo-
litiska mélen? Med utgangspunkt fran en diskussion av malen for offentlig
verksamhet undersoks organisationsformer som skulle kunna dka effekti-
vitet och rattvisa. Exempel p4 hur dessa principer skulle kunna tillampas
ges sedan fran fyra av den offentliga sektorns viktigaste omraden: skolvi-
sendet, sjukvarden, barnomsorgen och de inkomstfordelande transfere-
ringarna.

Bilagan begrinsar sig till ett urval av frigor som bade spelar en viktig roll
1 stora delar av den offentliga sektorn och ddr det dessutom finns intressan-
ta uppslag om organisationsforandringar i litteraturen. Det senare betyder



att teoretiska koncept har utarbetats, att de har undergatt en viss empirisk
provning, och att det finns relevanta praktiska tillimpningar som inte till
fullo utnyttjats i den nuvarande organisationen.

De flesta organisationsprinciper som behandlas hidr kan sammanfattas
med begreppet “konsekvensansvar”’. Konsekvensansvar innebir att be-
slutsfattare 1 okad utstrdckning fir bdra konsekvenserna av sina beslut,
samtidigt som de fir okade befogenheter. Mycket av bilagan handlar
séledes om hur konsekvensansvar kan inforas i praktiken och vilka empiri-
ska erfarenheter liknande tillimpningar har gett.

Kapitel 2 borjar med en beskrivning av den offentliga sektorns storlek,
orsaken till dess tillvdxt, och sannolika omfattning i framtiden. I kapitel 3
behandlas den offentliga sektorns mélsidttning och méluppfyllelse. Kapitel
4 presenterar — under rubriken konsekvensansvar — styrmekanismer och
organisationsformer som kan tidnkas uppfylla malen bittre. Kapitel 5 ger
exempel pa dessa organisationsformer pa fyra omraden, sjukvarden, barn-
omsorgen, skolvdasendet, och inkomstfordelande transfereringar.






2 Den offentliga sektorns utveckling

2.1 Inledning

Den offentliga sektorns organisation maste ses mot bakgrund av dess
utveckling och orsakerna bakom den utvecklingen. Detta kapitel forsoker
att teckna en sddan bakgrund.

Avsnitt 2.1. borjar med en internationell jaimfoérelse av den offentliga
sektorns storlek och struktur. Det ger nagra forklaringar till den forhallan-
devis snabba tillvaxten i Sverige. I avsnitt 2.2. redogors for diskussionen
om orsakerna till den offentliga sektorns tillviixt. Avsnitt 2.3. beskriver
hur de besparingar som gjorts under 1980-talet har gitt till och vilka
lirdomar som kan dras frdn denna process. I avsnitt 2.4. redovisas kortfat-
tat en prognos for de offentliga utgifterna under 1990-talet.

2.2 En internationell jimforelse

Under senare ar har undersokningar publicerats som jamfor vilfiardspro-
gram i olika linder. De visar att den svenska standarden p4 vissa omraden
inte ligger 1angt 6ver, eller till och med under, den i flera andra lander. Mot
denna bakgrund kan det verka som ett mysterium att de totala offentliga
utgifterna i Sverige dr s hoga. De dr till synes storre 4n i nigot annat
OECD-land. Tabell 2.1. visar de samlade offentliga utgifter i nigra olika
linder. De siffror som redovisas omfattar statens, kommunernas och
socialforsdkringens utgifter. Utgifterna anges i forhallande till BNP, dvs.
som utgiftskvot. Skattekvoten visas ocksa.

Att jimfora offentliga utgifter mellan olika lander dr emellertid vansk-
ligt. En av de storsta skillnaderna mellan ldnder &r i vilken utstrackning det
finns en fondering av socialforsdkringsavgifterna. Sverige har forhallande-
vis hoga ranteintdkter frin sddana fonder samtidigt som rinteutgifterna
for statskulden &r ungefér lika hoga. Ett land som hade kvittat socialfor-
sikringsfonderna mot statsskulden hade pa pappret haft betydligt lagre
offentliga utgifter.

Ett bittre matt p& vad de offentliga utgifterna faktiskt kostar samhdllet
ar att till skatteintdkterna ocksa ligga budgetunderskottet eftersom det
maste aterbetalas med framtida skatter. Detta kan kallas for “utgifts-
tryck”. Skillnaden mellan utgiftskvoten och utgiftstrycket dr att den senare
bortser frdn rinteintdkter och andra mindre intikter som exempelvis
kapitalvinster pa fastigheter. Utgiftstrycket visas ocksé i tabell 2.1. Enligt
detta matt 14g Sverige p& andra plats i utgiftsligan 1986.



3 Den genomsnittliga be-
skattningen av transfere-
ringar 4r uppskattad med
hjélp av beskrivningar av
skattesystemet och en
metod for berdkningar av
de skatter som betalas
mellan olika nivéer inom
den offentliga sektorn
(enligt Messere och
Owens, 1987). I tabell
2.2. har skatten pa trans-
fereringarna dragits ifrin
det okorrigerade utgifts-
trycket.

Tabell 2.1. Totala offentliga utgifter och skatter i relation till BNP i ett antal OECD-
ldnder 1986.

Skattekvot

Utgiftskvot Utgiftstryck
Sverige 63.6 53.5 54.2
Danmark 56 50.6 47.5
Norge 49.9 49.8 43.8
Finland 419 38.2 39.2
Holland 59.4 45.5 51.4
Belgien 53.5 45.4 54.6
Frankrike 51.8 442 47.1
Irland 54.7 40.2 52.7
England 45.5 39 41.4
Visttyskland 46.9 37.5 38.8
Italien 50.9 36,2 47.6
Spanien 41.7 304 36.5
USA 36.9 28.9 32.3
Japan 33.1 28.8 299

Kiilla: OECD, Revenue Statistics 1965-87, Paris 1988. OECD, Economic Outlook
44, december 1988.

Direkta jimforelser mellan linderna fGrsvaras ocksd av skillnader i
utgifternas struktur. Transfereringar till hushéllen ar till exempel oftast
skattepliktiga i Sverige. Aven de statliga transfereringarna till kommuner-
na kommer delvis tillbaka i form av moms och arbetsgivaravgifter som
kommunen betalar. I andra linder — bland andra Visttyskland, England
och Irland — ir det vanligare att transfereringar dr befriade fran skatt. Om
transfereringar hojs samtidigt som de gors skattepliktiga okar skattetrycket
i motsvarande grad utan att detta innebér ngon reell skillnad.

I tabell 2.2. jamfors utgiftstrycket som dr korrigerat for beskattning av
transfereringar. Berdkningarna 4r grova i vissa avseenden.® De baseras pa
uppskattningar av den genomsnittliga beskattningen av transfereringar i
varje land. Som synes dndras rangordningen ordentligt av korrigeringen
och Sverige ligger nu pé fjdrde plats.

Tabell 2.2. Utgiftstryck korrigerad for beskattningen av transfereringar. Andel av
BNP 1986.

Korrigerad utgiftstryck .

Belgien 52.1
Irland 51.6
Sverige 49.9
Holland 48.3
Danmark 45.5
Italien 45.3
Frankrike 45.1
England 40.9
Norge 40.1
Visttyskland 38.2
Finland 37.6
Spanien 35.3
USA 32

Japan 294

Killa: Egna berikningar.



De tva korrigeringar som gjordes ovan var rent berdkningstekniska. I det
foljande pavisas nagra faktiska skillnader mellan linder som paverkar
nivan pa de offentliga utgifterna. Linder med t.ex. en hog andel dldre
tenderar att ha hogre offentliga utgifter, i synnerhet for pension och
sjukvard. Sverige tillhor de lander som har hogst forsorjningsborda. Samti-
digt okar forsorjningsbordan dven i andra linder. P4 ldngre sikt berdknas
andelen ildre bli mer likartad i de utvecklade linderna. Det dr dérfor
intressant att belysa hur stora offentliga utgifter olika linder skulle ha haft
om de hade samma forsorjningsborda som Sverige. Detta visas i tabell

2:3:

Tabell 2.3. Utgiftstryck korrigerad for beskattningen av transfereringar och skillnader
i andelen ildre. Andel av BNP 1986.

bidrag av andel

utgiftstryck

dldre
Belgien +1.6 53.7
Hoﬁand +4.6 52.9
Irland +3.1 52.7
Sverige 0 49.9
Italien +2.1 47.4
Frankrike +1.2 46.3
Danmark +0.7 46.2
Norge +0.5 40.6
England +0.3 41.2
Visttyskland +0.6 38.8
Finland +1.2 38.8
Spanien +3.3 38.6
USA +2.8 34.8
Japan +4.9 34.3

Kalla: Egna berdkningar. OECD, Ageing populations, the social policy implications,
Paris 1988.

Skillnader i befolkningsstrukturen verkar siledes forklarar en del av de
jamforelsevis hoga svenska offentliga utgifterna. Samtidigt maste betonas
att hoga offentliga utgifter till f6ljd av dldersstrukturen belastar ekonomin.
Det kan mycket vil vara bittre att méta en sddan belastning med att sdnka
andra offentliga utgifter. Det 4r darfor inte sdkert att andra landers utgifter
stiger s& mycket ndr deras aldersstruktur blir mer lik den svenska.

Ytterligare en aspekt som dr viktig for jamforelsen dr i vilken mdan
offentliga utgifter finansierar tjdnster som finansieras privat i andra lin-
der. Ett av de omrdden dir skillnaden &r storst dr sjukvérden och sjukfor-
sakringen. I vissa linder finansieras de helt och hillet offentligt; i andra
lander finansieras de privat, men ofta av arbetsgivare. En intressant fraga
kan vara hur offentliga utgifter skulle pdverkas om alla linder hade ett
enhetligt system for sjukfinansiering. I tabell 2.4. visas det utgiftstrycket
landerna skulle ha om alla hade samma grad av offentlig sjukfinansiering
som Sverige.’ I berdkningen bortses fran effekter pa effektiviteten eller
fordelningen som en annan sjukfinansiering skulle ha.
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4 Berdkningen &r basera
pé en baskalkyl for fram
tida offentliga utgifter i
OECD-linderna (OECLC
Hageman & Nicoletti,
1989). Dir berdknas hu
offentliga utgifter i varje
land beror pa dndringar
befolkningsstrukturen.
Dessa uppskattningar h:
hdr anviants for att berél
na de offentliga utgifter
ett land skulle ha om de
redan idag hade Sverige
befolkningsstruktur.

5 Beridkningen har gjorts
utifrdin OECD siffror on
totala och offentliga ut-
gifter for hilsovard och
sjukforsikring. For de
andra OECD ldnderna
har offentliga utgifter
okats med det som skull
behovas om de finansi-
erade en lika stor andel
av de totala utgifterna o
fentligt som Sverige gor.



Tabell 2.4. Utgiftstryck korrigerad for beskattningen av transfereringar och skillnader
i andelen ildre och skillnader i sjukvardsfinansieringen. Andel av BNP 1986.

bidrag av utgiftstryck
sjukvérdsfinansiering

Belgien +1.4 55.1
Holland +1.6 54.5
Irland +1.3 54
Sverige 0 49.9
Italien +1.9 49.3
Frankrike +1.1 47.4
. USA +10.7 45.5
Danmark +0.4 45.5
England +1.6 42.8
Visttyskland +3.2 42
Finland +3.1 41.9
Norge +0.7 41.3
Spanien +3 38.3
Japan +5.1 34.5

Kiilla: Egna berdkningar. OECD, Ageing populations, the social policy implications,
Paris 1988.

Sammanfattningsvis har offentliga utgifter korrigerats for tva berik-
ningstekniska problem. Detta nyanserar bilden av de svenska offentliga
utgifter négdt, men Sverige ligger kvar bland de linde. med de hogsta
utgifterna. Genomgéende i tabellerna ligger forutom Sverige dven Hol-
land, Belgien och Irland ett steg 6ver de 6vriga linderna.

Diarutdver visades tva skal till de hoga offentliga utgifterna i Sverige
vara aldersstrukturen och den offentliga finansieringen av sjukvard och
sjukforsdkringen. Det innebdr att den borda som dessa tva faktorer ldgger
p& Sveriges offentliga utgifter maste béras antingen av ligre offentliga
utgifter for andra saker eller av hoga skatter med de samhillsekonomiska
kostnader som dessa for med sig.

2.3 Varfor vixte den offentliga sektorn

Det har inte varit ldtt att avgora varfor den offentliga sektorn vuxit s&
snabbt. Det ar l4tt att peka p4 ménga plausibla forklaringar till den snabba
expansionen men avsevirt svarare att veta vilken betydelse de olika forkla-
ringarna har.

En rimlig utgdngspunkt 4r iakttagelsen att den offentliga sektorn har
vuxit mycket i alla linder med hog levnadsstandard. Det som skiljer
Sverige frdn andra lidnder 4r dels att expansionen skedde nagot kraftigare
och dels att uppbyggnaden av vilfdrdssystemet ldgger en storre vikt pd
generalitet och offentlig produktion 4n i de flesta andra ldnder. En teori
om den offentliga sektorns expansion méste alltsd forklara bade den all-
mainna expansionen och Sveriges sidrdrag.

Tillvdxten av utgiftstrycket i Sverige jamfort med andra ldnder visas i
diagram 2.1. nir korrigeringen for beskattningen av transfereringar beak-
tas. I borjan av 60-talet var den svenska utgiftsandelen hdg men inte s
mycket hogre dn andra ldnders. Under 60- och 70-talet 6kade dock Sveri-
ges utgiftsandel mer dn i de flesta lander dven efter korrigeringarna. Detta
ir ett problem sirskilt i den min som de mekanismer som drev fram de
hoga utgiftsdkningar lever kvar och driver fram ytterligare dkningar.



Diagram 2.1. Utgiftsftrycket 1960-1990, korrigerad for beskattningen av transfere-
ringar. OECD och Sverige.
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I foregiende avsnitt pdpekades redan tva forklaringar till Sveriges sir-
stdllning. Den ena var den hoga andelen éldre i befolkningen; den andra
var tendensen att producera tjanster offentligt som i storre utstrickning
produceras privat i andra ldnder.

Tablidn nedan visar den kontinuerliga utbyggnaden av vilfdrdstaten.
Gar man tillbaka till vilfdrdsstatens vagga sd finner man ett brett spekt-
rum av ideer om hur vilfirden borde forverkligas. Dagens system dr
utfallet av tidvis hdrda debatter och &siktsskillnader om bl.a. socialise-
ringsgraden, generaliteten i vilfirdsystemet, avvigningen mellan jamlik-
het och valfrihet, och mellan kontant- och naturalinjen.

Vilfirdstatens reformer

De tidiga vilfardsprogram inriktades p& en grundldggande skydd mot fattig-
dom. P& 1930- och 1940-talet borjande man inféra den forebyggande social-
politiken. Annu senare infordes inkomstrelaterade transfereringsprogram
som ATP. Tabellen visar endast inforandet av vilfirdsprogram och speglar
darfor inte att en stor del av utgiftsokning 4gde rum under 1970-talet.

1913 Folkpension (reform 1935 och 1946)

1934 Arbetsloshetsforsdkring (reform 1941)

1935 Barnbidrag (1937, 1947)

1937 Forebyggande hélso- och socialvard (samt 1938, 1943)
1940 Inrdttandet av arbetsmarknadsstyrelse (och 1948)
1941 Bostadsbidrag (1942, 1948)

1955 Obligatorisk sjukforsikring infors

1959 ATP

1973 Tandvérdsforsdkring




Den konstitutionella
trukturen kan ocksd pé-
rerka finanspolitiken ge-
tom graden av oberoen-
le som Riksbanken tilits
ia. En oberoende Riks-
ank kan hota att fora en
tram penningpolitik
ned hoga rantor om rege-
ingen for en alltfor ex-
ansiv finanspolitik.

Ett sitt att beskriva vilfardsstatens uppbyggnad ir Esping-Andersens
(1988) uppdelning av den svenska utveckling i tva tydliga faser. Den forsta
fasen striacker sig dnda in pa 50-talet och kan betecknas som folkhemsmo-
dellen. Den utmairktes av en minimalistisk jimlikhet: ingen skulle behova
vara eftersatt. Dess grundidé var att komma till ratta med fattigdom och
nod bland smé&bonder, lantarbetare och arbetare i stiderna. Bidragen var
blygsamma och manga sociala rittigheter understélldes inkomstprdvning,
dven om man sokte minimera den sociala stigmatiseringen.

Den andra fasen gar fram till i dag och betecknas av Esping-Andersen
som medelklassmodellen. Det ar tva reformer vid 50-talets mitt som bryter
med det gamla: den allminna sjukférsdkringen och ATP. De gamla syste-
men var ofta negativt inkomstrelaterade, dvs gav mer till dem med sérskil-
da behov. De nya dr tvdrtom positivt inkomstrelaterade.

I Esping-Andersens beskrivning forklaras skiftet i vélfardsfilosofin som
ett resultat av ideer, personligheter och politiska koalitioner. Manga andra
teorier om den offentliga sektorns framviaxt har i stéllet hivdat betydelsen
av olika gruppers strivan att forsvara egna intressen. Med den utgings-
punkten skulle skiftet i vilfardsfilosofin kunna tolkas som en foljd av en
allmént dkande levnadsstandard. I borjan av seklet utgjorde smafolket
majoriteten av befolkningen. Sméfolkets frimsta oro var att Gverleva.
Senare vixte medelklassen och blev den storsta klassen. Medelklassens
frimsta behov pa 50-talet var inte att Gverleva utan att jamna ut temporé-
ra inkomstbortfall.

Andringen i reformernas karaktir var i sjdlva verket nodvindig for att
bibehalla principen att reformerna skall ticka de frimsta dnskemdlen som
majoriteten har pa offentlig service. Enligt den hypotesen drivs utveckling-
en av majoritetens intresse som konsumenter” av offentliga tjanster.

Teorier som beskriver den offentliga sektorns framvixt i termer av olika
intressegruppers krav och deras mojligheter att driva genom kraven ar
sammanfattade i tablin nedanfor. Teorierna kan delas in i1 tva grupper.
Den ena betonar faktorer som okar befolkningens efterfragan p4 offentliga
tjdnster. Ett exempel dr att intresseorganisationer tvingar fram Okade
utgifter som gynnar medlemmarna.

Den andra gruppen av teorier betonar utbudet som expanderar till foljd
av producentintresset. Ett av de mest kéinda exemplen pa en teori kring
producentintresset dr Parkinsons lag om tillvaxten av offentliga organisa-
tioner. Den dr baserad pé tva hypoteser: En byrdkrat vill oka antal under-
stillda; byrdkrater skapar arbete at varandra. Den ansatsen utvecklades
sedan av Niskanen (1971) som postulerar att byrdkrater maximerar storle-
ken av sina byrder. De ir intresserade av 16n, forméner, rykte, och makt
vilka alla ar relaterade till byrans storlek.

Krav fran olika intressegrupper bade fran efterfrige- och fran utbudssi-
dan kan naturligtvis tillbakavisas av en stark regering. En viktig fraga ir
darfor vilket stod den konstitutionella strukturen ger for att motstd sddana
krav. Ett system som ofta leder till minoritetsregeringar eller koalitionsre-
geringar kan t.ex. tdnkas ge vika for krav oftare. Den konstitutionella
strukturen kan ocksd bromsa utgiftsokningar genom rostrittsregler som
begrinsar riksdagens maojligheter att oka utgifter.



Teorier om den offentliga sektorns expansion

Efterfragesidan:

1. Wagners lag: Den offentliga sektorn okar p.g.a.

a) Modernisering av samhallet och specialisering medfor 6kat omfattning av
t.ex. sjukvard och aldringsvérd som inte sillan tillhandahélls offentligt.

b) Okade inkomster tilldter mer inkomstelastiska varor och tjdnster som
kultur, hogre utbildning och inkomstomfordelning.

c) Ekonomisk utveckling kréaver offentliga investeringar i infrastruktur och
offentlig drift av naturliga monopol som telekommunikation och jirnvégar.

2. Starka intresseorganisationer artikulerar en efterfrigan som gynnar de egna
medlemmarna.

3. Fiscal illusion”. Konsumenter kan tendera att underskatta den verkliga
skattebordan av offentliga utgifter. Den kan vara mindre synlig p.g.a. bud-
getunderskott, killskatt och automatiska skattehdjningar i samband med
inflation.

4. Majoriteten kan rosta for inkomstomfordelningar frdn minoriteter.

Utbudssidan:

1. Baumol’s sjukdom: L&g produktivitetstillvaxt i tjanstesektorn, i kombina-
tion med att lonerna Okar ungefdr lika snabbt i hela ekonomin goér att
tjanstesektorns andel av BNP i kronor riknat tenderar att &ka dven om
volymen inte okar snabbare dn BNP. Aven den offentliga sektorn, som 4r en
del av tjanstesektorn, okar da 1 omfattning.

2. De offentliganstéllda dr en tung viljargrupp och har ofta ett informations-
Overldge gentemot politikerna. De kan av eget intresse verka for okade
offentliga utgifter.

3. Regeringar kan oka offentliga utgifter av ideologiska skl.

Den konstitutionella strukturen:

1. Den konstitutionella strukturen kan gynna utgiftsokningar. En struktur
som ofta leder till minoritetsregeringar t.ex. kan tdnkas begransa mojligheten
att genomfora besparingar.

Empiriska resultat

Manga empiriska undersokningar har koncentrerat sig pé skillnader mel-
lan linder. De hittar en del intressanta korrelationer, dock ofta utan att
kunna trdnga sérskilt djupt bakom orsakssambanden. Resultaten tyder
t.ex. pa att lander med en hogre inkomstniva per capita har en hogre andel
statliga och kommunala utgifter. Detta skulle kunna tolkas s att offentliga
tjdnster 1 hogre grad efterfrigas nir per capita inkomsten stiger. Men en
viktigare faktor visar sig vara om landet 1 friga redan tidigt etablerade en
hog offentlig utgiftsniva. Lander som vid 60-talets bérjan hade en hdg niva
har hojt denna snabbare 4n andra. Det har siledes inte funnits nigon
tydlig strdvan att hinna ifatt linder med hogre offentliga utgifter.

Flera undersokningar finner emellertid att det inte 4r en 6kande inkomst
i sig som ar korrelerad med en hogre andel offentliga utgifter (t. ex. Lowery
& Berry, 1983) utan faktorer som befolkningstillvixt, en okande andel
aldre, och en 0kande urbanisering. I en svensk undersokning finner t. ex.
Murray (1981) hogre offentliga utgifter i urbaniserade omraden med hog
befolkningstithet. ’



Diagram 2.2. Offentliga utgifters andel av BNP.
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Nagra undersokningar forsoker mer systematiskt att testa de olika teori-
erna i linderjimforelser. En av de mer sofistikerade studierna 4r en
nyligen utkommen avhandling (Henrekson, 1990). Dir skattas simultana
ekvationer for utbuds- och efterfrigefaktorer. Ett problem i den studien
och liknande studier 4r emellertid att minga variabler méste approximeras
med grova matt. Ofta dr det oklart om det l3ga forklaringsvdrde som
manga variabler verka ha i dessa studier beror pa variabeln i sig eller pa
den grova approximationen som anvinds i den statistiska berdkningen.

En hjdlp med att identifiera orsaker till den offentliga sektorns tillvixt
kan ocksa erhdllas genom att se nirmare pd utvecklingen i Sverige. Under
de senaste 20 &ren har utgiftsdkningen varit storst for transfereringar.
Offentlig konsumtion har 6kat i betydligt ldngsammare takt. Detta visas i
diagram 2.2,

Den 6kning av den offentliga konsumtionen som har dgt rum mellan
1970 och 1980 kan delvis forklaras med Baumols hypotes. Vid en 16neut-
veckling, som dr lika snabb i alla sektorer stiger kostnaderna kontinuerligt
i den offentliga sektorn. Tabl&n nedan visar en kalkyl for att ge en kvanti-
tativ uppfattning om storleken p& denna effekt.

Den offentliga sektorns 6kning pa grund av lig produktivitetsutveckling

Baumols tes illustreras med ett rikenexempel. Antag att den offentliga pro-
duktionen utgor en fjardedel av den totala; den privata tjanstesektorn produ-
cerar hilften av BNP och industrin en fjardedel. Den offentliga sektorn och
den privata tjanstesektorn antas ha en produktivitetstillvixt p& noll och
industrin har en produktivitetstillvixt p4d 4%. Reallonerna i alla sektorer
foljer BNP-utvecklingen. Kostnaden av den offentliga sektorn stiger d4 med
0.25% per &r om produktionen skall héllas oférdndrad. Detta 4r mindre dn
tillvixttakten har varit under de senaste 20 aren.

I Langtidsutredningen 1990 berdknas offentliga utgifter oka fran 55,7% av
BNP &r 1990 till 63,1% av BNP &r 2025 (vid 2 % arlig produktivitetstillvaxt i
néringslivet) till f6ljd av denna automatik och redan beslutade reformer.




En del, men inte hela, 6kningen av den offentliga konsumtionen kan
forklaras med Baumols hypotes. Mycket av Okningen i den offentliga
konsumtionen beror pd reformer som ocksd har okat antalet anstillda
inom den offentliga sektorn.

Samtidigt 4r det frimst transfereringarna som Okat. Det dr ocks& oOk-
ningen av transfereringar som skiljer Sverige mest frin de linder som haft
en ldngsammare expansion av den offentliga sektorn. En kad volym av
transfereringar 4r svarare att forklara med utbudsfaktorer. Det &r en
forhallandevis liten grupp av offentligt anstillda som administrerar trans-
fereringsprogrammen och som kan tdnkas utgéra en patryckningsgrupp pé
utbudssidan. ‘

P4 efterfrigesidan 4r frigan om 6kningen av de offentliga utgifterna var
onskad av befolkningen. Surveyundersokningar tyder pa det.

Flera intervjuunders6kningar verkar visa att den svenska befolkningen,
under den tid d4 utgifterna 6kade som mest, helt enkelt ville ha mer av de
tjdnster som det offentliga tillhandahdller (Zetterberg & Busch, 1975). I en
undersokning ombads de intervjuade att férdela inkomstékningar under
de fem &ren fram till 1980 pé en rad olika anvdndningsomriden.

Tabell 2.5. visar intervjupersonernas fordelning av resurstillskottet till
olika sektorer. Social service som omfattar &ldringsvard, sjukvéard, barn-
omsorg m. m. prioriterades.

Diagram 2.3. visar prioritering av offentligt eller privat huvudmanna-
skap.

Tabell 2.5. Allminhetens fordelning av resurstillskottet 1975-1980 till olika sektorer i
%.
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Killa: Zetterberg & Bush, 1975.

Denna prioritering har till synes dndrats under 1980-talet. Opinionsdk-
ningar under senare ar (se kapitel 1.2.) visar en mycket storre tillit till
tjanster tillhandahdllna privat.

En jamforelse av intervjuunders6kningen med det faktiska utfallet indi-
kerar att utvecklingen av den offentliga sektorn tydligen mycket vil mot-
svarade det som allminheten efterfrigade. Det finns dirmed inget stdd for
tanken att politiker eller intressegrupper skall ha gatt emot majoritetens
krav. Hadenius (1986) kommer fram till liknande resultat. I hans under-
sOkning krivdes minskningar endast av den offentliga administrationen.

En mdjlig invindning mot dessa resultat 4r att intervjupersonerna kan
utgd ifran att de offentliga tjinsterna tillhandahalls kostnadsfritt och ser



Diagram 2.3. Prioritering av offentligt eller privat huvudmannaskap for 6kad satsning.
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dem som ett sdtt att omfordela fran hoginkomsttagare till sig sjilv. Aven i
andra linder som inte har haft samma expansion av offentliga utgifter
stdller sig intervjupersoner ofta (fast inte lika ofta) positiva till en utbygg-
nad av offentlig service. Samtidigt har det i dessa liander (t.ex. USA)
funnits en kraftig politisk rorelse mot hojda skatter. En liknande rorelse
har inte vunnit lika mycket gehor i Sverige, vilket tyder pa att allménhe-
tens efterfrigan pa offentliga tjdnster och beredskap att betala for dessa via
skatterna faktiskt har varit storre 1 Sverige.

Det finns ocksé stod for tanken att utgiftsokningen hade varit ldgre med
en annan konstitutionell struktur. De senaste ren har burit vittnesmal om
en minoritetsregerings svarigheter att begrinsa utgifterna. Aven under
1970-talet skedde en stor del av utgiftsokningen under en tid d inget parti
ensamt kunde driva en konsistent politik.

Sammanfattningsvis tyder intervjuundersdkningar samt det faktum att
det dr transfereringarna som okat mest pa att efterfragefaktorer har varit
viktiga. Detta understrycks ocksa av att politiska rorelser for att begrinsa
skattetrycket har fitt mindre anslutning i Sverige 4n i m&nga andra linder.
Det finns dock inga sidkra empiriska resultat som forklarar bakomliggande
orsaker till den Okade efterfrigan p4 offentliga utgifter.

Utbudsfaktorer och producentintresse kan naturligtvis ocksd ha spelat
en roll i den meningen att de bestimt inriktning, organisationssitt, servi-
ceniva p4 de offentliga utgifterna pa ett sdtt som kanske inte tillfredstéller
allménhetens efterfrdgan. Slutligen har férmodligen den konstitutionella
strukturen tidvis gynnat efterfrige- och utbudsfaktorer som verkat for
Okade utgifter.



2.4 1980-talets atstramning

Ett engelskt talessatt lyder:

”0ld agencies never die. They don’t even fade away — they only grow at
three per cent a year.”

Aven i Sverige ir det en sillsynt hindelse att en offentlig verksamhet
laggs ner. Tillvdxten var dock pd ménga hall betydligt snabbare in tre
procent under 1970-talet. Under 1980-talet sidnktes emellertid 6kningstak-
ten i ett flertal ldnder och inte minst i Sverige. Den direkta orsaken till
detta var att utgifternas expansion i1 avsevird omfattning hade finansierats
med uppldning under lagkonjunkturdren. Manga linder belastades under
1980-talet bade av en hog statsskuld och ett hogre skattetryck dn ndgonsin
tidigare.

Tabell 2.6. visar de reala fordndringarna i den offentliga sektorns utgif-
ter. Tillvixten minskade mérkbart under 1980-talet. Fortfarande vixte
dock de flesta poster realt sett. Som andel av BNP har offentlig konsum-
tion och investeringar till och med sjunkit ndgot medan transfereringar har
hallit sin andel.

En del av nedgdngen i 6kningstakten ir emellertid artificiell. Den &stad-
koms genom att vissa poster lyftes ur statsbudgeten. Exempel 4r affirsver-
kens investeringar och statliga bostadslan.

Besparingsmetoder och dess effekter

Att sinka de offentliga utgifterna eller bara deras 6kningstakt dr ofta en
svar uppgift.

Alla OECD-ldnder anviander varianter av tre principer: SA kallade
“cash-limits” for utgifter eller utgiftsokning, 16pande kontroll av utgifter
och effektivitetshdjande atgiarder (OECD, 1987).

Vissa ldnder har dven tillgripit mer radikala atgirder. S& kallade ’sun-
set” regler som foreskriver automatiskt gallring eller nedldggning av ut-

Tabell 2.6. Reala forindringar av offentliga utgifter.
Index 1980 = 100.

1970 1980 1987
Offentlig
konsumtion 72.9 100 111.5
Hilso-,sjukvard 70 100 119
Socialvard &
socialforsdkring 50 100 120
Kultur & rekreation 60 100 108
Allminna tjanster 65 100 118
Transfereringar 45 100 125
Hushallen 48 100 122
Réntor 31 100 179
Ovriga 35 100 110
Offentliga
investeringar 113 100 98
Statl. Myndigh. 97.2 100 89.5
Statl. Affarsverk 88.5 100 131.2
Kommun. Myndigh. 119.2 100 83
Kommun. Aktiebolag 146.7 100 114.3
Killa: SCB
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giftsprogram och regelsystem anvénds till exempel av nigra linder. Ett
sdrskilt intressant exempel 4r Japans “’scrap and build” regel som tillater
uppbyggandet av en ny verksamhet eller ett subventionsprogram bara om
ett existerande avskaffas.

I Sverige har en vanlig metod varit att forsoka minska reala utgifter till
myndigheter med 2% om é&ret. Detta formulerades som ett produktivi-
tetskrav snarare dn en ren besparingsatgird. Det betyder att ambitionen
var att myndigheterna skulle kunna sinka sina kostnader med 2 % utan att
dra ner p4 verksamheten. :

Det finns endast nigra fi systematiska undersékningar av besparings-
metoders effekter. Slutsatserna maste darfor tolkas med forsiktighet.
Brunsson (1988) undersoker utfallet av den tva-procentiga nedskirnings-
regeln for statliga myndigheter utifrdn analyser av hur utgiftsmonstren
fordndrats. Hennes slutsats dr att det 1 efterhand ndrmast dr omojligt att
avgdra hur stor tva-procentaren blev. Efterfrigan, kostnader, och intikter
for myndigheters verksamheter varierar si mycket fran &r till ar att det dr
svart att jimfora myndigheternas faktiska utgifter med det som hade héant
utan tvaprocentsregeln. Den kan dirfor ha fungerat mer som ett uttryck
for viljan att spara, och kanske som utgingspunkt for forhandlingar, 4n
som en fast regel.

En annan undersokning har f6ljt hur sparkraven verkstéllts 1 flera myn-
digheter. Hammarstrom och Ivarsson (1982) delar en myndighets reaktion
till sparkraven i tre faser:

1. Marginella eller inga forindringar, koncentration pa luft i budgeten.

2. Rationalisering och/eller dverviltring av kostnader, framfor allt
minskning av icke-personella kostnader.

3. Strategier for verksamhetsfordndring, avveckling. Prioritering sker
inte pa politisk grund. Problem med befogenheter och regler om service.
Ofta déliga kontakter med sina departement.

I sitt urval av myndigheter finner de ocksd att en konstruktiv verksam-
hetsforindring ofta sker bara pd initiativ av regeringskansliet. Forsok att
utgd fran interna utredningar stop oftast.

Bilden som denna undersokning ger stimmer vdl med den tidigare
observationen att offentliga investeringar har dragits ner speciellt mycket
nir besparingskraven Okat.

En undersokning som kommer till ndgot annorlunda slutsatser belyser
atta kommuners strategier att hantera underskott i budgeten (Lindgren och
Brunsson, 1983). En slutsats dr att statliga indragningar av pengar frin
kommunerna oftast kompenserades med skattehGjningar. De kommuner
som inte kunde hoja skatterna utan blev tvungna att skidra ner lyckades
gora detta utan att forsdmra verksamheten gentemot allménheten i ndgon
storre grad. Dessa kommuner hade gjort prioriteringar som synbarligen
hade Okat effektiviteten i verksamheten.

En mojlig forklaring till de olika slutsatserna i de tva sista underskning-
arna ir att sparkravet har varit mindre hart i kommunerna som alltid
kunnat hoja kommunalskatten som sista utvag. Besparingar skedde darfor
framst pa det sidtt som Hammarstrom och Ivarsson beskriver som fas 1 dar
man koncentrerar sig pa att jaga luft 1 budgeten.



2.5 Den offentliga sektorns omfattning i framtiden

Léngtidsutredningen 1990 beridknar mojliga utvecklingsvigar for offentli-
ga utgifter enligt en sa kallad baskalkyl. Den utgdr ifrdn att inga reformer
utover redan beslutade genomfors. Med det antagandet forblir den statliga
konsumtionen ungefir oforindrad. Den kommunala konsumtionen vin-
tas ddremot 6ka med 1,9% under forsta halvan av 1990-talet och néigot
mindre ddrefter fram till 4&r 2000. Utbyggnaden av barnomsorgen, om-
struktureringen av dldreomsorgen och dkade sjukvardskostnader forklarar
storre delen av konsumtionsokningen. Efter &r 2000 4r det risk for en
snabbare O0kning av den offentliga konsumtionen som andel av BNP.
Anledningen &r frimst att arbetskraftsutbudet vidntas 6ka mindre snabbt
efter &r 2000 s att den offentliga sektorn kommer att ta en storre andel av
den totala arbetskraften.

Transfereringar berdknas Oka under 1990-talet i reala termer, dock
mindre 4n BNP sd linge BNP vixer med 2 % per &r.

Diagram 2.4. visar tvd olika utvecklingsvdgar. Den ena utgir fran en
BNP tillvixt p4 tva procent, den andra frin en tillvdxt pa en procent.

Diagram 2.4. antyder dven mdojligheten att hamna i en ”’produktivitets-
filla”. Ett hogt skattetryck kan himma produktivitetstillvdxten, och det i
sin tur kan medfora att skattetrycket som andel av BNP 6kar 4nnu mer.

Tidigare baskalkyler har oftast underskattat tillvixten i de offentliga
utgifterna. Reformer som genomforts under perioden har lett till stérre
okningar dn berdknat. Ett antagande i baskalkylen som ar speciellt kidnsligt
ar att en del transfereringar som t. ex. pensioner kan minska som andel av
BNP om produktivitetstillvixten dr snabb. Aven om den arliga upprik-

Diagram 2.4. Offentliga utgifter 1990-2025.
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Killa: Langtidsutredningen 1990.



ningen av pensionerna sker i takt med konsumentprisindex dr det troligt
att utgiftsutvecklingen pa sikt foljer 1onernas och foretagarinkomsternas
utveckling (se t.ex. Tarschys, 1990). Detta beror dels pa att 6kade l6ner
efter en (lang) fordrojning leder till 6kade pensioner, Zven om denna effekt
begridnsas nigot av taket i ATP-systemet. Dirtill kommer att de politiska
kraven att inte lita pensionerna och andra transfereringar slidpa efter
loneutvecklingen kan véntas bli starka. Detta kan betyda att transfere-
ringarna inte minskar mycket som andel av BNP dven om produktivitets-
utvecklingen #r snabb. Tillsammans med den 6kande offentliga konsum-
tionen betyder detta att den offentliga sektorn riskerar att oka kraftigt som
andel av BNP under de ndrmaste decennierna oavsett hur snabb produkti-
vitetsutvecklingen i den privata sektorn Ar.



3 Mal och medel

3.1 Inledning

En klar malformulering dr en forutsdttning for att kunna jimfora olika
organisationsformer for den offentliga sektorn. Detta kapitel belyser den
offentliga sektorns mél, den politiska mélformuleringsprocessen och gra-
den av méluppfyllelse.

Avsnitt 3.2. behandlar mélen och den politiska process i vilken mélen
formuleras. En naturlig fraga dr sedan i vilken utstrickning milen uppnds.
I avsnitt 3.3. presenteras ett urval av undersékningar om olika offentliga
ingrepp som pekar pa att dessa inte alltid verkar fraimja de uppsatta malen.
Detta visar att det finns utrymme for val av medel i den offentliga sektorn
som béade kostar mindre och 4r 6nskvirda ur fordelningspolitisk synpunkt.
Denna 6versikt av undersokningar ldgger ocksa en grund for diskussionen
om principer for en mer malinriktad offentlig sektor i ndsta kapitel.

3.2 Milen

Mal kan forekomma pé olika nivéer och vara mer eller mindre konkreta.
For en effektiv styrning kan en vil genomtinkt mélformulering vara
avgorande. Har skall vi emellertid se p4 de 6verordnade mal som réttfir-
digar offentliga ingripanden i samhéllet. Man skulle kunna uttrycka det i
fragan: Vad vill vi uppnd med den offentliga sektorn som minniskor inte
klarar pa egen hand?

Utgéngspunkten 4r att samhillets insatser skall hoja den allmédnna vil-
farden. I detta sammanhang anvidnds en bred definition av vilfard dar
faktorer som en ren miljo och en rittvis fordelning av resurser sjdlvklart
beaktas.

Ekonomers traditionella argument for offentliga verksamheter tar sin
utgdngspunkt i situationer ddr marknader av olika skél inte fungerar. Det
kan handla om forsvar, réttskipning osv. ddr alla i samhallet har gladje av
tjansterna oberoende av vem som betalar for dem. Det kan ocksa vara
problem med naturliga monopol eller med vad som brukas kallas externa
effekter dvs. att eit foretags eller en individs handlande far konsekvenser
for andra utan att de senare automatiskt fir kompensation eller fir betala
for detta. Dirutdover kan en offentlig styrning behovas for att bedriva
stabiliseringspolitik — att uppritthalla sysselsittning och produktion.

Den storsta delen av de offentliga utgifterna anviands emellertid idag
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inte for dessa effektivitetshdjande dndamal. I stillet har de fordelningspo-
litiska malen att skapa en jamn och rittvis fordelning av vilfarden, att
undvika segregation och att skapa goda forutsittningar for alla medborga-
re att utvecklas efter basta forméga, fatt en allt stdrre vikt.

Resursallokeringsmal

Ekonomisk teori behandlar resursallokeringsproblemen med utgéngs-
punkt frin tva sa kallade ’fundamentala vilfardsteorem™.” De siger att
fria marknader under vissa villkor kan leda till en resursfordelning med
den speciella egenskapen att ingen kan f& det bittre utan att ndgon annan
far det simre. Denna egenskap dr vad ekonomer vanligtvis menar med
effektivitet (eller si kallad pareto-effektivitet).

Pareto-effektiviteten kan i princip uppnds oavsett vilka omférdelningar
av resurser som samhillet bestimmer, forutsatt att omfordelningsmeka-
nismen inte stor marknadens funktionssitt. Det finns dock fem villkor
som maste vara uppfyllda for att fria marknader skall vara effektiva. Ar
dessa villkor inte uppfyllda kan ett offentligt ingripande 6ka effektiviteten
— forutsatt att den offentliga insatsen inte skapar dnnu storre ineffektivi-
teter. De fem villkoren visas 1 tabldn nedan.

Fem mdjliga effektivitetsproblem pa fria marknader

1. BRIST PA KONKURRENS. En okande skalavkastning i produktion av
vissa varor och tjdnster kan till exempel ge ett foretag mojlighet att bli
monopolist. Ett offentligt ingripande kan i vissa fall forhindra de hoga priser
som ett monopol kan ta ut.

2. EXTERNA EFFEKTER. En organisations eller persons handling paverkar
andras valfdrd utan att det far nagra aterverkningar for den agerande. Mark-
naden beaktar till exempel inte miljokonsekvenser tillrackligt.

3. KOLLEKTIVA VAROR. Kollektiva varor eller nyttigheter utmarks av tva
drag. Dels kan ytterligare individer dra nytta av dem utan att paverka
kostnaderna, dels dr det svart att utesluta personer som inte betalar frin
anvdndning av tjdnsterna. Exempel ar forsvaret och i viss utstrackning jarn-
vigs- och vignitet. Utan ett offentligt ingripande kan investeringen i kollek-
tiva nyttigheter bli mycket ldagre d4n vad som dr samhallekonomiskt bast.

4. INFORMATIONSBRIST. Information kan vara en kollektiv nyttighet,
vilket gor att det finns for svaga incitament for enskilda att s6ka den informa-
tionen. Detta ar ett vanligt argument for till exempel offentligt finansierad
forskning. Det kan ocksd vara i manniskors intresse att dolja information
som dr till stor nytta for andra. Att motverka detta ar till exempel motivet
bakom konsumentlagstiftning.

5. AVSAKNADEN AV FULLSTANDIGA MARKNADER. Marknaden er-
bjuder till exempel inte vissa typer av forsakringar. Vissa marknader kan
kriva en storskalig samordning som enskilda aktorer inte kan &stadkomma.
Aven 1 dessa fall kan ett offentligt ingripande skapa forutsédttningar for att
dessa marknader kan uppsta.

Fordelningsmal

Forsoken att hitta en absolut norm for en godtagbar fordelning av tillgéng-
ar stracker sig frdn Rawls (1971) jamlikhetssyn till Benthams nyttotinkan-
de som strdvar efter att utjamna nyttan av marginella omfordelningar



mellan personer, eller till synen att fordelningspolitiken bor begriansa sig
till att upprétthélla konkurrens p4 lika villkor (Noczick, 1974).

Ytterst dr dock utgdngspunkten for all fordelningspolitik att varje indi-
vid har preferenser for vad och hur mycket som skall omfordelas, till vem
och frdn vem omfordelningen skall ske, och hur mycket omfordelning far
kosta. Samhillets fordelningspolitiska mal grundar sig p4 de individuella
preferenserna.

Omfordelning kan ske som inkomstomfordelning. De som far transfere-
ringar tillits da sjdlva vilja hur de anvidnds. En stor del av den omfordel-
ning som sker 1 Sverige kan dock betecknas som paternalistisk. Samhillet
tvingar eller forbjuder individer att konsumera vissa varor darfor att nagra
inte anses kunna fatta de beslut som gagnar dem sjdlva i lingden. Exempel
ar skolplikt eller plikt att bara sdkerhetsbalte. En tredje fordelningspolitisk
strategi som ligger mellan paternalistisk tvadng och kontantbidrag ar att
offentligt tillhandahélla varor och tjdnster till 1gt pris. Alla tvingas delta i
finansieringen av dessa tjanster genom skattesystemet. Konsumtion &4r
ddremot frivillig. Exempel ar sjukvard och barnomsorg.

En utpriglad tanketradition, som forekommer inte minst i den national-
ekonomiska litteraturen dr att fordelningspolitiken syftar till att utjaimna
individers nytta. Tror man dessutom att ménniskor i hog grad kan fatta
beslut som gagnar den egna nyttan blir slutsatsen vanligtvis att kontantbi-
drag 4r att foredra.

Forutom inviandningen att vissa manniskor inte dr rationella och inte
fattar fornuftiga beslut finns emellertid ett mer allvarligt problem med
detta resonemang. Fordelningspolitikens mal grundar sig pa befolkningens
fordelningspolitiska preferenser och dessa behover inte alls prioritera en
jamn nyttofordelning. I stéllet kan preferenserna avse konsumtionsmons-
ter. Som ett exempel finns det ingen motsdgelse i att vilja sinka en
brottslings nytta genom fangelsestraff och samtidigt vilja héja den genom
att tillhandahalla en god standard pé sjukvird, mat m. m.

Befolkningens preferenser om fordelning av konsumtion kan hénforas
till tre olika orsaker. En kan vara en paternalistisk omsorg om ménniskor
som inte kan fatta kloka beslut sjdlva. En annan orsak kan vara att en viss
konsumtion ocksé kan generera externa effekter som paverkar samhillet i
stort. En tredje orsak kan vara att en ojimn fordelning av viss konsumtion
direkt paverkar befolkningens nytta. Som ett exempel kan det uppfattas
som betydligt mer “krdnkande” om grannen har rdd med bittre sjukvard
4n om han har rdd med en bittre bil.® En ransonering eller annan offentlig
fordelning av mojligheterna att konsumera en viss vara eller tjanst kan
séledes ha stod 1 allmidnhetens fordelningspolitiska preferenser. Det ir
dock viktigt att skilja dessa fall frdn konsumtionsomfordelningar som
olika intressegrupper foreslar for att gynna de egna medlemmar som inte
grundar sig p4 allménhetens preferenser om fordelning av specifik kon-
sumtion. '

De fordelningspolitiska reformerna pa 1930-talet tog ofta formen av
inkomstprévade kontantstod. Avskaffandet av fattigdom var d& det frim-
sta malet. Forst i ett senare skede utvecklades den preventiva socialpoliti-
ken med sin inriktning pd en minskning av klassklyftor och en mer rittvis
fordelning av livschanser. Arbetsloshetsstod utgor till exempel en forhal-

8 Detta argument har
vecklats kraftfullt i bl.
Grankvist (1987).



landevis liten andel av socialutgifterna, medan en stor del investeras i
sysselsdttning, omskolning och yrkesutbildning, arbetsmarknadsrorlighet,
vuxenutbildning, forebyggande av sjukdom och olyckor, och i familjestod.

Sammanfattningsvis kan ségas att den offentliga sektorns mal 4r att rétta
till eventuella resursallokerings- och fordelningsproblem. Samtidigt dr of-
fentliga insatser ofta dyra och de kan dra med sig nya ineffektiviteter eller
fordelningsproblem. Darfor ar inte alla problem som uppstar pé fria mark-
nader virda att 16sa med offentliga insatser. De fyra svarigheter som méste
beaktas innan ett offentligt ingripande férordas ar ssmmanfattade i tablan
nedan. De foljande kapitlen handlar om olika sétt att minska dessa pro-
blem.

Fyra problem med offentliga ingripanden
1. BEGRANSAD INFORMATION om effekterna av en offentlig insats.

2. BEGRANSAD KONTROLL OVER MARKNADER. Personer kan ofta
anpassa sig till offentliga ingripanden p4 ett sdtt som forhindrar de avsedda
effekterna.

3. BEGRANSAD KONTROLL OVER BYRAKRATIN. Implementeringen
av offentliga insatser kan utformas av offentliga institutioner pé ett sdtt som
motverkar intentionerna.

4. BEGRANSNINGAR 1 DEN POLITISKA PROCESSEN. Den politiska
processen ger ibland upphov till inkonsistenta beslut eller beslut som inte
representerar majoriteten (Mer om detta sdgs nedan).

Madl och val av medel i den politiska processen

Den offentliga sektorns mal 4r i allmédnhet foga kontroversiella sa ldnge de
beskrivs i principiella termer som ovan. Kontroversen borjar nir de ab-
strakta skdlen oversitts till konkreta politiska mal eller val av medel. Olika
bedémningar kan goras pa grund av informationsunderlag och vérdering-
ar.

Ett problem &r att konkreta mél ofta redan implicit bygger pa ett val av
medel eller en avvigning mot andra mal som kan st& i konflikt med det
forsta. Val av mer konkreta mal kan darfor kriava betydande fackkunskap
och fordjupning pa ett omrade. Detta illustreras vdl av en studie av
samspelet mellan politiker och tjdnsteméin i en kommunal nimnd (J6ns-
son, 1982). Tjanstemidnnen visade sig ha svart att f4 konkreta riktlinjer att
arbeta efter och de maste avlocka politikerna méluttalanden genom att
presentera skisser och mdojliga alternativ. Tjdnstemidnnen “avlyssnade”
didrvid riktlinjer i politikernas reaktioner och fragor.

Svérigheten att formulera mal 4r emellertid inte endast en kunskapsfra-
ga. Aven taktiska Gvervigningar kan ligga bakom oklara malformulering-
ar. Politiker eller partier kan forsoka att undvika att formulera klara mal
for att inte st6ta sig med ndgon viljargrupp.

Aven nir enskilda politiker kan formulera mél och bestimma limpliga
medel kan det vara svart for politikerna att enas om dessa. En svarighet
utgor de mekanismer rotade i den demokratiska principen om majoritets-
styre som kan forhindra att en politiskt vald grupp kan enas om entydiga
malsdttningar:



Ett exempel pd detta dr den s& kallade viljarparadoxen som forst upp-
mirksammades av den franska 1800-tals filosofen Condorcet. Viljarpa-
radoxen kan illustreras av ett exempel med tre rostande som skall vilja
mellan tre alternativa mal A, B, och C.

Person 1 foredrar A framfor B framfor C
Person 2 foredrar C framfor A framfor B
Person 3 foredrar B framfor C framfor A

En omréstning mellan alternativen A och B leder till en majoritet for A.
P4 samma sitt finns en majoritet for B 6ver C. Paradoxen dr emellertid att
det dven finns en majoritet for alternativ C Gver A.

I detta dodldage dr en utvdg att undvika malformuleringen eller att
acceptera en inkonsistent malsattning, exempelvis antas bdde A och B som
4r motstridiga mal. Beslutsfattandet sker d4 utan malformulering direkt i
form av val mellan olika medel.

Antag att det for varje mal A, B och C finns passande medel a, b, och c.
Omrostningen avseende val av medel ger samma dodldage som omrostning-
en om mélen. Detta kan emellertid 16sas genom att koalitioner bildas.
Person 1 kan till exempel stodja person 3 och rostar for B framfor A och C i
gengdld for motsvarande stod i ndgon annan fraga. Effekten dr emellertid
att alternativ viljs som inte egentligen foredras av majoriteten och inte
nddvindigtvis dr lampliga 16sningar pA majoritetens 6nskemél. Risken
finns ocksa att koalitioner enas om kompromisser mellan medlen som inte
4r lampliga for att nd nagot av malen.

Aven politiska partier kan ses som sidana koalitioner. FA medlemmar
haller med partilinjen i allt men partiet ses som ett dugligt instrument att
implementera dtminstone en del av det varje medlem Onskar. Ett partis
huvudsakliga funktion dr saledes att bestimma en gemensam linje och att
forsikra sig om att alla medlemmar stddjer den linjen utdt. Detta kraver
ofta ett vildigt opininionsarbete och ett tryck pA medlemmarna att inte
kritisera den gemensamma linjen. Risken finns att ett partis mal blir
oflexibla.

Nir missnojet med den officiella partilinjen nar en kritisk grans ar det
ofta vildigt brattom att finna en ny gemensam linje. Eftersom kritiken och
diskussionen om alternativ tystades ner i det tidigare skedet finns ibland
daliga underlag for att gora ett genomtinkt val av ny linje.

Av dessa olika skil kan den demokratiska processen hindras fran att
formulera entydiga mal. Aven valet av medel kan i den demokratiska
processen bli inkonsistent och folja motstridiga mal. Det dr darfor inte sagt
att det gér att hirleda den politiska ledningens mal utifrdn de val av medel
som gjordes.

Resonemangen innebér ocksa att den demokratiska processen innehél-
ler element som inte tillgodoser allminhetens onskemal. Det i sin tur
innebdr att samhallet antagligen inte dr bist betjdnt av ett system dar
politiskt valda representanter styr pa alla nivéer. En del debattorer hdvdar
t.o.m. att detta ar den offentliga sektorns frimsta systemfel. Broms (1989)
t.ex. lanserar som viktigaste reform i den offentliga sektorn att politikerns
roll i styrningen av offentlig verksamhet minskas.

5 10-1067



9 Till exempel verkar det
vara ytterst ovanligt att
subventioner till foretag
leder till 6kade utgifter
(for t. ex. sysselsdttning
eller FoU) som &r storre
4n sjdlva subventionen.
Det vanliga verkar snara-
re vara att foretagen lyc-
kas behalla en stor del av
subventionen utan att
satsa den pa det avsedda
andamalet.

Ett sidant resonemang accepteras som sjdlvklart i réattsvisendet, dir
domstolar ges mojlighet och plikten att fatta enskilda beslut oberoende av
nagon direkt politisk kontroll. I styrningen av offentlig verksamhet ir den
vanliga forestillningen ddremot fortfarande att valda politiker skall, ge-
nom att sitta i styrelser och nimnder, utdva ett direkt inflytande 6ver hur
verksamheten skots. Hur den politiska kontrollen kan skétas utan att
mynna ut i en mindre lyckad detaljstyrning terkommer som en central
fraga i kapitel 4.

3.3 Har vi de bdsta medlen?

I de foregéende avsnitten har dvergripande mal for offentliga ingrepp
diskuterats. Fragan dr nu om de medel som anvidnds uppfyller malen. Den
fragan ir ibland svar att besvara. Av de skil som diskuterades i foregdende
avsnitt kan det vara svart att veta vad mdalen med en offentlig insats
egentligen 4r. Ar malet for bostadssubventionerna till exempel fordel-
ningspolitiskt eller skall det endast 6ka det totala utbudet av bostdder? Hur
stora effektivitetsforluster far en inkomstomfordelning fora med sig utan
att strida mot politikernas eller allmidnhetens vdrdering av en jimnare
fordelning?

Utover osdkerheten om malen dr det i bland svart att méta effekterna av
den offentliga verksamheten. L.

Trots dessa svérigheter finns det ett tusental aktuella unders6kningar av
effekter av offentliga insatser i Sverige. Detta kan l4ta mycket, men ir en
liten siffra i sammanhanget. De flesta offentliga insatser provas aldrig eller
sillan med avseende pé effektiviteten.

Det 4r naturligtvis omdjligt att ge ett uttdmmande svar pé frigan om
graden av méluppfyllelse med dagens offentliga medel. Fragestillningen
skall dock belysas med tva exempel p4 omraden dar effektstudier ofta visar
att de medel som en del politiker regelbundet forespriakar inte verkar
uppfylla méilen. Det forsta omrédet handlar om effekten av subventioner,
och det andra om inkomstomfordelningsatgérder.

Effekten av subventioner

Bade stat och kommun haller sig med ett rikt utbud av subventioner med
varierande syften. Att stodja sysselsdttningen, stimulera investeringar och
FoU i foretagen eller spara energi dr vanliga mal. Dessa subventioner ir
avsedda att na en viss effekt. I manga fall 4r det inte s& svért att mita
hurudvida effekten har uppnétts, sidrskilt om métningen planeras vid
inforandet av subventionen. En del osdkerhet finns naturligtvis i mit-
ningarna. Den osdkerheten behdver emellertid inte vara storre dn utvirde-
ringar som ligger till grund for investeringar i allménhet.

En granskning av den empiriska litteraturen leder till den anmarknings-
virda slutsatsen att det varit svart att beldgga att ndgon subvention haft en
betydande effekt.® De unders6kningar som finns visar med ovanlig sam-
stimmighet att subventioner ofta har en tveksam grad av méluppfyllelse.
Sysselsdttningssubventioner till exempel skapar till synes fi nya jobb i



forhallande till subventionens samhillekonomiska kostnad. Tablan nedan
visar nigra av de undersdkningar som kommer fram till dessa slutsatser.
Det bor noteras att subventioner hir definieras som bade offentliga bidrag
och som motsvarande skatteavdrag.

Nigra empiriska undersokningar av subventioner

1. Sysselsdttningsstod har undersokts i flera studier. Ett exempel dr en under-
sokning av sidnkt arbetsgivaravgift i Norrbotten. Sysselsittningen befanns
inte Oka alls till foljd av stodet (Bohm & Lind, 1989).

2. Mansfield (1986) och Granstrand (1985) fann att det gynnsamma skatte-
avdraget for FoU inte 6kade FoU namnvirt. Avdraget avskaffades senare och
ersattes delvis av 6kade specifika FoU subventioner. Aven dessa har dock
visats stimulera ny FoU till ett virde som motsvarar bara en brékdel av sjdlva
subventionen (Folster, 1989).

3. Ménga undersokningar har gjorts om jordbruksubventioner. En genomga-
ende slutsats ar att subventionerna dr déligt limpade att uppfylla effektivi-
tets- och fordelningsmaélen (t.ex. Ds 1988: 54).

4. Aven bostadssubventionerna har undersokts av manga med slutsatsen att
mélen inte uppfylls (t.ex. Ds 1989: 39).

5. Ett exempel fran den rika floran av sma stod ar fraktstodet till kvalitetsfil-
mer. Statskontoret visar i en undersokning att andelen kvalitetsfilmer inte
okade till foljd av subventionen (Statskontoret, 1990 b).

6. En utvirdering av bidragen till energisparande pekade mot ingen effekt alls
eller mojligen t. 0. m. en negativ effekt (Statens energiverk 1984: 2).

Trots de tydliga resultaten frdn undersokningarna foresprakas liknande
stod fortfarande av vissa politiker. S& kommer man t. ex. antagligen att i
Visterbotten infora det stod som i Norrbotten befanns inte ha nigon
sysselsdttningseffekt (punkt 1 i tablan). Ett skil till detta kan vara att
undersokningarna inte har fatt sirskilt mycket publicitet. Det finns ocksi
en tendens hos politiker att kategoriskt avfarda utvirderingar som bottnar
i en bristande formadga att skilja mellan mer eller mindre trovirdiga
utvarderingsmetoder.

En mer cynisk tolkning dr emellertid att sidana subventioner ir lockan-
de just p.g.a. att utvdrderingar sker forhédllandevis sillan. Ofta kan en
politiker visa sin handlingskraft med att bevilja subventioner utan att
behova sta till svars for deras bristande effekt.!?

Effekten av fordelningspolitiska insatser

Inkomstomfordelning sker till stor del med subventioner till hushallen.
Dessa inkomstomfordelande transfereringar utgjorde 1987 19% av BNP.
En viktig fraga dr hur vil de lyckas med att uppfylla de fordelningspolitis-
ka mailen.

Ett antal undersdkningar som ser pd inkomstfordelningen som helhet
vicker misstanken att omfordelningen skulle kunna ske effektivare. Nedan
sammanfattas ndgra sddana undersokningar som ser pa hela transfere-
ringssystemet. Direfter behandlas négra specifika fordelningspolitiska in-
satser.
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I grunden giller frigan triffsikerheten i transfereringssystemet. Tréffsa-
kerheten i det svenska systemet kan illustreras med fragestillningen hur
stor andel av BNP skulle behova omfordelas om man hade en sddan
triffsdkerhet att endast de fick bidrag som man verkligen ville gynna
samtidigt som man undvek att beskatta dessa personer.

Storleksordningen pd omfordelningen som skulle behdvas i ett system
som undviker att bdde beskatta och ge bidrag till samma person och dnda
na samma fordelning av disponibel inkomst som dagens system kan upp-
skattas enligt féljande. Jansson (1990) uppskattar att 0,8 % av BNP skulle
behova flyttas om for att alla skulle f4 en inkomststandard som motsvarar
nivan for skilig levnadsstandard enligt socialbidragsnormerna (ar 1987).
Samtidigt beriknar Soderstrom (1987) Ricci-Lindahls maximala utjam-
ningskvot som anger hur stor andel av den totala inkomstsumman som
behover flyttas fran hog- till laginkomsttagare for att alla skall fa precis lika
stora inkomster till 12.6% av inkomsterna. Detta motsvarar ungefdr 5%
av BNP (ar 1984).

Trots att dessa siffror 4r ndgot osidkra indikerar de att dagens inkomst-
fordelning skulle kunna astadkommas med en omflyttning av inkomster
nagonstans mellan 0,8 och 5% av BNP. Detta skall jimforas med de 19%
av BNP som transfereringar till hushéllen idag ligger pé.

Att det svenska transfereringssystemet inte utjimnar mycket i forhallan-
de till den volymen som omfordelas far ocksa stdd fran andra studier.

Ringen (1986) t. ex. visar i en studie 6ver inkomstfordelningen i Sverige
och andra linder att Sverige har de hogsta skatte- och transfereringsnivéer-
na och den jimnaste inkomstfordelningen. I en jimforelse med Norge har
Sverige betydligt hogre transfereringar och nagot hégre skatter.

Tabell 3.1. Transfereringar och skatter i Norge och Sverige (1982).
Procent av bruttoinkomst.

Norge Sverige
Bruttoinkomst 100 100
Marknadsinkomst 87.7 83.4
Transfereringar 12.3 16.6
Inkomstskatt 31 443
Disponibel inkomst 69 55.7

Killa: Ds Fi 1986: 12, Svensk inkomstfordelning i internationell jamforelse.

Sedan simulerar Ringen vilken omf6érdelningseffekt det norska systemet
skulle haft om skatter och transfereringar hade legat pa den svenska nivan.
Detta visas 1 Tabell 3.2. Till synes dr det norska systemet betydligt mer
omfordelande i forhillande till transfereringarnas omfattning dn det
svenska. Resultatet ir naturligtvis behidftat med viss osikerhet eftersom
det norska systemet i praktiken kanske inte skulle ha samma effekt i
Sverige som det har i1 Norge.

Den stora diskrepansen mellan vad som faktiskt omfordelas och vad
som 1 bidsta fall skulle behova omfordelas vicker misstanken att en del
vilfdardsprogram 6verhuvudtaget inte omfordelar pa ett férdelningspoli-
tiskt onskvirt sitt. Till detta kommer tva andra problem. Det forsta dr
manga transfereringar omfordelar i huvudsak mellan olika livsperioder



Tabell 3.2. Simulerad inkomst med den svenska nivdn pa transfereringar och skatter
fordelad enligt norsk modell.

Kvintil 1 2 3 4 5
Faktiskt

Jordelning:

Marknadsinkomst 0.8 6.1 18.6 28.9 45.6
Disponibel inkomst 14.8 14.3 17.3 22.5 31.1
Simulerad

fordelning:

Marknadsinkomst 0.8 6.1 18.1 28.9 45.6
Disponibel inkomst 18.3 13.9 17.5 22.1 28.3

Kalla: Ds Fi 1986: 12, Svensk inkomstfordelning i internationell jamforelse.

snarare in mellan minniskor. Den uppgiften skulle minga minniskor
béttre klara sjdlv. Det andra problemet dr att omfordelningar for med sig
kostnader i form av effektivitetsforluster till foljd av den beskattning som
behovs for att finansiera omfordelningen. Som tabldn nedan visar kan
detta betyda att mycket farre méinniskor gynnas av en omfordelning in
som var tankt.

Omfordelning och effektivitet

Edin (1990) har gjort en kalkyl som uppskattar hur manga personer som
vinner pa en omfordelning givet att omfordelningen skapar marginaleffekter
som leder till effektivitetsforluster. Utgdngspunkten 4r att en skatt infors som
ar proportionell mot inkomsten. Den skatteintdkten fordelas sedan lika pa
alla inkomsttagare, dvs. i form av ett klumpsummebidrag.

Kalkylen ar grundad pa 1987 ars inkomststatistik. Diagram 3.1. visar antal
inkomsttagare vid olika &rsinkomstnivéer. Skulle man anta att omférdelning-
en inte leder till nigon effektivitetsforlust s& ligger brytpunkten ovanfor
vilken man férlorar pa omfordelningen vid 64 tusen kronor.

Om ineffektivitetsfaktorn ddremot dr 50% — vilket innebir att det sker en
minskning av den totala inkomsten motsvarande 50% av skatteintdkten — ir
det betydligt farre som vinner pa en omfordelning.

Empiriska undersokningar tyder pé att ineffektivitetsfaktorn mycket vil
kan ligga p& hoga nivder (Hansson, 1984). En hog ineffektivitsfaktor betyder
inte nédvandigtvis att inga omfordelningar bor goéras. Daremot ar det en
faktor som maste ingé 1 avvigningen av hur och hur mycket omférdelning
som bor ske.

En slutsats av kalkylen 4r att de som vinner pd en sddan omfordelning idr
nistan enbart deltidsarbetande eftersom brytinkomsten ligger under dven
mycket 14ga heltidsloner. En nyckelfraga dr darfor i vilken man man avser att
subventionera deltidsarbetande som grupp snarare in t. ex. heltidsarbetande
med laga inkomster.

Dessa tre problem méter man dven i studier av specifika transfererings-
program:

1. ATP systemet som en gang lanserades som Vvér tids storsta jamlikhets-
reform har undersokts i flera studier som enbart ser pa inkomstfordelning-
en under ett visst &r. ATP systemet ser d4 ut som att det har okat
jamlikheten i inkomstfordelningen. Detta dr emellertid en missvisande



Diagram 3.1. Antal inkomsttagare som vinner pa en omfordelning.
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effekt.”! Utan ATP systemet skulle sparandet i 6kad utstrickning ske
privat. En pensionir med privat sparande har 14g inkomst som h6js ndr det
privata sparandet ersitts med ett ATP system. Detta betyder dock inte att
levnadsstandarden for pensiondren hdjs. Om man ser till livstidsinkoms-
ten verkar ATP systemet snarare omfordela fran laginkomsttagare till de
som har hégre inkomster under en tid.

Villkoret att bara de femton bidsta dren rdknas kunde till en borjan
aberopas for kvinnorna och for de tjanstemannagrupper man var intresse-
rad av att locka in i ATP-systemet. Med de fordndrade forvarvsmonstren
har emellertid kvinnoargumentet forlorat i tyngd. I praktiken har de fem-
ton bidsta dren ddrmed blivit nigot som alltmer gynnar dem med hoga
I6ner under en kortare tid, t. ex. efter att ha kommit upp i karridrstegen.

Tillsammans innebidr dessa effekter att en 14ginkomsttagare som arbetat
i 30 &r och dr pensiondr i 10 ar betalar in tre ginger s4 mycket som han far
ut (Séderstrom, 1988). For en hoginkomsttagare som arbetat i 30 4r med
huvuddelen av inkomsten koncentrerad till 15 ar dr systemet béttre. Utfal-
let blir bist for den som tjanar omkring 150000. Endast for de med dem
allra hogsta inkomsterna blir systemet mindre formanligt p4 grund av det
sé kallade taket.

Den relevanta jamforelsen dr darfor ATP-systemets effekt pa livtidsin-
komsten. En undersokning av Stihlberg (1986) stoder slutsatsen att ATP-
systemet dr regressivt avseende livtidsinkomsten. I studien kombineras
information fran ATP-registret, SCBs inkomstuppgifter och levnadsniva-
undersokningarna s& att inkomstutvecklingen under minniskors livstid



har kunnat konstrueras. En av slutsatserna &r att lderspensionssystemet
som helhet inte har nigon tydlig utjamnande effekt. Den progressiva
tendensen i folkpensionen neutraliseras praktiskt taget helt av den regres-
siva tendensen i ATP-systemet.'? I en tidigare undersokning (Stahlberg,
1985) undersoks enbart ATP systemets fordelningseffekter. Slutsatsen ir
att ATP-systemet (utan pensionstillskott) 4r mindre formanligt for bl. a.
kvinnor som grupp och for de som tillhor en ldgre socioekonomisk grupp.

2. Bostadskostnadsutredningen konstaterar att bostadssubventioner
som arligen slukar 40 miljarder (ar 1989) inte bidrar till ndgon jimlikhet
(Ds 1989: 39). I utredningen konstateras visserligen att bostadsbidragen
(7,2 mdr SEK under 1989) har en hog fordelningspolitisk precision, bidra-
gen gér alltsa till hushall med laga inkomster och stor fors6rjningsborda.
Men bostadsbidragens progressiva fordelningseffekt uppvigs av en lika
stor regressiv fordelningseffekter av rintebidragen och underskottsavdrag.
Det dr idag svart att bygga ut systemet med bostadsbidrag darfor att
marginaleffekterna med nuvarande skattesatser ar si pass hdga. Béide
rintebidrag och underskottsavdrag tillfaller, som tablan visar, de med
inkomster 6ver genomsnittet. Som ett exempel fick ett hushall som tjanade
210000 eller mer om Aaret ndstan tre gdnger mer i subventionen #n ett
hushéll som tjanade under 100000.

Bostadsstodets fordelningsprofil

Diagram 3.2. visar si kallade Lorenzkurvor 6ver férdelningen av bostadsbi-
drag, rdntebidrag, och underskottsbidrag. Diagrammet visar hur stor andel av
subventioner som tillfaller hushall med olika nivier pa disponibel inkomst.
Det kan t. ex. utldsas att de 20 procenten av hushéllen med de ldgsta inkoms-
terna far 50 % av bostadsbidragen.

Diagram 3.2. Fordelning av bostadssubventioner i Lorenzkurvor.
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3. Liknande exempel finns for produktion i offentlig regi som motiverats
av fordelningspolitiska hdnsyn. Subventionen av barnfamiljer som far
plats i den kommunala barnomsorgen 4r till exempel det viktigaste fordel-
ningspolitiska inslaget i det offentliga st6det till barnfamiljer. En familj
som far plats subventioneras med mellan 50000 och 100000 kronor me-
dan den som inte far plats oftast fir avsta fran forvirsarbete. En undersok-
ning (Ds Fi 1983: 30) visar att den ojamna fordelningen av daghemplatser
skapar storre ekonomisk ojamlikhet d4n inkomstskillnaderna mellan barn-
familjer. En annan undersékning (LO, 1986) visar att endast 37 procent av
LO-medlemmarnas barn har plats pd daghem eller familjedaghem medan
motsvarande siffra for Saco/SR:s medlemmar dr 71 procent. Subven-
tionen gynnar alltsi akademiker mer dn arbetare.

Utnyttjandet av manga andra offentliga tjdnster visar samma monster.
Snedrekryteringen till universitet och hogskolor har till exempel okat
kraftigt under 70- och 80-talet. (LO, Heta siffror och kalla fakta). Subven-
tioner till Dramaten, Operan, tennishallar, féreningslivet, bibliotek, fri-
tidsgardar, ishockeyarenor och annan fritids- och kulturverksamhet gar i
forsta hand till over- och medelklassen.

4. Ett exempel pa en studie som tar fasta pa kostnaden av omfordelning
ir en undersokning av televerkets taxesittning. Televerket subventionerar
idag kortdistanssamtal pd bekostnad av langdistanssamtal. Regeringen
tillter inte en korrekt kostnadsprissittning eftersom subventioneringen
anses gynna pensiondrer. Bergendorff (1986) uppskattar att omfordelning-
en till pensionirer 1ag i storleksordningen 500-600 milj. SEK, men att
effektivitetsforlusten av att alla far betala “felaktiga™ priser uppgar till
ungefar lika mycket.

Sammanfattningsvis har i detta avsnitt valet av medel granskats pa tva
omriden. Empiriska studier pekar pa att subventioner i ett flertal fall inte
har uppnatt malen. Aven flera transfereringsprogram och andra offentliga
atgirder som anvints for att na fordelningspolitiska mal har enligt under-
sOkningarna inte heller varit sirskilt andamalsenliga.



4 Organisationsformer

4.1 Inledning

Det finns vanligtvis ett stort antal sétt pa vilka den offentliga sektorn kan
nd sina mal. Ofta ir alternativens duglighet osdker och valet blir darfor
svért. Samtidigt finns det en hel del empiriska undersdkningar som ger en
ledtrdd om vad som fungerar och vad som inte fungerar. Detta kapitel
forsoker att summera négra av de viktigaste slutsatserna. Tonvikten ligger
pa fragan vilka organisatoriska losningar som kan vintas vara bast for att
na malen.

Ur sammanstillningen av resonemang och empiriska resultat framkom-
mer att det finns en gemensam ndmnare for de organisatoriska l6sningar
som det finns anledning att tro fungerar vil. De utmirks av ndgonting som
hir kallas for konsekvensansvar. Begreppet innebir att beslutsfattare ges
. forhéllandevis stor handlingsfrihet samtidigt som de sjdlva utsitts for
konsekvenser deras beslut har for samhadllet. I avsnitt 4.2. forklaras begrep-
pet konsekvensansvar. De resterande avsnitten analyserar organisations-
principer som utmairks av konsekvensansvar i olika sammanhang.

En grundlidggande organisationsfriga ir om det offentliga ingripandet
skall ske i form av regleringar, offentlig finansiering, eller offentlig produk-
tion. Den avvigningen behandlas i avsnitt 4.3. Avsnitt 4.4. visar hur
konsekvensansvar kan inforas genom kontrakt mellan bestillaren och
utforaren och genom konkurrens mellan utforare. I avsnitt 4.5. behandlas
konsekvensansvarets betydelse for budgetprocessen och statens forhallan-
de till kommunerna. Slutligen visas i avsnitt 4.6. hur inforandet av kon-
sekvensansvar dven kan tdnkas oka fordelningspolitikens effektivitet.

4.2 Konsekvensansvar

Organisationers effektivitet betraktas ofta i termer av hur vil de klarar
sina nuvarande uppgifter. Det 4dr d4 l4tt hdnt att strukturer byggs som ar
lampliga for 6gonblicket men som inte formdar att anpassa sig sjalv till
indrade omstédndigheter. Organisationsformer méste darfor i hog grad
utvirderas med hédnsyn till deras formédga att fornya och anpassa sig.
Organisationer som klarar detta kommer ocksa att hitta det for tillfillet
mest effektiva arbetssattet.

I ekonomisk jargong talas om organisationers formaga till ’dynamisk
optimering”. I praktiken betyder detta att de bdsta organisationsformerna
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ar de som bist framjar fornyelseprocessen, som skapar en grogrund for nya
ideer, som uppmuntrar att experiment genomfors och utvirderas, och dar
framgangsrika experiment leder till implementering och spridning av nya
metoder.

Att offentlig verksamhet 4r stelbent och ger for lite utrymme for experi-
ment dr en vanlig kritik. Den yttras t.o.m. av de som pa det stora hela
forsvara nuvarande organisationsformer i den offentliga sektorn. LO
(1986) skrivert. ex.: "Men'inte ens pa det sociala omradet bor den offentli-
ga sektorn ha ett absolut monopol. I vissa lagen kan rent av vinstbaserad
privat verksamhet pd marginalen anvindas som en del i sambhillets total-
16sningar. Den kan vara viktig som inspirator och foregéngare.”(s.70)

Till viss del brottas alla stora organisationer med sina rigida strukturer.
For offentlig verksamhet forsvéras experiment dessutom ofta av den de-
mokratiska processen, lagstiftning och strdvan att i rattvisans namn erbju-
da en jamn serviceniva. Trots dessa problem ir det vid en genomgang av
olika offentliga verksamheter sldende hur ménga forsok med nya metoder
faktiskt pagér (t.ex. Statskontoret, 1989). P4 det sociala omridet finns
t.ex. knappt ndgon verksamhet dir inte forsok med privata alternativ
pagéar. Lika sldende dr emellertid hur sédllan forsoken utsétts for en grundlig
utvirdering. Forsoken tar t.ex. mer sidllan formen av experiment dir
jamforelse med en kontrollgrupp tilldter handfasta slutsatser.

Utdver sddana allmédnna observationer finns emellertid f& ekonomiska
analyser av fornyelseprocessen i offentlig verksamhet och dess samband
med organisationsformen. En parallell kan dock dras med analyser av
foretagens fornyelse. De har kretsat kring tva frdgor. Den ena adr vilka
motiv som finns att utveckla nya metoder eller produkter. Den andra dr
vilken roll informations- och kompetensfordelningen spelar. Ett exempel
pa den forsta fragan ar att foretagens utveckling kan styras av vinstforvant-
ningar for olika strategier. Ett exempel pd den andra frdgan dr vilken
kompetens dgare av privata foretag har att tillsdtta kompetenta foretagsle-
dare.

Aven i den offentliga sektorn kan organisationsformer utvirderas i termer
av motiven och av informations- och kompetensstrukturer.

Motiven till fornyelse i offentlig verksamhet

Motiven i offentlig verksamhet skiljer sig fran de i den privata sektorn p&
s& satt att det finns fa direkta ekonomiska beloningar for framgangsrika
utvecklingar i den offentliga sektorn. Daremot existerar indirekta belo-
ningar som t.ex. karriarmgjligheter. I avsaknad av direkta ekonomiska
motiv blir ocksd andra personliga motiv viktiga. Det kan handla om
tillfredstallelse med ett val utfort arbete, strdvan att Oka sitt inflytande
eller annat.

Ett problem ir att dessa motiv inte sillan avviker frdn det som ir i
sambhillets bidsta intresse. Som ett exempel har en sjukhusdirektéor med
ansvar for sjukhusets budget idag ofta motiv att fylla sjukhuset med
forhallandevis billiga 1angvardspatienter i stéllet for andra patienter som
krdver dyra operationer.

Det grundldggande problemet i den situationen och manga liknande ir



att offentliga beslutsfattare &ldggs att fatta beslut i samhillets intresse
samtidigt som det dr budgetuppfyllelse som ar den prestation som Ar mest
synlig for huvudminnen. En beslutsfattare som vill tillfredstilla sina hu-
vudmin frestas darfor att koncentrera sig p& de prestationer som huvud-
mannen frimst kan observera snarare dn det som bist uppfyller samhillets
intresse. En slutsats som kan dras av dessa problem &r att en organisation
tenderar att fungera béttre om konsekvenserna av besluten aterfaller pa
beslutsfattaren, t.ex. att de besparingar en sjukhusdirektdr kan &stadkom-
ma kan tillgodogoras budgeten och ddarmed bli synlig dven for huvudmain-
nen. Organisationsformer som lyckas med detta préglas av konsekvensan-
svar.

Aven nir det inte finns motiv som direkt leder en offentlig verksamhet
att ta initiativ som strider mot samhdllets intresse 4r fragan vilka motiv
som finns att genomfora de experiment med nya metoder som samhillet
kan bli betjidnt av.

Samhdllets nytta av att experiment med olika nya I&sningar genomfors
kan vara mycket storre 4n den enskilda organisationens. Problemet har
diskuterats mycket i samband med foretagens motiv av bedriva FoU.!?
Det giller dock offentliga organisationer i lika stor eller storre utstrick-
ning. Problemet kan beskrivas som foljande. Antag att en viss verksamhet
bedrivs pé flera hall. P4 ett stille har man kommit pa en ny idé for en ny
form for verksamheten. Nyttan av idén ar osidker och kostnaderna for
experiment dr héga. Om idén fungerar skulle den dock kunna spridas till
de andra organisationerna. Virdet av idén for alla organisationer tillsam-
mans kan dirfor vara hog och kan réttfardiga de hoga experimentkostna-
derna trots osdkerheten. Organisationen som har idén rdknar dock enbart
pa dess virde for den egna verksamheten och beslutar darfor att inte
experimentera. '

Kostnaden av experiment bestar inte minst av de risker, extraarbete,
och den strid som ofta krdvs for att kunna inleda férsok med nya metoder.
En individ som stdr for avvikande é&sikter blir mindre respekterad av
gruppen, utsitts kanske for tryck att byta &sikt, forsdmrar sina karridrmoj-
ligheter, eller riskerar till och med att bli utesluten ur gruppen.'?

Ofta gors detta av sakallade ”intraprenorer”, eldsjdlar som kanske far en
personlig tillfredsstillelse av forbdttringar eller i basta fall — och forutsatt
att de lyckas — pa sikt kan f4 béttre karridrmgjligheter. Om intraprendren
lyckas Overtyga resten av gruppen Okar kanske gruppens respekt for honom
och karriarmojligheterna forbittras. En offentlig intraprenér som driver
genom ett forsok med en ny metod har sedan starka personliga motiv att
framstilla forsoket som lyckat. Motiven att genomfora en objektiv utvar-
dering kan ddremot vara méttliga sdvida inte sddana krav stills av de som
skall Oovertygas. Bade kostnader av och motivationen till fornyelse finns
saledes ofta pa ett psykologiskt eller organisatoriskt plan.

Sammanfattningsvis 4r motiven att férnya i den offentliga sektorn fram-
forallt icke-ekonomiska. 1 stillet kommer motiven att fornya fran intrapre-
norers stravan att utveckla verksamheten och eventuella karridarmojlighe-
ter. Samtidigt finns starka motiv att inte ta den risken att misslyckas som
experiment for med sig. Aven for intraprenoren kan motiven att utvirdera
experiment vara smé.
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16 Pelikan (1989) ut-
vecklar sambanden mel-
lan organisationsform
och allokering av kompe-
tens.

Kompetens- och informationsfordelning

Den nuvarande organisationen av offentlig verksamhet brottas ofta med
kréngliga informationsstrukturer. Politiker, som har svart att skaffa sig en
specialiserad kompetens (eftersom de méste bevaka minga omréiden)
tvingas bestimma detaljerade direktiv baserad pd information som ofta
har formedlats via flera nivder av tjanstemidn. Av samma skil kan det kan
vara svart for politiker att tillsitta kompetenta tjanstemin.!®

Den offentliga sektorn praglas ofta av situationer dir information om en
andrad situation maste formedlas upp genom hierarkien innan ett gene-
rellt beslut fattas som sedan vandrar samma ~&g ner igen till den som skall
ritta sig efter beslutet. Ett exempel pa en sddan beslutsgdng dr att en icke
forsumbar del av landstingens byrakrati dr sysselsatt med att virdera och
kommunicera information om befolkningens sjukvardsbehov och Onske-
mal, information som sedan leder till beslut om hur resurser bor fordelas i
sjukvarden. I ett mer informationseffektivt system skulle 1dkare eller sjuk-
huschefer direkt ges motiv att fatta de ratta besluten.

En politiker eller offentlig tjansteman som dr kompetent och har tillgéng
till information som skulle gora det mojligt att forbittra verksamheten kan
inte, som i den privata sektorn, kopa upp verksamheten och forverkliga
idéerna. Istdllet maste han Overtyga en majoritet om virdet av hans
insikter innan de ens kan prOvas. Detta gor det naturligtvis svérare att
forverkliga experiment.

Viljare har dessutom ofta svart att avgora politikers kompetens. Till och
med fOr initierade politiska bedomare dr det t. ex. ofta svart att avgdra om
en politikers stdndpunkt dr sjdlvvald — och som dirmed reflekterar pa
hans kompetens — eller om den 4r patvingad av politiska omstandigheter.

Sammanfattningsvis finns i den offentliga organisationen informa-
tionsproblem som forsvarar utval av kompetenta tjinsteman och politiker,
som forsvérar beslutsfattande, och som hindrar forsok med nya metoder.

Konsekvensansvar

Att formedla information kostar tid och fér med sig fel och forvringningar
i den information som formedlas. Ett decentraliserat beslutsfattande har
séledes fordelen av att beslutsunderlaget inte behover formedlas i samma
utstrackning. Ett traditionellt motargument inom organisationsteori dr att
ett centraliserat beslutsfattande i gengild har férdelen av att information
fran flera verksamheter samlas i centrum och kan leda till béttre beslut for
alla. En tredje, ofta Overldgsen, variant dr emellertid ett decentraliserat
beslutsfattande dir information formedlas mellan de decentraliserade en-
heterna. En vil fungerande marknad &r ett exempel pa en sddan organisa-
tion. Priserna férmedlar information om andras kostnader och efterfragan
s& bra att en central samordning av produktion och distribution inte
behdvs.

I den offentliga sektorn, dér priser ofta inte kan utdva samma funktion,
loper en decentralisering risken att beslut fattas i de olika enheterna som
inte gagnar helheten eller samhillet. Darfor méste decentraliserade enhe-
ter utsittas for ndgon form av kontroll. Kontrollen behdver dock inte ta



formen av en detaljstyrning frdn hogre nivéer. I stillet kan beslutsfattare i
viss mén utsdttas for konsekvenserna av sina beslut. Darmed skulle be-
slutsfattaren pa lag niva fi ett eget intresse att fatta de beslut som bist
uppfyller malet. Denna allmédnna princip kan benidmnas konsekvensan-
svar.

En organisation med konsekvensansvar priglas dels av en effektiv infor-
mationsstruktur. Information behdver inte formedlas utan besluten kan
fattas av decentraliserade enheter. Samtidigt innebér en sidan organisa-
tion ofta att kompetens blir lattare att utviardera eftersom konsekvenserna
av beslut kan bli mer synliga for utomstdende. Konsekvensansvar skapar
ocksd motiv for beslutsfattare att géra det som 4r i samhillets intresse.

Konsekvensansvar innebdr mycket mer dn decentraliserat budget-
ansvar. Det innebir dven att konsumenternas bedomning av kvaliteten
och externa effekter pa andra verksamheter tilldts inverka pé beslutsfatta-
ren. Detta minskar behovet av en dverordnad administration som kontrol-
lerar och formedlar information mellan beslutsfattare och mellan konsu-
menter och beslutsfattare.

P4 en teoretisk nivé har konsekvensansvar siledes en rad fordelar. Vilka
praktiska mojligheter som finns att infora 6kat konsekvensansvar behand-
las i foljande avsnitt. Generellt kan sdgas att tva typer av problem maste
beaktas.

1. Konsekvenserna méste mitas ritt. Att betala en ldkare per behandling
vore t. ex. fel nir den konsekvens samhaillet egentligen dr intresserad av ar
patientens langsiktiga hilsa.

2. Konsekvensansvaret maste justeras till ritt niva. Ar ansvaret for litet
saknas motiv. Ar beslutsfattaren i for stor omfattning personligen ansvarig
for konsekvenserna kan det motverka bendgenheten att utsidtta sig for
risker, t.ex. att experimentera med innovationer. Den ersdttningen som
beslutsfattaren kriver drivs ocks& upp av for hoga risker.

4.3 Reglering, offentlig finansiering, eller produktion i
offentlig regi?

Nir en offentlig insats Overvigs for att uppnd en viss effekt maste nigra
grundldggande val av medel goras. En mdjlighet dr att infora regleringar.
En annan ir att infora en offentlig finansiering, t. ex. en subvention for att
nd den Onskade effekten. Slutligen kan en verksamhet 1 offentlig regi
upprittas. Dessa tre alternativ beskrivs ibland ocks& som olika grader av
offentlig inblandning.

Ett exempel pd hur medlen kan anvidndas for att 16sa ett och samma
problem ir forsoken att gora sjukvard tillgdnglig for laginkomsttagare.
Offentlig produktion av sjukvard 4r den svenska l6sningen. I andra linder
anvinds emellertid bade offentlig finansiering och regleringar. I Forenta
Staterna t.ex. finansieras vird for idldre och socialbidragstagare genom
program som Medicaid och Medicare fastin produktionen sker privat.
Samtidigt regleras dock att sjukhusen méste behandla de som varken ar
forsikrade eller far offentligt stod. Ungefdr 15 % av befolkningen far sjuk-
vard tack vare denna reglering.



Detta avsnitt behandlar i huvudsak effektiviteten av regleringar jaimfort
med en verksamhet som finansieras offentligt eller bedrivs i offentligt regi.
Nista avsnitt fordjupar sig sedan i avvagningen mellan offentlig finansi-
ering och offentlig regi.

Det visas att avvdgningen mellan regleringar och en offentlig verksam-
het eller finansiering i grunden 4r en friga om hur konsekvensansvaret
fordelas. Regleringar foreskriver ett visst beteende, ofta till en 1ag kostnad
for det offentliga. Ansvaret for konsekvenserna 1 termer av kidnda och
okdnda kostnader hamnar daremot hos aktorer pa den regierade markna-
den. Med en offentlig verksambhet eller finansiering forhaller det sig tvirt-
om. Kostnaderna birs av det offentliga, medan konsekvenserna i termer
av varierande beteende (eller standard) bdrs av aktérer pA marknaden.
Den skillnaden mellan regleringar och verksamhet kan utgéra grunden for
en bedémning om det basta tillvigagingssittet for ett offentligt ingripan-
de.

Det bor noteras att med offentlig finansiering menas bade subventioner
och offentlig upphandling fridn privata leverantorer. Aven avgifter och
skatter faller under den kategorien. Dessa kan ses som “’negativa” subven-
tioner.

I praktiken finns det inte alltid en klar grins mellan reglering och
offentlig finansiering. Skall parkeringsforbud t.ex. ses som en reglering
eller dr parkingsboter en avgift mot vilken man kan kopa sig rétten att
parkera fritt? I det f6ljande talas om en reglering i de fallen dir straffet
eller kostnaden for Overtradelse 4r s hogt att regleringen ar bindande for
ndstan alla. Om ddremot boterna ar s ldga att ménniskor regelbundet
viljer att betala i stillet for att folja foreskrifterna betraktas det som en
avgift.

Den grundlidggande skillnaden mellan regleringar och offentlig verksam-
het eller finansiering ligger i den informationstillgdngen de krdver av
beslutsfattaren. Om beslutsfattaren vore fullstindigt informerad s att
medlen kunde utformas pa det optimala séttet skulle oftast ett mal kunna
uppnés lika effektivt med alla tre av de offentliga medlen.

Fullstdndig information innebir i detta sammanhang féljande:

1. Beslutsfattaren vet hur hogt individer och samhillet virderar en viss
tjdnst. ‘

2. Beslutsfattaren vet kostnaderna for att producera tjansten. Utifrin en
avvigning av kostnader och samhillets virdering kan beslutsfattaren be-
stimma vilken standard varje individ helst bor fa.

3. I regleringsfallet kan beslutsfattaren reglera sa att varje individ fir den
optimala standarden och kan dessutom Overvaka s att regleringen efter-
foljs. I finansieringsalternativet kan beslutsfattaren képa tjdnsten 4t indi-
vider eller justera subventioner och skatter s& att varje individ fir den
optimala nivan. I det tredje alternativet — offentlig produktion — kan
beslutsfattaren utifrdn sin kunskap om vad en viss tjdnst bor kosta att
producera 6vervaka att varje individ fir den optimala standarden till
rimlig kostnad.

Tablan nedanfor visar ett liroboksexempel 6ver en situation ddar samma
utfall kan nis med regleringar, offentlig finansiering, och offentlig produk-
tion.



Likhet mellan regleringar, offentlig finansiering och offentlig produktion under
fullstindig information

Anta att en tjdnst, som en skola, kan produceras offentligt eller privat. Utan
offentliga insatser skulle vissa fordldrar vara beredda att betala for skolgang-
en. Detta kan uttryckas med en efterfragekurva som i diagram 4.1. Antal barn
i skolan bestdms av hur ménga fordldrar ar beredda att betala mer dn
skolkostnaden.

Sambhallet sitter dock ett hogt varde pa skolging, sd hogt att virdet av
skolgéng &dr hogre 4n kostnaden for alla barn. En majlighet dr da att reglera,
dvs. att infora skolplikt. Alla barn gir da i skolan och fordldrar tvingas betala.
Den andra mojligheten ir att subventionera skolgangen sa mycket s att alla
fordldrar anser det som formanligt att skicka sina barn till skolan. Den tredje
maojligheten, att bedriva skolan offentligt, dr likvdrdigt med den offentliga
finansieringen, givet att det offentliga med fullstandig information kan driva
en skola lika effektivt som en privat skola.

Alla tre medlen nér saledes samma mal att f4 alla barn i skolan. De skiljer
sig dock i finansieringssittet. En skola i offentlig regi, eller offentligt finan-
sierad, betalas med skattemedel. I regleringsalternativet ar det fordldrarna
som betalar. Fortfarande under antagandet av fullstindig information ar det
emellertid mojligt att kompensera foraldrar for skolutgifterna genom skatte-
systemet si att deras levnadsstandard 4r densamma som i de andra alterna-
tiven.

Att de flesta lander valt en kombination av skolplikt och en viss offentlig
finansiering av skolvdsendet eller produktion i egen regi kan ses som ett stt
att dela kostnaden for barnens skolgéng mellan familjen och det offentliga.

Vinder man pé den teoretiska slutsatsen i fallet med fullstindig infor-
mation dr inneborden att skillnader mellan medlen i praktiken beror p4 att
de ger olika forutsittningar for beslutsfattarna att skaffa sig kunskap om
eventuella glapp mellan mal och utfall, en kunskap som kridvs for en
effektiv justering av medlet.

Ofullstiandig information innebdr att det ofta dr valdigt svart att bedoma
kostnader av regleringen for de som drabbas. Dessutom &r det vanligtvis
omdjligt att ta hidnsyn till enskilda omstdndigheter. I stéllet méste en

Diagram 4.1. Samhiillets viirdering av skolging.
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enhetlig reglering tillimpas p4 en bred grupp samtidigt. Reglering av
miljofarligt utslidpp t.ex. kan vara litt att folja for vissa foretag medan
andra med mindre flexibel teknik kan sl&s ut. En sddan reglering kan ocksé
vara ineffektiv i den mening att vissa foretag tvingas minska utslédppen till
hoga kostnader medan samma utsldppsminskning hade kunnat goras i
andra foretag till en mycket lagre kostnad. Slutsatsen 4r att en reglering ger
goda mojligheter att dstadkomma ett visst beteende men den totala kostna-
den forblir ofta mycket osidker och den onskade effekten nas ofta inte pa
det for samhillet billigaste sittet.!” 12

I alternativet med offentlig finansiering forhéller det sig precis tvdartom.
Kostnaderna syns i form av utgifter (eller intdkter) frin statskassan men
effekten forblir ofta osidker. I ménga fall ddar man har subventionerat for att
t. ex. 6ka sysselsittningen eller &stadkomma andra mal har undersdkningar
efterat visat att effekten var obetydlig. Nir den offentliga finansieringen
anviinds for upphandling av tjanster kan mojligheten att bedéma effekten
vara nagot bittre. Ofta 4r det emellertid s& att de upphandlade tjénsterna
konsumeras av konsumenter. Det 4r d4 svart att veta om konsumenters
onskemal uppfylls. Det dr ocksa svart att ta hansyn till skilda 6nskemal.

Tabell 4.1. Jamforelse av informationstillgang vid anvdindning av olika medel.

Reglering Finansiering Produktion
Information om
Kostnaden SVar latt l4tt
Effekt ofta latt ofta svar ofta svar
Virde for
konsumten svar SVar svar

Tabell 4.1. kan tolkas sé att det &r bést att skapa konsekvensansvar for
de konsekvenser som dr mest graverande. Det betyder att om kostnader av
att ni en effekt 4r mycket osdkra med risk for att de blir hoga och slar
ojamt kan det vara bittre att den offentliga beslutsfattaren tar konsekvens-
ansvaret i form av en offentlig finansiering. Daremot om konsekvenserna i
form av en varierande standard dr mest graverande kan det vara lamplig
att den offentliga beslutsfattaren reglerar standarden. Didrmed stir de
berdrda parterna sjilva for kostnaderna. ‘

Ett ofta anfort exempel 4r att en miljoreglering kan vara pakallad i fall
dir t. ex. dven ett litet utsldpp kan ha for6dande milj6konsekvenser. Detta
ar ett fall ddr det dr viktigare att halla standarden (inga utslipp) dn att
minimera kostnader. Didremot i ett fall dir variationer i utslipp inte har
forodande foljder men kostnaderna av att minska utsldppen kan variera
mycket kan en miljoavgift vara mer motiverad.

P& miljoomrédet borjar det resonemang som har utvecklats hir ocksi
genomsyra politiska beslut. P4 minga andra omraden ddremot styrs beslu-
ten av en annan logik. Tydligast d4r det 1 fallen dir regleringar, ofta
prisregleringar, har inforts i omfoérdelningssyfte. Exempel pd sddana ar
delar av jordbruksregleringen, hyresregleringen, delar av bostadsreglering-
en m.m. Gemensamt for manga av dessa regleringar ir att en ngot
varierande niva pd omfordelningen inte kan sdgas ha drastiska konsekven-
ser samtidigt som regleringarna ofta for med sig hdoga kostnader for sam-



hillet och inte sillan drabbar andra mindre priviligierade grupper. Jord-
bruksregleringen t. ex. for med sig hogre matutgifter for bl. a. barnfamiljer.
Samtidigt dr effektivitetsforlusten s stor att bonderna far ut endast en
liten del av den matprishdjningen som regleringarna dstadkommer. Hyres-
regleringen har lett till ett system dar 1dginkomsttagare oftare betalar hoga
hyror (i nybyggda omraden) eller ha svart att hitta bostad, medan hogin-
komsttagare oftare bor i dldre, mer attraktiva, omraden med laga hyror.

Resonemanget som har forts i detta avsnitt tyder pa att flera av dessa
fordelningspolitiskt motiverade regleringar antagligen 4r mindre lampliga
4n t. ex. direkta subventioner.

Sammanfattningsvis har visats att regleringar, offentlig finansiering och
offentlig produktion kan ses som tre typer av offentliga insatser som ofta
kan anvindas for att nd samma mal. Regleringar kan vara limpliga nir det
anses viktigt att uppnd en viss effekt oavsett kostnader. Offentlig verksam-
het eller finansiering ddremot ger bittre grepp om kostnader men effekten
kan variera nigot mer.

4.4 Kontraktsformer och konkurrens

Indelningen av offentliga medel i kategorier som reglering och offentlig
finansiering dr mycket grov. I detta kapitel beskrivs mer detaljerad hur
medlen kan utformas for att stirka konsekvensansvar. Tonvikten ligger
darvid pé ritt val av kontrakt och mdjligheten att inféra konkurrens. Badda
fragor ar viktiga for verksamhet i offentlig regi, offentligt finansierad
verksamhet och avvigningen mellan dessa. Aven vid utformning av regle-
ringar dr det emellertid viktigt att beakta hur de paverkar kontraktsformer
och konkurrensférhallanden.

Konsekvensansvar genom val av kontrakt

Vid en decentralisering med konsekvensansvar méste det bestimmas hur
en beslutsfattare skall utsdttas for konsekvenserna av sina beslut. Detta
regleras ofta i ndgon form av kontrakt.

Principiellt skiljer man mellan tre olika kontraktsformer.

En kontraktsform &r ett prestationsrelaterat kontrakt. Storleken pa er-
sdttningen beror pé prestationen. I den privata sektorn 4r detta en vanlig
kontraktsform. I den offentliga sektorn finns nagra exempel. Forsok med
resultatloner gors pa sina hall. Lonesédttningen har i allménhet blivit nagot
mer flexibel och tilldter skillnader som beror pa prestation. Aven leveran-
ser mellan offentliga verksamheter interndebiteras allt oftare och far dir-
med karaktdren av prestationsrelaterade kontrakt.

Det vanligaste kontraktet inom den offentliga sektorn dr emellertid
fortfarande en fast ersdttning. De flesta offentligt anstillda far en fast 16n
som inte ar knuten till prestation. De flesta myndigheter fir fastlagda
budgetar som inte dr beroende av deras prestation.

Slutligen forekommer kostnadsrelaterade kontrakt. Vid byggkontrakt
eller annan upphandling dr det inte ovanligt att ersittningen bestimms
vara kostnaden plus en viss procentsats.



I verkligheten dr naturligtvis manga kontrakt blandningar av dessa olika
kontraktsformer. Tandldkare fir exempelvis en ersdttning som dr fastlagd
for varje form av behandling. Ersdttningen dr ddrmed kopplad till presta-
tionen som utgors av antalet behandlingar. Ddremot finns inget motiv att
utfora varje behandling sd bra som mdgjligt. For varje behandling i sig
liknar kontraktet en fast ersdttning. Samtidigt finns inget motiv att spara
med antalet behandlingar. P4 det sdttet liknar kontraktet ett kostnadsrela-
terat kontrakt.

Ett annat exempel ar det kontrakt som vissa privata ldkarmottagningar
har med landstinget. De far ett fast belopp per patient, oavsett behandling-
en. Denna kontraktsform skapar motiv att ta emot s& manga patienter som
majligt. Det i sig kan ge upphov till korta koer och bra service. Samtidigt
kan det finnas motiv att dverviltra behandlingskostnader genom att remit-
tera fler patienter dn kanske nodvindigt till sjukhus och specialister.

Dessa exempel visar att prestationsrelaterade kontrakt fungerar bittre ju
bittre prestationsmatten dr. Ersdttningar till tandldkare och akutmottag-
ningar skulle fungera bast om de kunde knytas till patientens langsiktiga
hilsa, den prestationen som i slutindan dr avgorande. I kapitel 5.3. disku-
teras organisationsformer for sjukviarden som bygger pa sddana kontrakt.
Vardcentraler ges t.ex. ett kostnadsansvar for patientens langsiktiga
sjukvardskostnader.

Det finns tva tdnkbara invindningar mot prestationskontrakt. Det for-
sta dr att den som utfor arbetet kan utsadttas for mycket stora risker om hon
ensam skall bira det ekonomiska ansvaret. I praktiken innebir det att
prestationskontrakt ofta bara delvis belastar utforaren. I ett resultatlone-
system t. ex. tillits enbart en del av den totala 10nen variera med resultatet.

Det andra argumentet dr att det kan vara svart att finna limpliga
prestationsmétt som ger helt korrekta incitament. Detta argument har ofta
anvints felaktigt for att réattfardiga en fast ersittning eller kostnadsrelate-
rade kontrakt. Den relevanta frigan dr namligen om ett bristfdlligt presta-
tionsmatt ger sdmre eller bittre incitament dn den alternativa kontrakts-
formen. Detta kan variera fran fall till fall. I privata foretag dr t. ex. den
kortsiktiga vinsten ett mycket bristfalligt méatt p4 foretagsledarens kapaci-
tet. Anda har aktiesigare lirt sig att en bedomning av foretagsledaren pa
basis av bl. a. vinsten 4r overldgsen ingen beddmning alls.

Prestationskontrakt kan skilja sig &4t vad giller graden av konsekvenser
som utforaren utsitts for. Forhallandevis lite konsekvensansvar finns vid
decentraliserat budgetansvar och uppdelning av offentlig verksamhet i
bestidllar- och utforarroller. I bada fallen har den som utfor arbetet ett
formellt ansvar men han far oftast inga personliga fordelar av ett vil utfort
arbete utover den egna tillfredstillelsen och eventuella karridrméjligheter.

Empiriska studier (Ds 1989: 10) av forsok med bestéllar-och utforarrol-
ler ger inte en odelat positiv bild. I nagra fall fungerade forsoken, kostnads-
medvetandet 6kade och strukturella férdndringar underlittades. I andra
fall misslyckades forsoken ddrfor att personalen inte var beredd att axla
nya roller och darfor att det inte fanns majlighet att vilja andra utf6rare
om bestillaren var missn6jd med resultaten.

Ett starkare konsekvensansvar finns i ett resultatlonesystem. Konkur-
rensen Okar konsekvensansvaret genom mdjligheten att gd i konkurs och



forlora arbetet. Starkast dr konsekvensansvaret emellertid vid en konkur-
rens ddr utforaren dr ekonomiskt sjalvstindig, som t. ex. ett entreprenadfo-
retag.

Resultatlonesystem har inforts vid en rad offentliga organisationer. Som
exempel kan ndmnas televerket, Vattenfall, vigverket, lokalvarden vid
lansarbetsnamnden i Malmo m. m. Statskontoret och Statens arbetsgivar-
verk (1989) har utvirderat ett antal forsok. I flera av dessa fall fanns fran
borjan ett motstdnd som grundade sig i farhdgor om att opartiskhet vid
myndighetsutdvningen skulle dventyras. Aven fackforeningarna var tvek-
samma. Utvadrderingarna visar emellertid att fordndringen i efterhand
beddmdes som positiv av de allra flesta. Kostnaderna sjonk och produk-
tiviteten Okade, i vissa fall med s mycket som 20%. I sin helhet maste
dessa forsok bedomas som mycket lyckade.

Ett dnnu starkare konsekvensansvar dn genom resultatlonesystem kan
erhallas nir en riktig konkurrens infors som i extremfall kan innebira att
daliga prestationer kan leda till konkurs och forlust av arbetsplatsen.

Konsekvensansvar genom konkurrens

Ett sdtt att implementera principen om konsekvensansvar ar att skapa
konkurrens. Nir konkurrensen fungerar behover en kand inte formedla
sin upplevelse eller tillfredstéllelse med en tjanst via en politisk eller
administrativ apparat. Kvalitetskontrollen flyttas frin de politiska orga-
nen till anvdndaren. For den som producerar tjansten leder felaktiga beslut
direkt till minskade kundbesok. Under konsekvensansvar leder minskade
kundbesok till nedskdrning av verksamhet eller andra sanktioner.

Att konkurrens, nér det fungerar, ar ett kraftfullt sitt att sdkerstélla bade
effektivitet och kvalitet accepteras i vida kretsar for den delen av var
ekonomi som producerar varor och privata tjanster. F4 likstédller dock en
fungerade konkurrens med ett fritt hiarjande av ohammade marknadskraf-
ter. Snarare krdver en fungerande konkurrens en miljé6 som inte sillan
maste skapas eller uppritthallas genom offentliga ingrepp. Aganderegler
maste dvervakas, monopolbildningar och konkurrenshinder maste avlags-
nas, marknadsmisslyckanden som miljoforstoring, otillrdcklig utbildning
och otillrdacklig produktinformation maste korrigeras. En fungerande kon-
kurrens ar sdledes inte sdllan ett resultat av en ofta ganska komplicerad
konstruktion av regler och incitamentsstrukturer.

Konkurrens dr ocksd mycket mer omstridd i delar av den sociala sek-
torn. P4 ett ideologiskt plan fors argumentationen ofta i termer av att vard
och omsorg inte skall styras av vinstintresse utan skall likna familjen i sin
ovillkorliga palitlighet. Det dr emellertid sillan tydligt uttryckt varfor
konkurrens vintas 6ka effektivitet och kvalitet for de flesta privat produ-
cerade varor och tjdnster men inte for ménga sociala tjanster. Det foljande
ar ett forsok att formulera en lista av tinkbara skdl som man skulle kunna
anforas.

1. Konkurrens fungerar inte i den sociala sektorn darfor att kvalitetsbe-
domning dir dr svarare. Om kunderna inte kan jamfora kvaliteten kan den
forsimras med konkurrens. Det kan ocksd fora med sig att verksamheter
konkurrera med marknadsforing som inte gagnar sambhdllet i stéllet for att
konkurrera med kvalitet.



2. Konkurrens som leder till konkurser kan utsitta de som véardas for
oacceptabla trangmal.

3. Den valfrihet som foljer med konkurrens kan 6ka segregeringen.

Alla tre invindningarna méste tas pa allvar in den meningen att en
oreglerad konkurrens kan ge upphov till dessa problem. Samtidigt dr
invindningar som tar fasta enbart pa effekterna av en helt oreglerad
konkurrens timligen ointressanta. Det finns knappt nigon marknad i1
Sverige idag som inte dr reglerad i viss man, och det ar inte heller en
oreglerad konkurrens som foreslds for ndgon av de sociala verksamheter
som idag bedrivs som offentliga monopol.

Som ett exempel dr det mycket svart for konsumenten att bedoma en
bils sdkerhetsprestanda, antagligen betydligt svdrare dn att bedéma kvali-
teten av barnomsorg eller skolundervisning. Detta har dock avhjilpts
genom sikerhetsregler och bilbesiktning, som bestimmer villkor for kon-
kurrensen utan att hindra den.

Den relevanta frigan dr sdledes om konkurrens som ar reglerad for att
undvika de ovan nimnda problemen fortfarande leder till effektivi-
tetsvinster. Problemen med en sddan reglerad konkurrens méste sedan
stdllas emot de problem som kan drabba offentlig verksamhet utan kon-
kurrens. Offentlig verksamhet kritiseras ju ofta just for dalig kvalitet,
bristande hénsyn till individen, segrerande effekter och hdga kostnader,
dvs. samma problem som kan uppstd pé en oreglerad marknad.

I den nationalekonomiska litteraturen har det ocksé visats, dtminstone
teoretiskt, under senare ir att det under manga olika omstindigheter dr
mojligt att utveckla regler och villkor som forhindrar konkurrensens avig-
sidor utan att offra dess fordelar. I slutindan 4r det dock en empirisk fraga
som maste provas fran fall till fall i vilken utstrickning och for vilka
verksamheter konkurrensen kan fAs att fungera bittre 4n en monopolverk-
samhet i offentlig regi.

Den empiriska litteraturen om sambandet mellan konkurrens och effek-
tivitet kommer i huvudsak fran utlandet. Tabldn nedanfor ger nigra exem-
pel av svenska och utlindska studier.

I Sverige finns visserligen en viss erfarenhet av att ge offentlig verksam-
het Okad sjdlvstindighet och att utsitta den for konkurrens, dock utan att
sambanden har undersokts grundligt. Flera av de statliga affarsverken har
t.ex. 1 samband med 6kad sjidlvstindighet reformerat sig sjdlva over for-
véntan trots att de till synes ofta har sin monopolstillning kvar. I flera fall
kan det bero pa en stark forvintan om att konkurrensen kommer att oka.
Televerket till exempel anses av minga bedomare vara minst lika effektiv
som de amerikanska telefonbolagen som ir betydligt mer konkurrensutsat-
ta.

En intressant insikt kan ocksa vinnas frn den i England nyligen genom-
forda reformen for upphandling av kommunala tjanster. Ett stort antal
kommunala tjinstemén tvingas nu konkurrera i ett anbudsforfarande med
privata foretag. Av de kontrakt som hittills slutits har de kommunala
tjdnstebolagen vunnit ungefdar 80%. Den hoga andelen forklaras av tre
skil. For det forsta 6kade de kommunala tjdnstebolagen sin produktivitet
avsevirt innan den nya upphandlingslagen kom. Forvantan om konkur-
rens rickte tydligen for att bli 1 stort sett lika effektiv som privata foretag.



Nagra empiriska studier av effekten av konkurrens

1. En jimforelse av tandvard i landstingens och i privata tandlikares regi
gors av Jonsson (1983). Jonssons resultat indikerar att den privata tandvar-
den har en produktivitet som 4r nidstan dubbelt s hog som den offentliga.

2. En engelsk studie ger ett visst underlag for pastdendet att sjdlvstandighet
och konkurrens forbéttrar produktiviteten (Parker & Hartley, 1989). I studi-
en undersoker man produktiviteten i tio statliga verksamheter som dndrade
sin status fran till exempel affdrsverk till aktiebolag, eller frAin myndighet till
affdrsverk. I genomsnitt 6kade produktiviteten betydligt nidr verksamheten
fick storre sjalvstindighet och graden av konkurrens 6kade.

3. En annan understkning gors av Domberger och Piggot (1986) som grans-
kar 54 studier som jimfor ndgon privat verksamhet med en motsvarande
offentlig. Av dessa finner Domberger och Piggot 13 stycken dir de privata
foretagen inte var mer effektiva. I sex av dessa bedomdes data vara tillforlitli-
ga. | samtliga dessa fall var det offentliga foretaget konkurrensutsatt. Dom-
berger och Piggot drar dirfor slutsatsen att det snarare dr konkurrensforhél-
landen dn dgarforhallanden som har betydelse for produktivitet och kostnads-
nivéer.

4. Liknande slutsatser dras i en litteraturgenomgang av Borcherding et al.
(1982).

For det andra var manga privata foretag inte beredda att ta de risker som
foljer den stora kapitaluppbyggnaden som ett kommunalt kontrakt hade
kravt. For det tredje fuskade kommunfullmiktige i flera fall for att gynna
de kommunala tjanstebolagen.

Studier av effekterna av konkurrensen som kommunala bolag utsitts for
i England 4r inte avslutade dn. Enligt prelimindra uppgifter har dock de
kommunala tjdnstebolagen 6kat sin produktivitet avsevirt under de senas-
te dren som forberedelse fér konkurrensen (Economist, 1989).

Aven om en del empiriska resultat tyder pa att konkurrens kan leda till
oOkat produktivitet dr det mindre tydligt vilken av konkurrensens egenska-
per som dr viktigast. Ricker det t.ex. med att vicka manniskors tavlings-
instinkt, eller 4r nyetablering och konkurser det viktigare elementet?

Institutionell konkurrens och etableringsfrihet

En helt fri konkurrens innebar att nya produktionsenheter kan etableras
och sl ut existerande. Det finns emellertid forslag om en mildare form av
konkurrens som kallas for institutionell konkurrens (t.ex. von Oftter,
1986). Tanken ir att offentliga institutioner kan konkurrera om kunder
som har olika alternativ att vdlja emellan. Kundernas val kan fungera som
signal till beslutande politiker i budgetprocessen. Alternativt kan pengarna
folja kunden automatiskt. Det senare liknar ett s kallat voucher system.

Den avgorande fragan dr hur viktigt hotet om konkurser och den omda-
ning som foljer pd nyetableringar dr for konkurrensens forméga att hoja
effektiviteten.

Mojligheten till nyetableringar &r sdrskilt viktig ndr verksamheten kan
forbittras genom att nya ideer prévas och det finns risk for att existerande
institutioner ar trogrorliga i detta avseende. I sidana fall kan dven ett fatal
nyetableringar fungera som en experimentell verkstad frin vilken hela
branschen hiamtar insikter om hur nya metoder fungerar.



19 Det dr emellertid vik-
tigt att etableringsregler
inte kan anvandas god-
tyckligt for att forhindra
konkurrensen. Ett sddant
exempel ar kommuner-
nas planmonopol som
har anvénts for att skyd-
da den existerande livs-
medelhandel fran kon-
kurrens.

I vissa verksamheter finns farhdgor att en fri etableringsritt skall upp-
muntra oseridsa eller ur samhillets 6gon olimpliga personer att etablera
sig. Etableringsritt skall dock inte forvidxlas med frdnvaro av etablerings-
regler. Etableringsregler dr vanliga pA manga marknader utan att etable-
ringsrittens fordelar offras. Det visar erfarenheten fran t. ex. advokatsam-
fundet som Svervakar vissa etableringsregler.'?

Det finns inga entydiga beldgg om att ett visst bestamt antal konkurren-
ter behovs for att skapa en fungerade konkurrens. I vissa fall kan det racka
med vildigt f4 konkurrenter. Ibland rdcker det till och med att endast en
verksambhet dr etablerad, men att det finns 4tminstone en potentiell kon-
kurrent som ir beredd att trdda in om den etablerade verksamheten inte
skoter sig (Baumol m. fl., 1982).

A andra sidan kan konkurrensen undergrivas dven nir det finns ett stort
antal konkurrenter. Detta kan bero pa att hoga sokkostnader dr forenade
med att leta bland konkurrenterna. Det kan ocksd bero pd samarbete
mellan foretagen. Samarbete forutsitter inte ens ett aktivt samarbete, utan
det kan bli ett naturligt utfall av en process dir ingen vagar vara den forsta
att konkurrera aggressivt.

Miénga smé konkurrenter kan till och med minska konkurrensen. Dels
har varje enhet simre magjlighet att gardera sig mot riskerna och kraver
dirfor hogre riskpremier. Dels 4r det svarare for konsumenter att hitta de
foretag som har bést kvalitet och ldgsta priser. S6kkostnaderna dokar med
antal konkurrenter.

Mot bakgrund av den ekonomiska litteraturen kan de nackdelar som
institutionell konkurrens har jamfort med riktig konkurrens beskrivas som
foljande:

1. Institutionell konkurrens dar kundernas val endast fungerar som
signal till politiker forutsitter att politikernas styrfunktion uppritthalls.
Man missar dirmed mgjligheten att minska den Gverordnade byrdkratin
genom att decentralisera styrning ldngre ner 1 verksamheten.

2. For politiker kan det vara svart att fatta beslut om nedldggning.
Nedldggningar moter ofta massivt politiskt motstdnd frdn mindre grupper
som ofta kan hdvda sig mot ett mer utspritt allminintresse. Hotet om
konkurs eller neddragning av verksamheten kan diarfor vara mindre vid
institutionell konkurrens.

3. Aven nyetableringar har simre forutsittningar under institutionell
konkurrens. Institutionell konkurrens forutsitter vanligtvis att nyetable-
ring kontrolleras pa den politiska nivin. Detta minskar forutsdttningar for
sddana som vill préva nya former f6r verksamheten. Risken finns att ocksé
de existerande insitutioner ddrmed inte utsdtts for stimulanser att fornya

sig.

Konkurrens genom entreprenad

Aven om en offentlig verksamhet inte sjilv konkurrerar kan den #nd4
utnyttja konkurrens genom att acceptera konkurrerande anbud for delar
av den egna verksamheten. Om anbuden 4r ldgre dn de egna kostnader kan
en arbetsuppgift laggas ut pa entreprenad. I praktiken koper manga offent-
liga verksamheter entreprenadtjdnster dven fran andra offentliga organisa-



tioner. Det 4r alltsd inte nddvéndigtvis si att entreprenad ar liktydig med
privatisering.?’

Entreprenadens mest uppmiarksammade aspekt dr att entreprendrens
vinstintresse kan leda till en 6kad arbetsinsats. Det finns dock tvd andra
konsekvenser av att bryta ut verksamhet och ligga den p entreprenad som
kan vara mer betydelsefull. Det ena 4r att den avknoppade verksamheten
inte behdver lyda under den stora organisationens regler och detaljstyr-
ning. Det ger manga ganger mojlighet till speciallosningar och experiment
med andra sitt att producera som inte hade varit mojliga som del av den
stora organisationen. Det andra ir att det, frin den stora organisationens
synvinkel, kan vara en lika stor férdel att slippa styrning av den avknoppa-
de verksamheten. Det ger mojlighet till specialisering i managementkun-
nande till ett mindre antal omraden.

Av intresse i sammanhanget dr att privata foretag 1 véstvirlden har
genomgétt en stor organisatorisk fordndring under de senaste 15 dren. Den
vanliga organisationsformen 4r idag att en koncern dr uppdelad i ett stort
antal ndstan helt oberoende dotterbolag som knyts ihop av en mycket liten
koncernstab. Dotterbolagen koper allting som inte tillh6r deras kdrnverk-
samhet fran andra dotterbolag eller fran bolag utanfor koncernen. Foretag
som 4r organiserade pa det sdttet betonar ofta betydelsen av specialisering
i managementkunnande samt resultatansvar for de enskilda féretagen som
de viktigaste fordelarna med denna organisationsform.

I det foljande sammanfattas teoretiska och empiriska insikter om upp-
handlingsmetoder (Mer utforliga redovisningar finns i Pyddoke, 1989, och
Statskontoret, 1990 b). En &terkommande slutsats dr att upphandling
krdver en viss kunskap for att de vanligaste fallgroparna skall undvikas. I
den teoretiska litteraturen om upphandling och kontraktsproblem (t.ex.
Sappington & Stiglitz, 1987; Tirole, 1988) pekas pa ett antal problem som
kan forhindra att ett anbudsforfarande (auktion) leder till ett optimalt
utfall for uppdragsgivaren. Fyra huvudskal anfors.

A) Det kan vara svért att atervinna Overvinster fran féretagen. Det ena
skilet dr att konkurrensen kan vara begriansad. Det andra skilet dr att
foretaget méaste ingd risker som man inte dr beredd att ta utan évervinster
och som foretaget inte kan aterforsidkra sig emot. Ett exempel ar att
foretaget tvingas till stora kapitalinvesteringar for att f4 kontraktet. En
mojlig 10sning &r 1 sé fall att uppdragsgivaren tillhandahaller kapitalfore-
mal. Ett exempel ar att bilforetag inte sillan tillhandahaller verktygsmaski-
ner till sina legotillverkare. P4 samma sitt tillandahaller manga storre
foretag datorutrustning till konsultforetagen som driver deras ADB-sy-
stem.

B) Kostnaden for att uppritta ett bindande kontrakt kan vara orimligt
hog. Det kan intrdffa om mdjligheterna att halla ett foretag ansvarigt ir
begransade (t ex karnkraft, forsvaret). Det kan ocksa vara sé att mojlighe-
ter for regeringen att binda sig kan vara inskrinkta. Till exempel kan en
efterfoljande regeringen dndra beskattningen av en verksamhet som dnd-
rar forutsdttningarna for den. Slutligen kan osidkerhet om framtida mojlig-
heter gora det svart att fastldgga sndva malbeskrivningar.

C) Implementering av kontrakt kan fordyras av ett antal problem. Bland
annat kan det vara svért att mita och utviardera produktionsresultaten.

20 Det hivdas ibland a
entreprenad och konki
rens star i motsats till
”sambruk”, dvs. att of
fentliga verksamheter
mensamt utnyttjar res
ser. Detta dr emellertic
en missuppfattning. E:
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Aggregering av prestationsmatt kan leda till snedvridningar i foretagets
produktion. Det kan finnas begrinsade och snedvridna incitament till
FoU och fornyelse. .

D) Kontraktet i sig kan ge felaktiga incitament trots att produktionsre-
sultaten mits riktigt. Antag att man har kontrakt dver en lang tid dar
fordelarna med samarbetet 4r forknippade investeringar som ar relations-
specifika, dvs de har inget virde utanfor samarbetet mellan uppdragsgiva-
ren och foretaget. Férekomsten av relationsspecifikt kapital kan t.ex.
innebira att det rdder konkurrens pa forhand men att ett bilateralt mono-
pol dnda uppstér i efterhand. Om det finns en risk att en part d& forsoker
kapa 4t sig hela 6verskottet i efterhand kan det leda till for smé investe-
ringar i forhand.

Sammanfattningsvis pekar den teoretiska litteraturen pa ett antal mojli-
ga problem samt kontraktsformer som kan minska problemen.

Ett stort antal empiriska undersokningar belyser entreprenadproduk-
tion. Mot bakgrund av dessa maste det anses tamligen vil belagt att
kostnader ofta kan sidnkas nédr en verksambhet utsitts for konkurrerande
anbud, utan att kvaliteten dventyras. De foljande idr nigra exempel av
studierna.

Nagra empiriska studier av offentlig upphandling

1. I McAfee och Mcmillan (1988) presenteras en studie ddr man med data
fran faktiskt genomforda upphandlingar simulerar vilka kostnader man skul-
le fatt med ett incitamentskontrakt, dvs. ett kontrakt som beldnar kostnads-
besparingar. Det visar sig att man dé troligen skulle kunnat sdnka kostnader-
na med ca 10%.

2. Rapporten ”Kommunal verksamhet p& nytt satt (BFR R46: 1989) beskri-
ver en undersokning av 4tta fordndringsprojekt som alla bedémdes som
lénsamma for kommunen. Entreprendren anvdnde mer flexibla 16sningar,
gav personalen storre spelrum, hade fler ideer och var beredd att satsa mer
pengar pd projekten.

3. Ascher (1987) behandlar brittiska erfarenheter av frimst den offentliga
sjukvardens upphandling av stadning, tvitt och catering. Oftast kan en kost-
nadssanking konstateras.

Trots att studier ofta finner kostnadssankningar i samband med entre-
prenad finner de ocksi att mdojligheterna ofta inte utnyttjas till fullo.
Foljande fel framhalls som de vanligaste och viktigaste (se Pydokke,
1989):

A) Mojligheterna till konkurrens otillrackligt utnyttjade.

B) Vagt formulerade uppdrag och kravspecifikationer

C) Svag styrning och kontroll av uppdragstagaren

D) Olamplig ersdttningsform

E) Oldmpligt anbudsférfarande



I Tablan nedan aterges rekommendationer for avtal dir forhandskonkur-
rens och uppsagningsmdojligheter finns (frin Pyddoke, 1989):

Att infora entreprenad

1. Uppsok och underldtta konkurrens
— Annonsera
— Ge tillrdcklig tid till anbudsforberedelser
— Forenkla kraven och dela upp uppdraget
— Lat avdelningar konkurrera med varandra och entreprendrer
— Publicera information om ny teknik

2. Renodla uppdraget.
— Undvik avancerade krav
— Dela upp uppdraget
— Etappupphandla

3. Avdela resurser for styrning och kontroll
4. Vilj incitamentskontrakt ndr s& dr ldmpligt.
5. Anvind ritt anbudsforfarande

— Slutna anbud
— Hemligt antal budgivare

Enligt en undersokning (K-konsult, 1989) koper kommuner pé entrepre-
nad for 10,3 % av sina externa kostnader medan landstingen kopte for 13 %
av sina externa kostnader. Anvidndningen av entreprenad kommer for-
modligen att 6ka bide i kommunemna och i statliga myndigheter. En
genomgang av verksamheter i Motala kommun under &r 1985 visade t. ex.
att ménga fler verksambheter i princip skulle kunna l4ggas ut.

En spridning av entreprenad i kommunerna stoter dock idag pé tre typer
av hinder frin statens sida. Den forsta 4r att lagstiftningen om kommuner-
nas ritt att lagga ut verksamhet ofta adr oklar. Det andra 4r att statsbidrags-
regler ofta forhindrar entreprenad. Det tredje ir att skattesystemet kan
motverka entreprenader. Som ett exempel kan det vara oekonomiskt for
kommunen att ldgga ut personalintensivt arbete pa entreprenad eftersom
de da tvingas att betala moms.

Aven pa kommunal niv4 finns hinder for entreprenad. Ett hinder 4r att
det kan vara svéart att berdkna kommunens kostnad for den egna verksam-
heten manga resurser anviands gemensamt av flera verksamheter. Kost-
nadsjimforelsen underlittas betydligt om den kommunala verksamheten
bolagiseras. Ett sddant kommunalt bolag borde sedan ha mdgjlighet att
konkurrera pé lika villkor, t. ex. att sidlja sina tjdnster till flera kommuner.

I detta avsnitt har konstaterats att ett visst empiriskt stod finns for att
entreprenad och konkurrens i allmédnhet kan oka effektiviteten. Den teore-
tiska genomgangen pekar samtidigt p4 att det krdvs professionalism och
flexibilitet i urval av kontraktsformer for att konkurrensen skall fungera
ritt. Kontrakten maste fordela konsekvensansvaret ritt.



2! Begreppet mélstyrning
anvinds ofta pa ett tvety-
digt sdtt. Av vissa an-
vinds mélstyrning som
liktydig med resultatstyr-
ning. Vid det sprakbruket
hamnar dock behovet av
resultatuppfoljning ofta i
skymundan. Har menas
med malstyrning en styr-
ning som begransar sig
till att formulera mal for
en verksamhet.

4.5 Statlig styrning av myndigheter och kommuner

Under senare ar har en reformering av budgetprocessen skett bade i staten
och 1 minga kommuner. Ett av syften 4r att underldtta overgingen frin
detaljstyrning till resultatstyrning av myndigheter och ndmnder. I f6ljande
avsnitt analyseras hur den reformprocessen paverkar graden av kon-
sekvensansvar i offentlig verksamhet. Detta kréaver ett klargrande av de
olika styrningsbegreppen.

Om styrning skedde med en perfekt kunskap om hur en verksamhet
fungerar skulle den styrande kunna utfirda direktiv som técker alla de-
taljer. Detaljbesluten skulle vara effektiva eftersom de dr grundade pé
perfekt kunskap. Detaljstyrning skulle déirmed fungera bra.

I brist p4 information om verksamheten finns dock ett alternativ som
kallas for resultatstyrning. 1 stillet for att detaljreglera verksamheten kan
man lata besluten fattas mycket decentraliserat. Sedan belonar man verk-
samhetens produktion for att ge de decentraliserade beslutsfattarna ett
intresse av att fatta ’rdtt” beslut. Rent principiellt kan sdgas att resultat-
styrning dr det som ger mest konsekvensansvar.

Man kan beskriva problemet 1 en matris ddr verksamheter delas in
beroende pé hur vil den styrande kan bedoma prestation eller resultat och
hur detaljerad kunskap den styrande har om orsakssammanhang i verk-
samheten.

Om resultaten dr svéra att bedoma men den styrande har bra informa-
tion om orsakssammanhang ir en detaljstyrning befogad. Om diremot
resultatbedémning dr mojlig kan en resultatstyrning vara mer fordelaktig.
Vissa verksamheter kdnnetecknas av att resultat dr svdra att bedoma
samtidigt som kunskapen om orsakssambanden ar osdker. Styrningen i
dessa fall kallas ibland for mélstyrning, dvs. styrning sker endast genom att
ett mal upprittas.?! Det dr emellertid viktigt att notera att malstyrning
endast ar en nodlosning.

Motstdndet mot att sldppa detaljstyrning grundar sig oftast pa tva argu-
ment. Det forsta dr att detaljstyrning behovs oavsett mojligheter till resul-
tatstyrning darfor att vissa rattigheter méste garanteras som kan hamna i
farozonen. Det andra ar att offentlig verksamhet ofta inte tillater resultat-
beddmningar. Darfor finns inga alternativ till detaljstyrning.

Dessa tvd argument hinger naturligtvis ithop. Om rittigheternas upp-
ritthllande kan miitas tillrackligt noga sé torde inte resultatstyrning 4ven-
tyra rdttsdkerhet mer dn detaljstyrning. Det grundlidggande problemet med
argumenten dr emellertid att de forbiser att en detaljstyrning baserad pa
délig information kan vara betydligt sdimre 4n en resultatstyrning baserad
pa osdkra resultatmatt.

Tabell 4.2 Detaljstyrning, resultatstyrning eller malstyrning?
Kunskap om orsakssammanhang

finns finns ej
Resultatbedomning
mojlig Detalj- eller Resultat-
resultatstyrning styrning
¢j mojlig Detaljstyrning Malstyrning




Budgetreformen

I syfte att underldtta resultatstyrning har en forsoksverksamhet med en
fordndrad budgetprocess pagétt under 1980-talet i vilken flera myndighe-
ter har deltagit. Det viktigaste inslaget i den nya budgetprocessen ir en
fordjupad provning vart tredje &r av hela den verksamhet, dvs. forvalt-
ning, transfereringar, regelsystem, tillsyn, m. m., som myndigheterna ad-
ministrerar eller ansvarar for. Formellt skall regeringen 1 myndighetsspeci-
fika direktiv ge olika planeringsriktlinjer for verksamheten, bestilla sir-
skilda redovisningar eller analyser inom nigot omrade, ange avgriansning
och inriktning av den fordjupade analysen for stora och komplicerade
verksamheter m. m.

Myndigheterna i sin tur skall vart tredje &4r limna en fordjupad anslags-
framstéllning som skall innehélla analyser av verksamhetens prestationer
och effekter.

Statskontoret och RRV har utvirderat forsoksverksamheten och pekar i
huvudsak pa positiva erfarenheter. Modellen utvidgas dérfor successivt till
alla myndigheter.

Denna budgetreform ir inte den forsta under de senaste decennierna.
Flera forsok har gjorts med bland annat programbudgetering som till stora
delar misslyckades. En tolkning av misslyckanden med programbudgete-
ring dr att en formell styrningsprocedur adopterades men att den i prakti-
ken inte gav mojlighet att styra, t.ex. att sanktionera ineffektiv verksam-
het. Detta kan ha berott pa att programbudgetering inte gav tillracklig
information om t. ex. verksamheters effektivitet. Det kan ocksa ha berott
pa att den politiska viljan inte fanns f6r en resultatinriktad styrning. Man
maste darfor fraga sig under vilka forutsidttningar en budgetreform kan
lyckas.

De andra nordiska linderna ligger nagot fore Sverige med liknande
budgetreformer som liknar den som Sverige nu infor. En viktig erfarenhet
har varit att reformerna lyckades pd de omrdden dir departementen var
engagerade och aktivt bestdllde meningsfulla produktivitets- och effektivi-
tetsstudier och anvinde resultaten i budgetprocessen. Ddremot lyckades
reformerna mindre bra ddr departementen inte visade tillrackligt engage-
mang.

Empiriska undersokningar bekriftar denna slutsats. Bengt Jacobsson
(1984) konstaterar i en omfattande undersokning av den svenska budget-
processen att processens formella organisation spelar en foérhéllandevis
liten roll. Det avgorande 4r i stédllet de krav som den politiska ledningen
faktiskt stéller.

Alla dessa erfarenheter tyder pd att en lyckad budgetreform kraver ett
starkt engagemang frin regeringskansliet, att man végar stilla krav pi
specifika resultatmdtt och att den politiska viljan finns att reagera pa
daliga prestationer.

Inledningsarbetet med budgetreformen ar i dessa avseenden inte pro-
blemfritt. Fortfarande sker kommunikationen for ofta med anonyma di-
rektiv snarare d4n genom direktkontakt och informerat engagemang. Detta
illustreras av foljande beskrivning fran en departementsanstilld:



Vi dr alldeles for fastlasta i direktivmetoden. Vi far sjdlva som handlaggare stindiga
direktiv-PM frén finansdepartementet. I och for sig ar de ibland utsinda till sakde-
partementen for forhandsynpunkter. Men delningen 4r oftast helt rutinmaissig och fa
handldggare har mirkt att limnade synpunkter har beaktats. Vi sitter siledes alldeles
for ofta med direktiv som vi ibland inte ens vet avsikten med, standardiserade
formuldr som ir daligt anpassade till var verklighet, och tidsscheman som 4r orealis-
tiska.

P4 fackdepartementen arbetar vi likadant gentemot vara myndigheter. Vi skickar
standardiserade direktiv i stéllet for att ta en personlig kontakt och diskutera fragor-
na. P4 ett tidigt stadium gar det ju fortfarande att paverka uppldggningen av en
uupiftsinsamling, ett utredningsuppdrag etc. Vi sitter och véntar pa svar i stillet for
att ta underhandskontakter och dirigenom kanske undvika missforstdnd och miss-
tag.” (Hultinger, 1989)

De myndighetsspecifika direktiv (avseende myndigheters fordjupade
anslagsframstiilande) préglas 1 viss man av ett sddant arbetssitt. Alltfor
sillan stills i direktiven krav pa specifika utviarderingar. Kraven som stills
i direktiven dr ofta inte mer konkreta dn den allmdnna vigledningen for
fordjupad anslagsframstillan. Inforandet av mer konkreta utvirderings-
krav har t.0.m. i vissa fall kunnat avstyras av myndigheterna sjdlva med
argumentationen att detaljstyrning skall undvikas.

Bristen pa konkreta krav i de myndighetsspecifika direktiven innebir att
myndigheterna har stor frihet att vilja sjdlva hur de vill utvirdera sin egen
verksambhet. I atskilliga fall har detta lett till klagomal att utvirderingarna
inte varit objektiva utan har utformats for att nd 6nskade resultat.

Risken finns att budgetreformen kan misslyckas i sin ambition att oka
resultatstyrning om uppfattningen sprider sig att resultatmatten ar bety-
delselosa dirfor att de alltfor 14tt manipuleras av myndigheterna.

For att undvika den risken finns anledning att fundera pé en forstirk-
ning av resultatuppfoljningen som kan bygga pd mer konkreta krav pa
resultatmitt och mer inblandning av extern kompetens for att utveckla
dessa krav och bedoma utvidrderingarnas objektivitet.

Kommunal eller statlig styrning?

Aven statens forhallande till kommuner 4r pa vig att indras mot riktning
av ett okat konsekvensansvar, t.ex. 1 dldreomsorgen och skolvisendet.
Staten fyller tvd funktioner i sitt forhéllande till kommunerna, finan-
sieringsfunktionen och styrfunktionen. I sin roll som finansiir drar staten
in skatt som sedan fordelas pd kommunerna i form av statsbidrag. I sin
styrande roll forsoker staten att pAverka kommunernas beslut genom reg-
ler och riktade bidrag.

Tre principiella skil kan anforas for en statlig styrning av kommunernas
beteende. Det forsta ar att kommunernas beteende paverkar stabiliserings-
politiken. Det kan beskrivas i termer av externa effekter. Om en kommun
oOkar sina utgifter och finansierar de med 14n stiger rdntan och prisnivan i
hela landet. I allas intresse har staten en funktion i att begrinsa kommu-
nernas lanefinansiering och beskattningsrétt.

Detta sker genom ett tillfélligt stopp for kommunalskattehdjningar och
forbud att lanefinansiera lopande utgifter.

Det andra skilet for statlig styrning dr statens allokeringsfunktion. Den
innebir ett ansvar for en effektiv allokering av resurser, inte enbart ur den
enskilda kommunens synvinkel, utan dven for landet som helhet. Det



betyder att staten kan behOva utdva ett inflytande pd kommunernas
miljovard eller andra omrdden diar kommunens beslut har konsekvenser
dven utanfor kommunen. Staten kan ocksa spela en roll genom att stodja
innovationer i kommunerna.

Det tredje skilet till en statlig styrning ir statens fordelningspolitiska
funktion. Kommunens utbud av offentliga tjanster har en férdelningspoli-
tisk effekt genom sin inriktning pa olika grupper. Avvigningar maste goras
mellan dldreomsorgen och ishockeybanor, eller mellan barnomsorg och
kulturevenemang. Kommunens prioriteringar kan da skilja sig frdn sta-
tens. Det finns ingen sjdlvklar 16sning pa frigan vems preferenser skall f4
foretriade i ett sddant fall. For kommunalt bestimda beslut talar att de
lokala 6nskemadlen kan uppfyllas bittre. For en central styrning talar att
svaga grupper inte har samma skydd i den kommunala demokratin som p&
riksniva. Dessutom finns det en viss risk for att kommuner kan tjdna pi att
ge svaga grupper délig service genom att fi dessa grupper att flytta till
andra kommuner.

Statlig styrning sker med tvd medel, lagstiftning och statsbidrag. Stats-
bidragen kan i sin tur delas in i generella bidrag och specialdestinerade
bidrag. Storleken pa de generella bidragen kan ha ett inflytande pa kom-
munens totala utgifter genom de mekanismer som beskrevs tidigare. De
paverkar dock inte kommunens allokering mellan olika tjénster.

De specialdestinerade bidragen kan vara av tre typer. Den ena dr vad
som kallas for matchande bidrag. I den gruppen faller bidrag dir staten
betalar en viss andel av kostnaderna for den service kommunerna till-
handahéller. I Sverige ar bidragen till fardtjanst, ungdomslag och regionala
och lokala kulturinstitutioner exempel pa kostnadsrelaterade bidrag. Des-
sa bidrag sinker kommunens kostnad for att tillhandahalla en tjanst.

Empiriska undersokningar tyder pd att matchande bidrag har mycket
varierande effekter pA kommunernas beteende. Det vanligaste resultatet dr
dock att bidraget leder till en Okning av kommunala utgifter med ett
mindre belopp dn sjédlva bidraget utgdr. Den till synes laga effektiviteten
har anvints som argument mot specialdestinerade bidrag.

Den andra typen av specialdestinerade bidrag utgérs av si kallade
klumpsummebidrag. De dr avsedda att anvindas till vissa bestimda verk-
sambheter eller sociala program, men de dr inte av “matchande” typ.
S&dana bidrag sinker kommunens kostnad av att erbjuda en tjanst till noll
sd lange som tjdnsten i sin helhet kostar mer 4n bidragsbeloppet. Om
kommunen vill satsa mer bar de sjdlva hela kostnaden. Den typen av
bidrag innebir en vildigt stor subvention for tjdnster som kommunen
egentligen inte 4r intresserad av. For bidrag som understiger det som
kommunen 4nda hade satsat pa skiljer de sig inte frin generella bidrag.

Mellan de tvé typer av bidragen ligger den tredje varianten, prestations-
relaterade bidrag. Barnomsorg och hemtjinst dr exempel pa sidana. Kom-
muner fir en viss summa i bidrag per barnomsorgsplats. Déarigenom sinks
kommunens kostnad av att skapa en ny dagisplats men inte kostnaden av
att ansli utokade resurser per existerande daghemsplats.

Miénga stodjer idag tanken att specialdestinerade bidrag bor dverges till
formdan for generella bidrag. Argumenten &r dels att det inte finns nagra
starka skl for staten att styra den kommunala konsumtionen och dels att
bidragen endast har svaga styreffekter.
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Dessa argument grundas pa de alternativen som finns i dagens system.
Andra alternativ kan emellertid utvecklas som har en kraftig, styrande
funktion. Ett exempel 4r system dér bidragen inte bara tillits vara positivt
relaterade till kostnader eller prestation, utan dven negativt relaterade till
kommunala beslut som strider mot riksdagens.

Att det finns instrument som kan anvindas for att styra betyder inte att
de bor anvindas. P4 flera omraden kan hidvdas att den statliga styrningen
har lett till allvarliga felsatsningar. Ett sddant exempel &r dldreomsorgen.
Kring mitten av 1960-talet markerade statsmakterna en stark prioritering
av hemtjinsten framfor adlderdomshem genom att statsbidrag pad 35%
infordes for hemtjansten samtidigt som det avskaffades for &dlderdoms-
hemmen. Under 1980-talet har flera utredningar dragit slutsatsen att den
prioriteringen var ett samhillsekonomiskt misstag (t. ex. Edebalk och Pe-
tersson, 1990). Hemtjdnsten orsakar kostnader for samhillet som ofta
Overstiger kostnaderna for dlderdomshem utan att i manga fall erbjuda ett
mer attraktivt alternativ for individen.

Flera undersokningar av statsbidragssystemet foresprakar en dverging
till generella bidrag (t. ex. Pedersen, DS 1989: 29). I Norge genomfordes en
liknande reform som bedoms ha lett till 6kad réttvisa mellan kommunerna
och mer kommunal handlingsfrihet och effektivitet.

Det generella bidraget kan, for att ge stOrsta rittvisa, anpassas till
kommunens dlderssammansittning och geografiska lage. Ett generellt bi-
drag ger kommunen storre handlingsfrihet vilket dr en forutsdttning for
konsekvensansvar. Principen om konsekvensansvar innebar dessutom att
de statliga kraven skall formuleras som resultatkrav och 6vervakningen
skall ske i termer av resultat. Den planerade skolreformen (se avsnitt 5.2.)
ar ett bra exempel pd detta.

Vid formuleringen av dessa resultatkrav finns flera dvervdganden att
gora. Det kan t. ex. vara svart att mita slutgiltiga prestationer (som vilut-
bildade vuxna) s att man blir tvungen att méta etapprestationer 1 stéllet
(t.ex. testresultat efter varje arskurs). Ju mer man fjarmar sig frdn den
slutgiltiga prestationen ju mindre blir kommunens handlingsutrymme.
Samtidigt finns i vissa avseenden skil att ge kommuner handlingsutrymme
for 4tgirder som inte far stdd i landet som helhet. Anledning till det kan
finnas dels med hinsyn till kommuninvanarnas preferenser och dels darfor
att sddana experiment kan ge insikter som 4ar till nytta for hela landet.

Att ge kommuner stor handlingsfrihet betyder naturligtvis att man forut-
sitter att de skall vdlja det mest effektiva. Precis som resultatstyrning
forutsitter detaljerade krav pd resultatmitning kan det finnas skil for
statliga ingrepp som stédjer bade resultatstyrning av kommuner och kom-
munens resultatstyrning av sin egen verksamhet. Ett sidant ingrepp kan
vara stod och/eller krav pa godtagbara utvarderingar av forsék som kom-
muner genomfor.

Ett annat sadant statligt ingrepp skulle kunna vara krav p4 att kommu-
ner Oppnar sin verksamhet for konkurrens frn entrependrer som kommer
med béttre erbjudanden. Hittils har kommunerna accepterat konkurreran-
de bud for endast ett fatal av sina verksamheter. Till en del kan det bero pa
att det i flera fall 4r oklart i vilken omfattning de statliga reglerna tillater
entreprenad. Som ett minimum borde dirfor de statliga reglerna goras
tydligare.



Dérutover dr det tinkbart att kommunala beslutsfattare forsitts i en
svar sits om de foresprékar en konkurrens mot de egna arbetskollegorna.
Det kan saledes vara till hjdlp for komniunen om det foreskrivs att konkur-
rerande anbud méste Overvégas. I England har erfarenheten med en mot-
svarande lagstiftning varit positiv. Over 80 % av anbudsforfaranden vanns
av de kommunala bolagen. Under forberedelseperioden lyckades de kom-
munala bolagen hoja sin produktivitet betydligt.

Sammanfattningsvis betyder konsekvensansvar i forhdllandet mellan
stat och kommuner att de statliga kraven formuleras i termer av resultat
samtidigt som kommuner far en 6kad handlingsfrihet att organisera verk-
samheten. Det ar helt i resultatstyrningens anda om staten stéllde krav pa
utvirdering av kommunal verksambhet, bl. a. genom att krava att kommu-
ner jamfor kostnader for sin verksamhet med konkurrerande bud.

4.6 Fordelningspolitikens effektivitet

Fordelningspolitik for ofta med sig en risk att individers mdojligheter att
forbattra sin ekonomiska situation genom mer arbete eller sparande mins-
kar. Till viss del minskar dven individens mdjligheter att bestimma Over
sin egen konsumtion.

Uttryckt i termer av konsekvensansvar betyder detta att individernas
ansvar for konsekvensen av en minskad arbetsinsats eller minskat sparan-
de dr lagre med en ambitids fordelningspolitik. Fragan dr emellertid hur
fordelningssystemet kan utformas s& att fordelningsmélen nis samtidigt
som konsekvensansvaret forblir sd hogt som maojligt.

Accepterar man sanningshalten i de undersdkningar som visades i kapi-
tel 3.3. dr ett vésentligt problem att flera vilfardsprogram minskar indivi-
dernas konsekvensansvar, och sinker darmed effektiviteten i ekonomin,
samtidigt som de har tvivelaktiga eller inga fordelningspolitiska effekter.
Som exempel kan nimnas ATP-systemet som enligt flera undersokningar
kostar mer for laginkomsttagare dn de far ut. Samtidigt blir arbetskraften
dyrare for arbetsgivare och anstillda fir antagligen ut mindre 16n sjdlv.
Detta minskar bade efterfrigan och utbud av arbetskraft.

Ett minimikrav p4 offentliga insatser bor naturligtvis vara att de inte
skall pdverka bade effektiviteten och fordelningen negativt. Ddrutdver ar
det Onskvart att fiA en s effektiv omfordelning som mdgjligt, att flytta
resurser frdn de privilegierade till de behdvande med sid smé negativa
samhillsekonomiska sidoeffekter som maojligt.

Ett argument som framfors ibland ar att den liga effektiviteten i fordel-
ningspolitiken speglar den generalitet som finns 1 ménga vilfardsprogram.
I den man generalitet anses positiv skulle den laga effektiviteten i det
svenska transfereringssystemet till och med kunna uppfattas som en for-
del. Detta skulle vara fallet t. ex. om generalitet innebar minskad stigmati-
sering av bidragstagare.

Generalitetsbegreppet fortjanar nirmare uppmirksamhet eftersom dess
innebord inte alltid dr uppenbart. Ett tydligt exempel dr att socialbidragen
ir mindre generella dn barnbidragen. I den jimfGrelsen dr det uppenbart
att det kan vara fornedrande och stigmatiserande att soka socialbidrag



dven om det ocksa ger den kontakt med sociala myndigheter som eventu-
ellt kan hjidlpa en bidragstagare att forbattra sin livssituation.

I andra fall ir generalitetsbegreppet mycket otydligare. Ar till exempel
ett system dar alla betalar skatt och far bidrag mer generellt 4n ett system
dir man antingen betalar skatt eller fir bidrag beroende pa inkomsten?
Forutsatt att bidraget kan erhéllas utan kranglig ans6kan eller personlig
framstillan dr det oklart om det senare systemet ur generalitetssynpunkt 4r
mycket simre. En tinkbar risk skulle kunna vara att vissa blir stimplade
som bidragstagare. Sddana farhagor uttrycks dock sillan i samband med
inkomstrelaterade bostadsbidrag eller daghemsavgifter.

Ett annat argument 4r att generella vilfirdsprogram har férdelen att de
stods av stora grupper eftersom alla far utbetalningar av systemet. Ddrmed
finns det mindre risk att de successivt urholkas. Detta argument méste
undersokas 1 tvd olika situationer. Den ena ror transfereringar mellan
generationer. S&dana transfereringsystem innehdller ett ansprdk som en
generation stiller pa efterfoljande. Eftersom inte alla fran efterféljande
generation dr rostberdttigade kan det vara s att det alltid finns en politisk
majoritet for bibehallandet av transfereringssystemet.

For transfereringar som inte frimst sker mellan generationer dr ldget
diaremot annorlunda. Med rimliga antaganden om skatternas marginalef-
fekter dr det inte sannolikt att en majoritet kan vinna pa en sidan transfe-
rering (se tabla s. ). Darfor haller det politiska argumentet for generalitet
endast om tillrickligt ménga felaktigt™ tror att de utbetalningar de far
innebdr att de tjdnar pa systemet.

1 bada de fall dir det politiska argumentet haller — vid transfereringar
mellan generationer och om minniskor “felaktigt” tror att de tjanar pa
systemet — utnyttjas svagheter i den demokratiska processen for att vinna
stod &t ett generellt system. Man kan fraga sig om det verkligen skall
betraktas som en fordel. Risken dr ndmligen att samma svagheter i den
demokratiska processen hjdlper transfereringssystem att leva kvar dven
nir de inte omfordelar enligt de fordelningspolitiska malen lingre.

Ett problem med en ambitids férdelningspolitik dr diremot individer-
nas minskade konsekvensansvar som uppstar om transfereringar gérs mer
omfordelande genom att de knyts till inkomsten. Problemet betecknas av
ekonomer ocksa som att ’marginaleffekterna’ 4r héga, dvs. pA marginalen
dr det dr stor skillnad mellan bruttoinkomsten och nettoinkomsten efter
skatt. Detta kan illustreras i foljande diagram som visar forhéllandet
mellan marknadsinkomsten och den disponibla inkomst som kvarstar
efter skatt och transfereringar.

Linje A i diagrammet visar férhéllandet som giller med en 20 % propor-
tionell skatt vars intikt sedan delas ut som ett lika stort bidrag till alla.
Samma omfordelning som sker i detta fall skulle kunna dstadkommas med
en brékdel av de 20% som omfordelas enligt linje A om transfereringar
gjordes inkomstberoende. Poidngen ir emellertid att marginaleffekterna
skulle vara precis lika h6ga om man dmnar uppni samma fordelning av
disponibel inkomst. I stillet for en hog marginalskatt skapas h6ga margi-
naleffekter av avtagande transfereringar.

Marginaleffekterna kan visserligen minskas for en del av befolkningen.
Foljden blir dock att marginaleffekterna blir desto hogre for andra. Proble-



Diagram 4.2. Marginalskatt med olika transfereringssystem.
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met belyses med linje B i diagrammet. Marginaleffekten har dir minskats
for dem med hogre inkomster. Om man vidhéller samma bidragsniva for
dem utan inkomster maste de med l4ga inkomster utsittas for mycket hoga
marginaleffekter. En sddan fordelning av marginaleffekterna kan i och for
sig vara befogad om det anses att marginaleffekterna skapar storre effek-
tivitetsforluster 1 de hogre inkomstintervallen. For ett sddant pastaende
finns emellertid inga empiriska beldgg.

Vid en jimfOrelse enbart i termer av disponibel inkomst forefaller det
siledes som om storleken pa transfereringssystemet dr mindre viktigt.
Aven ett mycket mindre transfereringssystem som leder till samma fordel-
ning av disponibla inkomster orsakar samma marginaleffekter. Denna
slutsats maste dock revideras drastiskt nar hansyn tas till att storre delen
av transfereringarna omfordelar mellan olika livsperioder i méanniskors liv
snarare dn att omfordela mellan ménniskors livstidsinkomster.

F& minniskor forblir 1dginkomsttagare under hela sin livstid. En studie
(DsFi 1984:17) visar att en tredjedel av alla inkomsttagare bytte den
kvintil de befann sig i mellan 1980 och 1981. Sarskilt stort var bytet till och
fran den ldgsta kvintilen. Detta tyder pa att transfereringssystemet till stor
del dr.ett tvingssparande. Jamfor man detta med ett system dar méanniskor
i storre utstrackning tillats spara sjdlva framstar tva problem:

1. I den mén omfordelningar under en manniskas livstid tas ut som en
proportionell eller progressiv skatt och betalas tillbaka som ett klumpsum-
mebidrag — som folkpension eller barnbidrag — uppstar helt onddiga
marginaleffekter. Aven ett system som ir knutet till inkomsten, som ATP-
systemet, introducerar onddiga marginaleffekter darfor att reglerna be-
griansar proportionaliteten mot inkomsten.

2. Eftersom transfereringar i viss man ersitter privat sparande ir en
konsekvens att manga hushall inte sparar mycket sjdlv. Det betyder att den
viantade disponibla inkomsten i manga hushall intecknas for baskonsum-



tion och linekostnader pid hus och varaktiga konsumtionsvaror. Dessa
hushall motsitter sig ofta dndringar i skatte- och transfereringssystem som
tillfdlligt minskar den disponibla inkomsten just darfor att den inkomsten
redan ir intecknad och konsumtionen kan sinkas endast genom att silja
hus eller bil. Med ett storre privat sparande i stéllet for sparande genom
oftentliga system okar hushéllens flexibilitet betydligt och reformer av
skatte- och transfereringssystemet torde vara littare att genomfOGra.

Ett tvAngssparande har emellertid inte bara nackdelar. En viktig fordel
ar att de som inte dr forutseende nog att spara sjédlva eller som riknar med
att tas om hand av staten 1 alla fall nir de mister inkomsten tvingas att
spara. Mélet méste emellertid vara att samtidigt bibehalla ett starkt kon-
sekvensansvar. I kapitel 5.5. skall transfereringssystem behandlas som
bibehdller dessa fordelar och utan att drabbas av nackdelarna i samma
utstrackning.



5 Fyra exempel pa nya organisationsformer

5.1 Inledning

1 foregdende kapitel diskuterades den offentliga sektorns mal och organisa-
tionsformer som kan tdnkas forbattra méluppfyllelse. I det foljande disku-
teras hur organisationsformer med en hog grad av konsekvensansvar skul-
le kunna inforas pad fyra omréden. De fyra omrdden dr skolvdsendet,
sjukvarden, barnomsorgen, och det inkomstomfordelande transfererings-
systemet.

Utrymmet i denna bilaga tillater naturligtvis inte nigon detaljerad un-
dersokning av hela den offentliga verksamheten p4 dessa omraden. Syftet
ar snarare att redovisa de skdl som talar for och emot nagra grundldggande
organisationsprinciper.

5.2 Skolan

Tre skl talar for en offentlig insats pd skolomradet. Barn och forildrar dr
inte alltid formdgna att forstd viardet av utbildning for den egna utveck-
lingen. Det finns alltsa ett paternalistiskt skal till skolplikt och en subven-
tionerad skola. Utbildning kan ocksd ha positiva externa effekter. En
utbildad minniska skapar virden som 4r 1angt stérre dn den egna vinsten
av utbildningen. Slutligen 4r en gemensam skola ocksd ett medel att
utjamna livschanser och att motverka segregering.

Malsittningen att 1osa dessa problem krdver troligen en viss grad av
offentlig finansiering av skolvisendet. Det dr dock mindre klart varfor de
dven skulle forutsitta en offentlig — och ofta centralistisk — styrning av
var barn skall ga i skolan, vilka resurser som skall avdelas till undervis-
ning, vilka ldrare barnen skall ha och vilken inriktning undervisningen
skall ha.

Utgar man frin diskussionen 1 kapitel 4.4. s uppstar tva fragestéllning-
ar:

1. Finns det konsekvensansvar i dagens system? Ar beslutsritten hos
staten, kommuner, rektorer, larare, fordldrar och barnen fordelad s4 att de
som fattar besluten ocksa far sta for konsekvenserna?

2. Vilka skulle effekterna vara av Okat konsekvensansvar genom Okad
konkurrens och valfrihet mellan skolor?

Den forsta fragan har i viss man priglat politiska beslut under senare tid,
efter en lang period tidigare av 6kad centralisering. Kommunaliseringen



22 Bilaga 22 till Langtids-
utredningen (Andrén

m. m., 1990) som be-
handlar utbildningssyste-
met foresprakar ocksa en
langtgdende decentralise-
ring av ansvaret till en-
skilda skolor. Skolorna
foresls organiseras i
form av stiftelser med
stor frihet att bestimma
arbetsformerna.

av ldrarna som beslutades i riksdagen 1989 ar ett forsok att ldgga -kon-
sekvensansvaret p4 kommuner for kommunala beslut som péverkar beho-
vet av ldrare. Utbildningsdepartementet arbetar ocksa med forslag om att
statsbidragssystemet skall bli mindre detaljreglerat. Kommunerna skall pa
detta sdtt kunna viga t.ex. behov av specialundervisning mot behov av
skolunderhdll eller satsning pa liromedel. Det nya statsbidragssystemet
skall kopplas till den utvidrdering av skolan som redan p&borjats. Om en
kommun spar in alltfor mycket pa undervisning for att lyxrestaurera sina
skolor rdknar man med att det kommer att synas pa resultaten i utvirde-
ringen. I virsta fall dras statsbidraget in.

Utover dessa forslag skulle konsekvensansvaret dock kunna forstirkas
ytterliggare.

En mdjlighet dr att konsekvensvaret flyttas dnnu ldngre ner till skolorna
och rektorerna.?? Rektorernas mojligheter att hushalla med resurser ar
starkt inskrinkta idag. Situationen skulle antagligen dndras betydligt om
en utvidgad rambudget och marknadshyror for skolor inférdes. Rektorer-
na skulle f& starka motiv att hushalla med resurser om de fick behélla
maojliga besparingar for andra angeldgna dndamal. Som ett exempel skulle
det finnas motiv att hyra ut lokalytor nir de inte anvénds.

Under ett sddant system kan dven eleverna fa ett betydligt utokat kon-
sekvensansvar. Ett exempel dr ett forsok i Tdby dar skolor (och andra
kommunala inrdttningar) skall betala marknadshyra for sina lokaler fran
en rambudget (DN 900210). Nir de betalat hyran skall skolorna sjdlva fa
vilja vilken service de vill ha och vad de vill betala for den. Det betyder att
de kan vilja andra entreprendrer an kommunen. De kan ocksé skota en del
sjdlva och f& pengar for det. Skolklasser skall exempelvis kunna stida det
egna klassrummet och anvédnda pengarna till skolresor. Forutom kostnads-
besparingen kan detta leda till en bdttre skolmiljé och minskad vandalise-
ring.

I England pagér forsok med rambudgetering for ett antal skolor i nirhe-
ten av Birmingham. En utvardering (Andersson & Olsson, 1990) konstate-
rar att fors6ken i huvudsak varit framgéngsrika. Fordelarna sammanfattas
som foljande:

— Prioriteringar bestimdes dir konsekvenserna av dem kandes.

— Man fick ut mer for pengarna, bade i skolan och fastighetsférvaltning-
en.

— Flexibiliteten 1 planeringen 6kade.

— Rektorer, ldrare och elever fick storre engagemang och ansvar for sko-
lan, t. ex. mindre skadegorelse. (Andersson & Olsson, 1990, s. 81).

Som nackdelar nimnde rektorerna en 6kad arbetsborda och att de kande
sig otillrackligt utbildade for att omedelbart ta detta ekonomiska ansvar.
Dessa problem viager dock enligt utredningen létt jamfort med fordelarna.

I Sverige torde det finnas ett betydande utrymme att 6ka konsekvens-
ansvaret genom delegering av beslutsfattandet liknande de forsok som
beskrevs ovan. Utbildningsdepartementets forslag om delegering av an-
svar till kommunerna kan bli en viktig upptakt till en sddan utveckling om
kommunerna i sin tur delegerar ansvar till skolorna.

Den andra frigan dr vilka foljderna skulle bli av konkurrens och valfri-
het mellan skolor. Valfrihet betyder i detta sammanhang att elever eller



fordldrar med jimna mellanrum far vilja skola och i man av plats far gd i
den skolan. Valfriheten starker konsumentintresset” i den meningen att
det blir uppenbart vilka skolor som uppfattas som attraktiva av fordldrar
och elever. De attraktiva skolorna far en dverefterfrigan medan de mindre
attraktiva fir en Overkapacitet. Skolor med lag efterfragan far signaler att
snarast dndra férhallanden inom skolan.

Kent county forsoket med valfria skolor

”Kent County Council i England har infort utvidgad frihet for fordldrar att
vilja sina barns skola inte bara inom utan ocks& mellan kommunerna i Kent.
Dock ar valfriheten begriansad. Valet maste goras en termin i forvdg. Populi-
ra skolor behdver endast oka sin kapacitet med vissa procent. Detta for att
inte tappa kvalitet genom for snabb utbyggnad. Elever p& “’kolista” far da
acceptera skola nr 2 pa sin rankinglista.

Skolor med 14g efterfragan anses f4 signaler att snarast dndra forhallandena
inom skolan. Skolledningen far forst chansen att med hjélp av skolinspektor
astadkomma forbattringar. Ibland ersitts rektorer. Sedan systemet inforts har
ca 10 rektorer bytts ut. Ar forh&llandena extremt déliga stdangs skolan. Detta
ar naturligtvis illa for rektorerna, men pa sikt bra for eleverna, som da
hinvisas till skolor med bittre undervisning.”(Andersson & Olsson, 1990).

Ett system med fritt val av skola kan organiseras med varierande grad av
konkurrens. En mojlighet som har diskuterats mycket — fast inte provats
ofta — dr att lata en skolpeng f6lja eleven till den valda skolan.?? Ett sidant
system medfor att en mer attraktiv skola automatiskt tiilfors mer medel.
En dalig skola kan i vérsta fall tvingas stdnga utan att ett politiskt beslut
behover fattas om detta.

Ett problem med ett sidant system 4r att kostnaden per elev kan variera
mycket mellan skolorna av skil som inte beror pa skolans effektivitet eller
kvalitet. Lokalkostnader varierar och elevunderlaget i olika omraden ger
varierande mdjligheter att utnyttja skalférdelar. Dessa problem kan i
princip l6sas genom att skolpengen differentieras bade beroende pa elever-
nas alder och geografiska och andra omstandigheter. Frigan ar emellertid
om de forhandlingar som d krdvs med varje skola om skolpengens storlek
i praktiken kommer att skilja sig s& mycket frdn de budgetfoérhandlingar
som skolor for idag. I England forsokte man att infora ett voucher system
som efter 6verviagande av de praktiska problemen omvandlades till ett
blandat system. Lokala skolmyndigheter maste fordela pengar till skolorna
i huvudsak beroende pé antal elever, dar 4dldre elever fir en storre summa.
Darutover kan de lokala myndigheterna dock ta hdnsyn till skolans storlek
och den sociala sammansittningen. Kommuner som Cambridgeshire och
Salihull som tidigt borjade pilotprojekt med detta system var tillrdckligt
belatna for att snabbt utvidga systemet till alla skolor i kommunen..

En nagot mildare form av konkurrens skulle tillita valfrihet mellan
skolor men ldmna bestammandet av budgetens storlek i t. ex. kommuner-
nas hinder som da kan ta hidnsyn till individuella omstdndigheter. Detta
foljer den tidigare diskuterade modellen for institutionell konkurrens med
dess svagheter.

Ett bra sitt att forena en viss budgetmassig flexibilitet med fordelarna av
konkurrens skulle vara att ge skolor som tillkommer pa enskilt initiativ
(t.ex. istiftelseform) en lagfast ritt att fi bidrag per elev i samma hojd som

B System med utbild-
ningscheckar diskuteras
t.ex. 1 Friedman (1962).
och Seldon (1986).



genomsnittskostnad per elev i samtliga skolor i kommunen. I Danmark
har goda erfarenheter gjorts med oberoende skolor som konkurrerar med
de offentliga.

En principiell invindning mot valfrihet 4r att vilutbildade foraldrar ar
duktigare pa att flytta sina barn till de bésta skolorna. Det uppstar darfor
en segregering dar priviligierade elever dr Overrepresenterade i de bdsta
skolorna. Detta dr dock inte en sjdlvklar effekt. Argumentet bortser fran att
en betydande segregering redan forekommer pa flera héll i Sverige till foljd
av att bostadsomraden ar segregerade. Under sddana forhdllanden 4r det
mycket mgjligt att valfrihet minskar segregeringen genom att varje skola
kan locka till sig elever fran ett storre upptagningsomride.

Ett huvudmotiv for experiment med valfria skolor i flera amerikanska
stdder har just varit att oka integreringen mellan folkgrupperna. Detta har
man gjort genom att lata s kallade magnetskolor skapa sin egen profil med
specialiserade program. Foridldrarna fir ansoka om att fa sina barn place-
rade i en magnetskola med en viss intresseorientering. Elever kan alltsa
dras till en skola i ett fattigare grannskap darfor att de &r intresserade av
inriktningen. Vid 6verefterfrdgan lottas tillgdngliga platser ut till de sokan-
de. I vissa fall finns dessutom ett kvoteringssystem for att sdkerstilla en
blandad sammansittning av elever.

Forsok med magnetskolor i Montclair, New Jersey

I Montclair, New Jersey, 4r numera alla skolor magnetskolor. Montclair 4r
vasentligen en s kallad sovstad. Storre delen av ortens arbetande befolkning
pendlar till New York eller Newark for sitt arbete. Bostadsmonstret i Mont-
clair har till helt nyligen varit ganska segregerat, vilket medfort en obalans
mellan raser i skolan. Systemet med magnetskolor startade ar 1976. Ar 1982
avskaffades systemet med grannskapsskolor helt. Istéllet infordes total valfri-
het.

Magnetprogrammen har lite olika fokusering i skilda skolor, t.ex. pa “’be-
gavade”, “grundldggande”, "internationell inriktning”, *naturvetenskap och
teknik” etc. Alla skolor har dock en viss gemensam kdrna av program.

Man har funnit vid en utvardering att rasblandningen 1 Montclairs skolor
blivit ”nidstan perfekt” genom att systemet med magnetskolor genomforts.
Att ha en lararstab med representanter for olika raser dr ocksé ett viktigt mal
for Montclairskolorna. Bade fordldrarna och larare har anammat den stora
variation ndr det giller elevernas bakgrund som en positiv erfarenhet for
eleverna, nagot som forvintas hjdlpa dem att bli val forberedda for “det
verkliga livet™.

Formagan att lidsa och rdkna har forbdttrats 1 Montclairs skolor sedan
magnetskolsystemet infordes. Av betydelse i detta sammanhang ar att varje
rektor har ritt att vilja sin egen lararkar.

Savil foraldrar, rektorer som larare stodjer magnetskolsystemet, eftersom
valmojligheterna medger en méngfald alternativ. Valfriheten skapar dessut-
om ett visst matt av konkurrens mellan skolorna. Om foréldrar inte dr n6jda
med en skola, star andra alternativ till buds. Darfor méste rektorerna forsik-
ra sig om att deras program fungerar bra och ger resultat. Om elevanslutning-
en sjunker méste rektorn och lararkdren gora nagot 4t det for att vinda pa
utvecklingen.” (Andersson & Olsson, 1990)

En viss kritik mot magnetskolor har forekommit i fall ddar enbart vissa
skolor har blivit magnetskolor och som darmed ofta fatt fler begdvade
elever dn de ordinarie grannskapsskolorna. Dessa problem kan dock tydli-
gen undvikas om alla skolor gors om till magnetskolor. Utvirderingen i
Montclair visade att 6vergdngen frdn grannskapsskolor till magnetskolor



medforde att skolorna fran att ha varit férhallandevis starkt segregerade
fick en nastan perfekt rasblandning. An sa linge verkar det inte finnas
motsigande erfarenheter frdn andra omraden.

Slutsatserna av diskussionen dr foljande. Langtgiende forslag om 6kad
kommunal sjdlvstindighet pd skolomridet bearbetas for nirvarande.
Kommunerna skulle sedan kunna stidrka skolornas och rektorernas kon-
sekvensansvar. Det kan ta formen av budgetansvar och 6kad frihet att
bestimma resursallokering, anstillning, och undervisningens innehall.
Dirutover ar det 1 princip mojligt att tilldta konkurrens mellan skolor.
Amerikanska erfarenheter med konkurrerande magnetskolor 4r goda och
tyder pa att dven segregeringen kan minska. Detta 4dr viktigt eftersom en
betydande segregering finns dven i Sverige. Till detta kommer att ett
sddant system forhéllandevis ldtt kan kompletteras med en ransonering
som undanrgjer segregeringseffekter om sddana skulle uppsta.

Konkurrensen kan ske mellan kommunala skolor. Ett starkare kon-
sekvensansvar skulle dock erhéllas om oberoende skolor tilldts konkurrera
pa lika villkor.

5.3 Sjukvarden

Hilso- och sjukvédrden svarar for en mycket stor del av den offentliga
verksamheten. Exempelvis arbetar inte mindre d4n 32% av de offentligt
sysselsatta i hilso- och sjukvarden. Det dr dirfor naturligt att vélja ut just
den delen av den offentliga sektorn for en fordjupad diskussion om princi-
per for fornyelse.

I sjukvardsdebatten har man ofta jamfort den offentligt tillhandahallna
sjukvarden med privata alternativ. Den privata vardens foresprakare har
skyllt problemen pa den offentliga styrningen medan motsidan ofta har
pekat pa det till stora delar privata systemet i Forenta Staterna och havdat
att det 4r bade dyrt och oridttvist. Bdda parter gor det d4 alltfor latt for sig.
Det gar att finna system som forenar mycket av det bista 1 offentliga och
privata system.

Det finns ett tydligt samband mellan BNP per capita och sjukvardskost-
naderna i olika ldnder for sjukvardsanstillda, se diagram 5.1. Det beror
bl. a. p4 att 1onerna for sjukvardsanstillda dr hogre i linder med hogre per
capita inkomst, men ocksa pa att sjukvardskonsumtionen dkar med stigan-
de inkomst.

1 diagrammet avviker Forenta Staterna tydligt med mycket héga
sjukvardskostnader dven nidr hidnsyn tagits till landets hdga per capita
inkomst.

En jimforelse mellan olika linder visar att marknadsstyrda sjukvards-
system 4r langtifrdn oproblematiska. Till en del beror det pa att patienten
befinner sig i ett informationsunderldge gentemot ldkaren. Det &dr vildigt
svart for en patient att bedéma kvaliteten i behandlingen. Det hammar
konkurrensen och forsvérar for patienter att vilja de bista likarna.

Ett annat problem ir att fordelningsfragorna inte 4r lGsta 1 ett helt privat
system. Vissa grupper har for laga inkomster for att kunna betala en privat
sjukforsdkring. Aven de som har rad kan emellertid komma att vilja att ha



diagram 5.1. Samband mellan sjukvardskostnader och BNP.
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ett 1agt forsikringsskydd. Det Okar segregationen i sjukvarden. Dessutom
finns risken att den offentliga sektorn till slut 4nda far trdda in for att
forhindra sociala katastrofer. En differentierad premiesittning fran forsik-
ringsbolagens sida skulle ocksa kunna fi som foljd att grupper med hoga
sjuktal utsidtts for hogre kostnader dn andra grupper.

Ett tredje problem &r att en privat hilso- och sjukvard anvinder resurser
till marknadsforing och urval av ”lonsamma” kunder. Dessa insatser m4
vara motiverade for det enskilda bolaget, men gagnar inte alltid samhillet
som helhet.

Men den offentliga sjukvarden har ocksé sina problem. Patienterna har
ofta sma valmojligheter. Ddrmed har patienternas uppfattning om vérd-
kvaliteten inte nagot inflytande pa resursfordelningen.

Ett annat problem dr att den politiska styrningen av sjukvirden kan
komma 1 konflikt med ldakarnas beslut. Kder uppstar om liakarna beslutar
om operationer samtidigt som inte landstingen stéller nodvdndiga resurser
till forfogande. Forutom det lidande detta kan medfora kan hoga kostna-
der i sjukersdttning och produktionsbortfall uppkomma.

Ett tredje problem 4r att det i praktiken ofta varit svart att experimente-
ra med olika organisationsformer for att anpassa varden till dndrade
forhéllanden eller individuella 6nskemal.

Den grova linderjamforelsen i diagram 5.1. visar ocks att ett offentligt
sjukvardssystem ingalunda alltid &r billigare dn ett privat. Bade Visttysk-
land och Japan — med starka inslag av privat vard i sjukvardsystemet —
har lagre kostnader dn Sverige, d4ven om detta delvis kan bero pa Sveriges
storre andel dldre.



Kontraktsformen avgorande

Problemen med den traditionella privata och offentliga sjukvirden sam-
manhénger med de “’kontraktsformer’ som tillimpas. I vanlig privat sjuk-
vérd 4r ersittningen till lakare eller sjukhus kostnadsrelaterad. Likarna
har darfor egentligen inga skdl att ta hidnsyn till kostnaderna nir de
bestimmer behandlingsform. Detta kan leda till ”6verbehandling”.

I offentlig sjukvérd fér lakare eller sjukhus normalt en fast ersittning i
form av 16n eller en fast budget. Det systemet premierar & sin sida inte
goda prestationer. Det kan ge felaktiga signaler och t.ex. leda till att
patienter skickas vidare till andra sjukhus bara for att det skall g& att halla
sig inom budgetramarna. Det vore i stillet onskvirt med prestationsrela-
terad ersdttning, som ger argument for att pa ett kostnadseffektivt sitt
forbattra patientens hdlsa s& mycket som mojligt.

Ett exempel pé prestationsrelaterade ersittningssystem ar de amerikans-
ka Health Maintenance Organisations (HMO). Patienter, eller patienter-
nas arbetsgivare, betalar i dessa system en fast arlig premie. HMO:n ar
sedan ansvarig for alla sjukvardsbehov. En HMO har dirmed starka motiv
for att ge en behandling som ar effektiv. Det kan bl.a. ske i form av
forebyggande hédlsovard. Ibland hdvdas att det finns risk for fusk i dessa
system, men en HMO méste akta sig for att inte forlora kunder till f61jd av
daligt rykte.

Det gar naturligtvis att utforma ett prestationsrelaterat system for svens-
ka forhallanden pd manga olika sitt. En utgdngspunkt kan dock vara att
primirvarden — négon ldkare eller vardcentral — bir huvudansvaret for
patienten och har motiv att forbdttra patientens hilsa s& mycket som
mojligt.

En variant pa detta tema dr de engelska allmdnldkarna som fungerar
som “’gate keepers”’. Patienter dr inskrivna hos en allménldakare — som har
samlad kunskap om deras hélsoldge och som har auktoritet och kunskap
nog att kritiskt prova andras diagnoser och behandlingsridd. Dessa allmin-
liakare har ocksa ett ansvar for att vilja den specialist- och sjukhusvard
som patienten kan behova. For denna uppgift far allmadnldkarna en klump-
summa per inskriven patient. Patienterna har majlighet att byta allmanla-
kare. Darmed dr det viktigt for ldkarna att uppratthalla en god serviceniva.

Det engelska systemet kan sdgas vara svagt prestationsrelaterat. Allmén-
likarna har motiv att behandla patienter och sinda dem vidare till mer
avancerad vard efter bédsta formaga, men de har inga motiv att gora
ekonomiska avvadgningar ndr de skickar patienter till sjukhus eller till
specialister. En utveckling av det systemet vore darfor att l4ta allménlika-
re ta ansvar for atminstone en del av kostnaderna for specialist- och
sjukhusvard. Samtidigt borde de f4 mgjlighet att utnyttja olika sjukhus for
att vilja den billigaste och bésta varden 4t patienten.

Ett alternativ som inforts bl. a. i Holland &r att lata privata forsakrings-
bolag ta huvudansvaret for patienter (se t.ex. Van de Ven, 1990). I detta
system konkurrerar forsakringsbolagen om kunder. Kunderna betalar 10-
15% av forsdakringskostnaderna sjdlva medan resten tdcks av ett fast of-
fentligt bidrag per person. Forsdkringskostnaden ar saledes reglerad men
bolagen konkurrerar genom att kopa in s& bra vard 4t sina kunder som



mdjligt. En kund som 4r missndjd med varden kan byta forsidkringsbolag
och ddrmed f3 tillgang till annan vard.

En mojlig fordel med det hollindska systemet &r att den politiska kon-
trollen dver sjukvérden kan reduceras till regleringen av forsdkringskost-
naderna.

Nagra forslag till ett svenskt system

Under senare tid har flera forslag lagts fram for en reform av det svenska
sjukvardssystemet. 1 socialdemokraternas 90-talsprogram foreslas att
kommuner tar dver ansvaret for primarvarden. En annan tanke, namligen
att sjukvardsdistrikten skall ta ansvar for primadrvarden, utvecklas mer
konkret i det si kallade Dalaprogrammet som har antagits av Kopparbergs
lins landsting. I bida forslagen #r tanken att primirvirden skall kunna
vilja sjukhus- och specialistvard at sina patienter pA en marknad med
konkurrerande sjukhus.

I Dalaprogrammets forslag ingick att sjukhusen skulle géras om till
fristdende stiftelser. Detta forbjuds emellertid av sjuk- och hilsovards-
lagen som foreskriver att sjukhusen maste vara understillda en politisk
ledning. Didremot skall vardcentraler kunna kdpa frin privata sjukhus.

I bade forslagen dr det mojligt att flytta rollen som “gate keeper” till
vardcentralerna, se diagram 5.2. Detta dr ocksd kdrnan i ett forslag som
presenteras i en annan bilaga till langtidsutredningen (A. Blomkvist,
1990).

Patienterna skulle kunna erbjudas ett val mellan olika vardcentraler.
Vardcentralerna far i sin tur en klumpsumma per patient som kan vara
differentierad efter diagnoser eller patienttyp. Vardcentralen méste sedan
forsoka undvika “overvard™, eftersom det ger forluster till foljd av hoga
egna kostnader och dyra sjukhusrdkningar. Allt for sma vardinsatser leder
4 andra sidan till att dyrare vardinsatser kan komma att krdvas i ett senare
skede. Dessutom riskerar virdcentralerna att forlora patienter till konkur-
renter om de inte erbjuder en fullgod vard. Ett system av detta slag kan
naturligtvis kompletteras med kvalitetskontroll frin nigon form av central
myndighet. I allvarliga fall kan vardcentralerna t. 0. m. goras skadesténds-
ansvariga.

En vanlig invdndning mot system dr att virdcentralerna skulle kunna
tdnkas vilja de mest ”lonsamma” patienterna. Vardcentralernas motiv
kan emellertid piverkas genom att den klumpsumma som vardcentralerna
far per patient justeras med hansyn till patienters alder och andra egenska-
per, s& att det inte skall g4 att tjina pé att locka en viss grupp till sig.
Dessutom ar det rimligt att inskridnka vardcentralers mojligheter att avvisa
patienter. Ett forbud mot selektion av patienter eliminerar visserligen inte
helt risken att en vardcentral forséker ”skrimma bort” olonsamma patien-
ter, som kan krdva dyra behandlingar. De empiriska erfarenheter som
finns frin HMO:s ger emellertid inget stod for en sddan oro. Egentligen dr
det inte s& forvdnande om man betdnker hur svart det méaste vara att virva
nya patienter till en vardcentral ifall det finns skil att misstinka att man
kan bli bortskrdamd nédr man vil behdver vard.



Diagram 5.2. Reformforslag for sjukvarden baserat pa prestationsrelaterade kontrakt.
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En friga som behdver dvervigas noga dr hur de kontrakt bor se ut som
skall slutas med véardcentralerna. Skall de bara ha ansvar for den vard de
sjdlva star for eller daven for den sjukvird och specialvird de erbjuder
patienterna? Skall de f4 en klumpsumma tinkt att ticka de egna vardkost-
naderna, en del av specialistviarden eller kanske rent av hela specialistvar-
den och eventuella mediciner etc. Ur effektivitetssynpunkt talar det mesta
for det senare, men kostnaderna for en enskild vardcentral kan da bli
mycket stora sarskilt om den bland sina kunder rikar fa ett par svéra
vérdfall. Det senare behover emellertid inte vara nagot storre problem om
vérdcentralerna dr relativt stora eller om de erbjuds ett forsiakringsskydd
for svarare vardfall.

En jamforelse mellan dessa forslag och dven det nuvarande systemet kan
goras i termer av konsekvensansvar. I dagens system fattas beslut om
resursallokeringen i landstingets forvaltning och dirmed l&ngt ifran sjuk-
vardspersonalen eller patienterna som drabbas av besluten. Graden av
konsekvensansvar ir liten. Vid en 6verforing av ansvaret for primarvar-
den till kommunen eller sjukvardsdistrikten ar risken att resursallokerings-
besluten fortfarande fattas av en Overordnad byrakrati, lngt ifrdn den
likare som maste avviga vilka behandlingar som skall genomforas.

Graden av konsekvensansvar dr storst om enskilda ldkare eller smé
grupper av lidkare sjdlva méste bedoma vilka behandlingar som 4r mest
angeldgna inom ramen for den budget som de har till forfogande for varje
patient. S& fort budgetramen striacks dver en storre enhet kommer ldkarna
framst att ta hdnsyn till de egna patienterna och férordna fler behandlingar
in budgeten rymmer. I stillet kravs dd en Overordnad byrikrati som
ransonerar.



Detta argument talar for att rollen som ’gate keeper” flyttas till vdrdcen-
traler eller 4nnu mindre enheter. Forsok med kvartersakuter i Stockholm
indikerar att dnnu mindre enheter d4n vardcentraler kan vara effektiva.
Detta skulle ocksa ge ménniskor storre valmaojlighet.

Den andra mojligheten 4r att gora sjukvardsdistrikt eller kommuner till
huvudmain for primdrvarden och att dessa i sin tur delegerar ansvaret till
vardcentraler och ldkare genom att tilldela dessa en budget per patient. For
en siddan losning talar att det d& skulle finnas en lokal instans som tar
ansvar for att det finns sjukvard tillginglig. Mot denna 16sning talar att
kommunen eller distriktet kan hindra nyetablering och ddirmed hindra en
fornyelse som kan gagnar befolkningen. Det 4r inte heller helt klart att en
sddan byrakratisk instans behdvs. I Dalamodellens nuvarande form finns
risk for att bade landstingen och sjukvardsdistrikten etablerar behdller en
omfattande byrdkrati samtidigt som en fullgod konkurrens med etable-
ringsratt for nya primédrvardsformer (och konkurs for daliga vardcentraler)
inte tillats uppsta. I sa fall forblir reformens fortjdnster antagligen margi-
nella.

Eftersom det rader en viss osdkerhet om hur ett system med konsekvens-
ansvar och konkurrens bast bor utformas dr det angeldget att experiment
genomfors med olika varianter och att tillrdckligt mycket flexibilitet byggs
in i systemen si att fordndringar kan ske kontinuerligt.

Detta skulle i ett forsta skede innebéra att ett landsting som forbereder
en reform (som Kopparbergs ldans landsting) skulle kunna, eventuellt med
statligt stod, ldgga ansvaret som planerat pa sjukvardsdistrikten i négra
distrikt. I andra distrikt ddremot borde ansvaret ldggas direkt p4 nivin
vardcentraler och de allménldkare som vill etablera primarvard i distrik-
ten.

P4 samma sitt skulle nigra av sjukhusen kunna fa regeringens tillstand
att omvandlas till stiftelse medan andra drivs vidare i landstingets regi. Ett
annat forsok vore att dven gora vardcentralerna ansvariga for lakemedels-
kostnader. Likemedelskostnader varierar enormt mellan vardcentraler
(Procope, 1989) och ett fullgott konsekvensansvar skulle ge vardcentraler
maojligheter att vdga behandlingar med mycket likemedel mot andra som
for med sig andra kostnader.

Samtidigt som dessa forsok pagir kan en variant av det hollindska
systemet provas. Forsdkringsbolag kan tillitas Overta vardansvaret for
personer som viljer forsdkringsbolaget. For varje sddan person kan forsik-
ringsbolaget debitera ut en fast summa fran landstinget ddr personen dr
bosatt. Ersdttningen fran landstinget kan naturligtvis variera beroende pa
&lder och andra egenskaper. Forsakringsbolagen kan erbjuda vard genom
egna vardinrittningar eller sluta avtal med andra. Liksom i det hollindska
systemet dr det rimligt att reglera de avgifter som forsikringsbolagen kan
ta fran sina kunder. Aven ett forbud mot selektion av kunder forefaller
rimligt. Det dr viktigt att notera att det redan idag finns privata sjukforsik-
ringar som erbjuder bdttre vard och kortare operationskder till de som kan
betala avgifterna. En konkurrens mellan forsdkringsbolagen med en kost-
nadsreglering som i det hollindska systemet innebér betydligt mindre risk
for klassdifferentiering dn de privata sjukforsdkringar som redan finns.

En sddan upplidggning tilldter s4 smaningom jamforelser som kan vara



oerhort virdefulla for hela landet. Medan vissa av experimenten kan
utféras i landstingens regi skulle en mojlighet for forsdkringsbolag att
Overta virdansvaret innebdra att dven landstingens styrning av sjukvarden
utsitts for konkurrens. I ett sddant system skulle antagligen Riksforsak-
ringsverket ansvarar for reglering av de ersdttningar privata forsakringsbo-
lag kan f4 av landstingen och de avgifter de kan ta av sina kunder.

Empiriska undersokningar av liknande system, t.ex. de amerikanska
HMO:s (Health Maintenance Organisations) har inte kunnat pavisa nigra
storre problem eller nackdelar. Tvdartom verkar kostnaderna ofta ligga
ldgre dn i annan sjukvard utan att ngon kvalitetsskillnad kan pavisas. I ett
experiment (beskriven i Reinhardt, 1987) till exempel, ddr 1580 patienter
fordelades slumpmissigt mellan HMOs och vanlig (fee-for-service) sjuk-
vard visades att kostnaderna for HMO l4g 25 % under det for den vanliga
sjukvarden utan att patienters hilsa utvecklades simre.?

Den skissade reformen av hilso- och sjukvirden forsoker att dra nytta
av det bista frén offentligt och marknadsmissigt styrda system. Reformen
bygger pa principer om konsekvensansvar for vardcentraler, valfrihet for
patienter och konkurrens mellan sjukhus. Det finns goda ekonomiska
argument och empiriska erfarenheter som gor troligt att en reform i denna
riktning kan oka effektiviteten i hilso- och sjukvardssystemet. Men den
kan #ven leda till en 6kad rittvisa genom att minska koerna och fordela
resursinsatserna per patient mer jaimnt over landet.

5.4 Barnomsorgen

Barnomsorgen lider av bade kortsiktiga och langsiktiga problem. P4 korta-
re sikt fattas ett stort antal daghemsplatser till foljd av personal- och
resursbrist. De ldnga kderna laser in fordldrar hemma, framforallt kvin-
nor. Ett annat problem dr att den kraftiga subventioneringen av barnom-
sorgen gor att barnfamiljers ekonomi paverkas kraftigt av valet av (eller
tiligdng till) barnomsorg. Enligt en undersdkning bidrar den orittvisa
fordelning av daghemsplatser med lika mycket till ojamlikhet i familjers
konsumtionsmdjligheter som inkomstskillnader (Ds Fi 1983: 30).

P4 lang sikt, da antalet daghemsplatser forhoppningsvis motsvarar efter-
frgan, uppstar andra frdgor. Hur kan barnomsorgen organiseras pa ett
kostnadseffektivt sdtt? Kan den kommunala byrdkratin och detaljregle-
ringen minskas? Kan foréldrar ges 6kad valfrihet utan risk for segregering?

Ett grundlaggande problem i barnomsorgsdebatten 4r ocksé att vi besit-
ter mycket daliga kunskaper om hur barnomsorgen paverkar barnen. En-
ligt en undersokning (Andersson, 1990) gynnas barnens utveckling av tidig
barnomsorg, dven under tre-ars &ldern. Kontrollvariablerna 1 studien ar
emellertid forhallandevis grova och det finns internationella studier som
pekar &t motsatt hall.?> Samtidigt vet vi néstan ingenting om vilken effekt
en tidigare inskolning skulle ha, om forhallandevis dyra daghemsinstitu-
tioner verkligen ger barnen mer dn enskilda dagmammor, eller en mer
skolmaissigt organiserad forskola.

Aven fran ett snivt ekonomiskt perspektiv finns Sppna fragor. Visserli-
gen finns ett par undersdkningar frdn bérjan av 1980-talet som tyder pa

24 Aven i Sovjetunionen
pégdr forsok liknande de
ovan diskuterade. I Le-
ningrad t. ex. frantogs
sjukhusen sina budgetar.
Pengarna gavs i stillet till
primérvérdens poliklini-
ker som enligt en fast taxa
liknande det amerikans-
ka DRG systemet kper
tjdnster fran sjukhusen.
Samtidigt inférdes bonus
for personalen. Enligt
rapporter har bade kvali-
teten och effektiviteten
Okat drastiskt (Svenska
Dagbladet, 2. sept, 1989).
% Dessa resultat kan moj-
ligtvis forklaras med att
barnomsorgen holl en
ldgre utbildningsmissig
standard i de undersokta
fallen.
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utbyggnaden av barnomsorgen dr samhéllsekonomiskt 16nsam (t. ex. Gus-
tavsson, 1979). Barnomsorg som ger fordldrar mgjlighet att arbeta kostar
mindre 4n dessa producerar. P4 grund av skatten och arbetsbelastningen
skulle fordldrar dock inte alltid vilja att arbeta om inte barnomsorgen vore
kraftigt subventionerad. Dessa studier dr emellertid inte helt farska och de
sdger heller inte vilken grad av utbyggnad som &dr sambhéllsekonomiskt
I6nsam.

Enligt principen om konsekvensansvar skall kvalitetskontrollen utforas
av den som drabbas av en varierande kvalitet. Mycket av barnomsorgsor-
ganisation i Sverige grundar sig p4 tankegingar frdn 30-talets sociala
ingenjorskonst. Den utgér ifran att samhillet kan bli bittre genom att ge
barnen en annan barnomsorg 4n den som forildrar sjélva skulle vilja. Idag
ar det dock svart att argumentera att det finns ndgon motséttning mellan
vad foridldrarna vill for sina barn och vad som &dr bdst ur samhillets
synvinkel. Samtidigt finns det trots femtio ars forskning inga Gvervildi-
gande beldgg for att en barnomsorgsform generellt dr dverldgsen en annan.
Slutsatsen av detta mdste vara att det inte finns nagra starka skil for
samhillet att kriva annan barnomsorg dn den som fordldrarna finner
lamplig — bortsett frAn extremfall dér fordldrar inte dr kapabla att fylla sin
roll eller dar missbruk av barn befaras. Principen om konsekvensansvar
innebir saledes att fordldrar skall tillditas bedoma kvaliteten 1 barnomsor-
gen och kunna ge uttryck for sina bedomningar genom att t.ex. byta
daghem.

Samtidigt borde varje daghem ha omfattande befogenheter att allokera
resurser och i konkurrens med andra daghem mota fordldrarnas 6nskemal.
Mainga kommuner experimenterar idag med olika sitt att ge daghemmen
storre handlingsfrihet. Dessa experiment har dels inriktat sig pa olika
organisationsformer for daghem. Foridldrakooperativa daghem dr numera
vanliga. Néigra kommuner foérsoker sig pd entreprenadlésningar med
privata daghem. Dels har experimenten inriktat sig pA hur kommunen styr
daghemmen. Man har till exempel decentraliserat budgetansvaret, eller
forsokt att renodla bestédllare-producent forhallandet mellan kommunen
och daghemmet.

Regeringen forbereder ocksé en dndring av reglerna for statsbidrag som
Sppnar mojligheten for personaldrivna dag- och fritidshem.?¢

Kommunernas forsok med okad sjalvstandighet for daghemmen verkar
ofta fora med sig en rad positiva effekter. Daghemspersonalen blir mer
motiverad, daghemsstyrningen blir mer rationell och flexibel, och den
kommunala byrakratin kan i vissa fall minskas. Ett problem har dock varit
att experimenten med till exempel decentraliserat budgetansvar inte har
fort med sig ett fullgott konsekvensansvar. Daghemmen har inte premie-
rats for kvalitetsforbattringar eller kostnadsbesparingar. Kvalitet har helt
enkelt inte kunnat mitas av de styrande kommunalpolitikerna.

Okad valfrihet for fordldrar skulle dock kunna hjilpa kommunerna att
styra sin barnomsorg. Om forildrar 4r missndjda med ett kommunalt
daghem syns det direkt i att fler véljer den alternativa omsorgen. Med den
automatiska kvalitetskontrollen behGver kommuner inte i egentlig mening
forvalta daghemmen ldngre, utan de kan anta en bestéllarroll och sluta
avtal med enskilda daghem som sedan fér stor handlingsfrihet s linge de



héller sig till den kontrakterade budgeten och forildrar inte tar sina barn
till den alternativa omsorgen.

I den svenska debatten de senaste dren har det blivit en principiell friga
om kooperativ skall vara mer acceptabla dn privata foretag. Empiriska
undersékningar pd andra marknader ger inga beldgg for att kooperativ,
vare sig konsument- och producentkooperativ, skulle vara mer effektiva
eller ha bittre kvalitetskontroll &n motsvarande privata foretag. Delvis
sammanhinger detta med storleken. Ett stort foretag kan kosta pa sig en
noggrann kvalitetskontroll av enskilda verksamheter.?’” Man kan alltsa
stélla frigan om det dr ritt att forbjuda privat verksamhet direkt 1 stillet
for att 1ata den konkurrera med de andra verksamhetsformerna.

Aven om valfriheten kan 6ka kvaliteten i barnomsorgen kvarstar frigan
hur den péverkar segregering. Eftersom barnomsorgen vanligtvis ligger
nira bostaden gir det knappast att undvika den segregeringen som redan
ar befdst i bostadssegregeringen. Snarare 4r det som befaras en ”mikro-
segregering” inom ett grannskap. En sddan kan uppstd om daghem kan
vilja sina barn eller om vissa daghem dr dyrare 4n andra. Ett sitt att
effektivt motverka en sddan dr att foreskriva att daghem maste ta in
anmilda barn i turordning (utan att kunna avvisa vissa) och att fasthalla
vid lika daghemsavgifter for alla daghem.?8

Den andra segregeringsfrigan dr i vilken man olika finansieringsformer
for daghem leder till att det sker en segregering av de fordldrar som viljer
att stanna hemma och varda sina egna barn. Det ir helt klart att med en
Okande sjidlvfinansiering av barnomsorgen blir det ekonomiskt mest for-
delaktigt for dem med laga inkomster att stanna hemma. Fragan 4r emel-
lertid om beslutet att sjdlv varda sina barn skall ses som en pétvingad
restriktion eller ett uttryck for valfriheten att géra det man bedomer vara
bést.

Segregeringsargumentet kan knappast grunda sig pa forestédllningen att
deltagandet i arbetslivet dr ett mal i sig. Argumentet maste snarare vara att
vissa fordldrar som motiveras att stanna hemma av hdga barnomsorgs-
kostnader skulle dra nytta av att arbeta, antingen av en arbetsglddje pa
kort sikt eller av bittre karridrmdjligheter pa lingre sikt. En avvigning
mellan dessa faktorer leder antagligen till slutsatsen att nigon del av
barnomsorgsavgiften borde betalas av fordldrar. Har finns ett betydande
utrymme f6r experiment med olika taxor som kartldgger vilka fordldrar
som tenderar att stanna hemma och vilka eventuella segregeringseffekter
som kan uppstd. En viktig funktion som sjidlvfinansiering skulle kunna
uppfylla dr ocksa att taxor differentieras mellan olika typer av barnomsorg
beroende pé de faktiska kostnaderna. Darmed ges fordldrar ett visst motiv
att vilja det billigaste av de alternativ som de uppfattar som kvalitativt
likvdrdiga. Samtidigt skall skillnaderna naturligtvis inte vara s stora att
de leder till segregering.

Sammanfattningsvis har argumenterats att konsekvensansvar skulle
kunna inforas i form av valfrihet for fordldrar och konkurrens mellan olika
barnomsorgsformer. Prissdttning kan formodligen ske pd ett sdtt som
haller segregering till ett minimum utdver det som redan dr befdst i
segregeringen mellan bostadsomraden.

En fraga som kvarstdr dr hur forhallandet mellan stat, kommun, och

27 Det 4r intressant att
notera att stora daghems-
kedjor 1 Forenta Staterna
har erévrat en stor del av
marknaden just p.g.a.
den jamna kvaliteten de
lyckas halla i enskilda
daghem.

28 Trots dessa regleringar
kan naturligtvis en "fri-
villig” segregering upp-
komma. En sddan fore-
faller dock inte lika ange-
lagen att motverka.



daghem bor organiseras i ett sddant system. Tva problem maste 16sas i ett
saddant system. Det forsta dr att fast kommunen dr mest ldmplig som
Overvakande organ for kvaliteten i enskilda barnomsorgsverksamheter
maste det samtidigt undvikas att kommuner infor onddiga etableringshin-
der eller sidnker kvalitetskraven for att spara kostnader. Detta kan krdva
nagon statlig inblandning i kvalitetskontrollen.

Det andra problemet dr hur storleken bestims for ersdttningen som
daghemmen far. En mojlighet &r att folja en ”voucher” princip som ger en
fast summa per barn. Detta skulle emellertid betyda att bAde daghem och
familjedaghem skulle f4 samma ersattning trots att de har vildigt olika
kostnader. Ett sitt att 16sa detta problem vore att skilja mellan driftskost-
nader och lokalkostnader. En “’voucher” skulle kunna utgd for driftskost-
nader medan daghem far en ersdttning for lokalkostnader separat. I lang-
den maéste naturligtvis dessa kostnadsskillnader kunna motiveras med
kvalitetsskillnader.

5.5 Inkomstomfordelande transfereringar

Transfereringar till hushallen har undersokts 1 flera hundra utredningar
under det senaste decenniet. Anda vet vi forhallandevis lite om hur omfor-
delande manga program egentligen ir, sidrskilt med avseende pa livstidsin-
komsten. Det beror bl. a. pa att vildigt fA undersokningar ser p4 annat dn
inkomstfordelningen under ett r.

I avsnitt 3.3 refererades ett antal empiriska undersokningar som indike-
rar att vissa transfereringsprogram inte dr sarskilt effektiva. De omfordelar
4t fel hall eller sd dr inkomstomfordelningen liten i forhallande till skatte-
belastningen som krivs.

Det visades ocksé 1 avsnitt 4.6. att transfereringar mellan méinniskors
livsperioder kan vara onddigt hoga 1 det nuvarande systemet. En storre
effektivitet och rittvisa borde kunna uppnas i ett system som koncentrerar
sig till omfordelning mellan personer snarare an mellan livsperioder.

Ar 1967 kom 25 procent av hushéllens inkomster fran transfereringar
och resten, 75 procent, frdn eget arbete och kapital. Tjugo ar senare far
hushallen 33 procent av sina inkomster via transfereringssystemet. Tabell

Tabell 5.1. Transfereringar fran offentlig sektor till hushall efter huvudsaklig funktion
1988. I milj. kr.

Huvudsaklig funktion Belopp 1 milj. kr. %

Alderdom 121050 56
Sjukdom 31610 15
Barn och forildraskap 22990 11
Arbetsloshet 10560 5
Risker i arbetslivet 7360 3
Bostadskonsumtion 8590 4
Studier 3110 1
Socialbidrag 3960 2
Ovriga 7000 3
Summa 216230 100

Killa: SCB, Nationalrikenskaperna.



5.1. visar storleken pa de olika transfereringar. Det framgar att pensioner,
som framst representerar omfordelningar under ens livstid, utgdér mer 4n
hilften. Aven andra transfereringar som barnbidrag omfordelar till storsta
delen mellan livsperioder. Didrutover maste man komma ihag att dven en
stor del av offentlig konsumtion som barnomsorg, skolor, sjukviard m. m.
omfordelar resurser under en persons livstid.

Nir folkpensionen infordes arbetade en stor del av befolkningen utanfor
den officiella arbetsmarknaden, t.ex. i hushéllet. Att skydda dessa perso-
ners aldersforsorjning rdttfardigade ett brett transfereringssystem som
ocksd var generellt i den meningen att det inte krivde en individuell
behovsprovning.

Idag ir situationen emellertid en annan. Over 85% av minniskorna i
arbetsfor alder deltar pa arbetsmarknaden. Av dem som inte arbetar ir de
flesta endast tillfalligt lediga for studier och liknande. Det innebir att
ndstan alla mdnniskor som ar formogna att arbeta deltar p4 den officiella
arbetsmarknaden under en stor del av sitt liv och forfogar dirmed 6ver
inkomster som kan avsittas till dldersforsorjningen. Det 4r siledes inte
langre sjdlvklart att en generell folkpension 4r det mest limpliga systemet.

Utifran liknande tankegéngar utvecklades ATP-systemet i stillet som ett
inkomstrelaterat system. En friga 4r om ATP systemet fyller en uppgift
som manniskor lika vil kan ta hand om sjilva. Utan offentliga pensions-
system skulle de flesta manniskor spara pa ett motsvarande sitt i privata
pensionsfonder. Detta skulle dessutom ha fordelen jamfort med dagens
system att allt pensionssparande skulle fonderas och st till forfogande for
investeringar i ekonomin.

Mot detta kan sdgas att en viss andel av befolkningen antagligen inte
skulle spara tillrackligt till sin pension p. g. a. till exempel bristande plane-
ringsformaga. Andelen ildre fattiga skulle antagligen oka. Sverige har en
mycket jgmn inkomstférdelning bland éldre jimfort med andra ldnder.
Att uppritthélla den utan ett tvingat pensionssparande skulle kriva en
kraftig forstarkning av inkomstskyddet for pensiondrer med litet eget
sparande. Ett sddant inkomstskydd skulle emellertid minska motiven att
frivilligt spara till pensionen betydligt. Det kan visa sig svart att utjamna
inkomster bland dldre utan ett inslag av tvingsmaéssigt pensionssparande.

ATP-systemet var ursprungligen tankt som ett utjimnande system. Ge-
nom taket fOr utbetalningar sattes en grans for hur mycket hoginkomstta-
gare kan fa ut. Berdkningen av ATP-podngen p4 basis av de 15 dren med
hogst inkomst och upp till en maximal grians pé 30 &r var ocksa avsedd att
gynna laginkomsttagare med korta perioder av arbete. Enligt de empiriska
studier som redovisades tidigare innebdr dock dessa regler en kraftig
overforing av resurser frin laginkomsttagare till medelinkomsttagare.

Detta reser farhigor att dven en dndring av reglerna som diskuteras i
vissa sammanhang (t.ex. 20 + 40 &r) inte eliminerar dessa oonskade
inkomstfoérdelningar, dtminstone inte for alla liginkomsttagare. Dessutom
ir det svart att forutse vilka fordelningseffekter siddana regler far nir
inkomstprofilerna dndras i framtiden.

Ett sitt att sikerstilla att 1dginkomsttagare far ut sina inbetalningarna ar
att etablera ett individuellt konto for varje person. Inbetalningar och
avkastningen skulle fonderas pé detta konto och redovisas. Varje kund kan



diarmed betrakta inbetalade medel som egen formdgenhet. Detta har tva
fordelar mot dagens system.

Den forsta 4r att fordelningsproblemen i dagens system kan undvikas.
En laginkomsttagare kommer da inte lidngre att betala in mycket mer 4n
han far ut. Dessa oplanerade omfordelningar undviks samtidigt som pla-
nerade omfordelningar, t.ex. fr&n hoginkomsttagare till alla andra, kan
byggas in som en avgift frin hoginkomsttagares inbetalningar.

Den andra fordelen &r att ATP-avgifterna i mindre utstrackning 4n idag
betraktas som en skatt. Skattekilen minskar av tv& anledningar. En &r att
det skulle 6ka motiven att arbeta efter maximalgransen pa 30 ar for att fa
hogre inkomster dven under de ar som inte 4r ATP grundande. Den andra
anledningen ir mer psykologisk. Ett individuellt konto dir besked om
formogenhetsokningen erhalls 16pande gor kopplingen mellan arbetsinsats
och ersdttningen for den avsevart tydligare an dagens svargenomtringliga
ATP system.

Det dr inte heller svart att kombinera ett system med individuella
konton med den forsakringsfunktion som pensionsystem utovar. Privat-
pensioner gor detta redan idag.

I forldngningen ar det inte sjdlvklart att detta pensionssparande skall ske
i offentlig regi. Motsvarande inbetalningar till privata forsakringsbolag
skulle kunna tillditas. Darmed skulle en konkurrens till den offentliga
kapitalforvaltningen skapas.

Aven dagens folkpension skulle kunna inbegripas i detta system. For
dem som vid pensioneringen inte har tillrickligt pa sina individuella
konton for att trygga forsérjningen skulle samma behovsprovade system
kunna trida ikraft som idag skyddar icke-pensionidrer. Behovsprévningen
i detta fall kraver endast en kontroll av pensionskonton. Detta kan goras
utan en integritetskrankande undersokning.

Detaljreglerna i detta system kan utformas s att fordelningen blir som
idag eller battre. Omfordelningarna mellan personer skulle vara mycket
klarare 4n idag eftersom de endast forekommer genom explicita omfordel-
ningar mellan konton. Dirmed skulle systemet antagligen vara mer ritt-
vist 4n dagens. Dessutom skulle pensionsutgifter motsvarande 10% av
BNP som i dagens system betalas via skatter omvandlas till individuella
inbetalningar som ar mycket mindre likt skatter och leder till mindre
effektivitetsforluster.

Utover pensionssystemet finns dven en rad andra transfereringar som
omfordelar mellan livsperioder. Vissa, som socialbidrag och arbetslos-
hetsstod, utbetalas efter individuell kontroll av mottagarens omstandighe-
ter och arbetsformaga. Andra 4r knutna till inkomsten som bostadsbidrag.
En tredje grupp ges till alla inom ett visst befolkningsskikt. Folkpension,
barnbidrag och kommunala bostadstillagg dr exempel pé detta.

Mangfalden i sig medfor vissa problem. Det idr svart att Overblicka
fordelningseffekterna av det samlade systemet. Det hdnder att enskilda
hamnar i klim mellan olika program och far ut alldeles for lite. Oklar
ansvarsfordelning mellan programmen kan leda till byrakratiskt krangel.
Det uppdelade ansvaret forhindrar ibland langsiktiga initiativ att hjilpa
bidragstagare att forbattra sin egen situation. o

Ett problem ir att marginaleffekterna blir svara att 6verblicka. For vissa -



kan de bli s& hoga att de sdnker inkomsten genom att borja arbeta.

Dessutom omfordelar dven dessa transfereringar till stor del mellan
perioder i ménniskors liv. Frigan 4r om det gar att undvika dessa omfor-
delningar och utveckla ett system som endast omfordelar mellan personer.

Tanken att undvika omfordelningar mellan livsperioder dr inte helt
frimmande i det nuvarande transfereringssystemet. Studiemedel ges t. ex.
som (subventionerade) 1dn som maste &terbetalas i ett senare skede om
inkomsten tillater. P4 ett liknande sétt skulle man i princip kunna f6rfara
dven vid andra bidrag. Ett sddant system kridver dock ett noga 6vervigan-
de av de marginaleffekter som skapas och de sociala konsekvenserna. Det
kan t. ex. bedomas som oacceptabelt att lata de som har varit bidragstagare
under en tid sitta med l&n under resten av sina liv som dem inte kan
aterbetala.

Ett sdtt att minska oacceptabla sociala konsekvenser vore att sirbehand-
la behovsprovade transfereringar och dem som &r av forsiakringskaraktar.
Dir ingar socialbidrag, arbetsloshetsstod och sjukpenning. Dessa transfe-
reringar garanterar en levnadsstandard Over existensminimum. Anta att
dessa stod betalas ut villkorslost som idag.

Resterande inkomststod kan tdnkas ersdttas med ett schablonbelopp
som manniskor kan vilja att ta ut i gengéld for en motsvarande minskning
av beloppet pa det individuella pensionskontot. Jimfért med dagens sy-
stem skulle detta frimst ha fordelen av att en méngfald av inkomststod
ersitts med ett enda, att marginaleffekterna till foljd av omfordelningar
mellan livsperioder avskaffas, och att stodet blir betydligt mer flexibelt dn
idag. Schablonbeloppet som det dr mdjligt att ta ut kan t. ex. vara storre 4n
dagens bidrag och ddrmed ge manniskor mojlighet att ticka kortfristiga
hogre kostnader. Brist pa flexibilitet 4r ett tydligt problem i dagens system.

Omfordelningen mellan personer kan dstadkommas pa tva sétt. Framst
garanteras en viss levnadsstandard med socialbidrag och grundpension for
dem som inte har inkomster eller sparade medel p4 pensionskontot. Dar-
utover kan en utjimning mellan personer t.ex. organiseras s& att en
engéngsjustering av pensionskontot gors vid pensionstillfdllet si att de
som har sparat mycket delar med sig en del till dem som har sparat lite.
Alternativt kan denna omfordelning goras 16pande under inbetalning till
pensionskontot.

En fordel med systemet dr ocksd att det kan inforas gradvis. Mest
angelédget dr antagligen en reform av ATP-systemet som mycket enkelt kan
goras om till ett system med individuella konton. Anslutningen av folkpen-
sionen till detta system kraver en langre overgangstid dar de som inte har
haft mgjlighet att spara pa individuella pensionskonton kompenseras. En
sadan overgang till individuella pensionskonton bor helst ske tillsammans
med en fondering av dessa konton. Darmed kan den laga sparkvoten i
Sverige pa sikt hojas betydligt. Ersdttningen av de dvriga bidragen med
frivilliga uttag frdn pensionskontot kan ske bitvis sa fort ATP-systemet 4ar
omvandlat till ett system med individuella konton.






6 Sammanfattning och rekommendationer

En betydande omorganisation av den offentliga sektorn kommer formodli-
gen att ske 1 framtiden. For detta talar att mojligheterna att finansiera mer
offentlig verksamhet &r starkt inskrdnkta samtidigt som kraven vixer.
Enligt opinionsundersokningar finns ocksa ett vixande missnéje med of-
fentlig verksamhet. Det finns darfor en risk att opinionen kan svinga till
forman for en ldngtgdende avveckling av offentlig verksamhet om inte
orsakerna till missngjet kan botas genom reformer och omorganisation.

En offentlig sektor som béttre uppfyller samhillets krav kommer antag-
ligen att priglas av utokat konsekvensansvar. Detta innebir att beslutsfat-
tande 1 stOrre utstrackning decentraliseras samtidigt som beslutsfattare i
hogre grad sjdlva far bidra konsekvenserna av sitt handlande. Darmed ges
offentligt anstidllda bdde maojligheter och motiv att fatta beslut som &r i
sambhiillets intresse. 1 motsvarande grad kan centraliserad kontroll och
detaljstyrning avvecklas.

I denna bilaga till Langtidsutredningen 1990 undersoks olika satt att
organisera offentlig verksamhet utifrin den vetenskapliga litteraturen och
empiriska erfarenheter. En slutsats av detta ir att offentlig verksambhet i
sin nuvarande form ofta dr varken sirskilt effektivt organiserad eller
siarskilt rattvis. Samtidigt finns det skil att tro att dven helt oreglerade
marknadslosningar dr férknippade med ineffektiviteter och fordelnings-
problem.

Ofta ir det emellertid mojligt att forena den dynamik som en fri mark-
nad kan ge med offentliga regleringar och finansieringssitt som skapar
incitament for den enskilde att géra det som &r i samhéllets bésta intresse.
Avgorande i dessa 10sningar &r att skapa konsekvensansvar, dvs. att flytta
beslutsritten till de som paverkas av beslutens konsekvenser. Konsekvens-
ansvar kan frimjas framfor allt pa tv4 sétt, genom konkurrens och genom
ritt val av kontrakt mellan bestidllande och utférande parter.

Konkurrens innebdr att minniskor som drabbas av dalig service far
beslutsritten att soka tjansten pd annat hall. Samtidigt drabbas de som
utfor ett daligt arbete av de konsekvenser som ett vikande kundunderlag
for med sig. Konkurrens dr emellertid ingen enkel mirakelmedicin. For att
fungera rétt kraver den en noggrann utformning av de villkor under vilka
konkurrensen dger rum. Om dessa villkor som det offentliga bestimmer
genom lagar och finansieringssdtt dr daligt anpassade undergravs konkur-
rensen med hoga kostnader eller dalig service som f6ljd. Empiriska under-
sOkningar tyder emellertid pd att konkurrensen kan leda till betydande
forbattringar och kostnadssdnkningar nir villkoren sétts ritt.



Stod finns ocksa for tanken att det avgérande inte nddvindigtvis dr att
verksamhet bedrivs i privat regi. Daremot 4dr det mycket viktigt att nya
konkurrenter har méjlighet att etablera sig och att ineffektiva konkurren-
ter l4ggs ner eller vertas av andra med béttre forutsittningar. Empiriska
studier av inforandet av s&dan konkurrens t.ex. inom sjukvarden eller
skolvisendet tyder pd att den inte behover Oka segregeringen. Med ritt
organisation verkar segregering t. 0. m. kunna minskas.

Den andra viktiga faktorn for skapandet av konsekvensansvar dr ritt
utformning av kontrakt. De flesta offentliga verksamheter och anstillda
kan sdgas arbeta under kontrakt som ger fasta ersdttningar oavsett presta-
tion. P& senare ar har emellertid mycket goda erfarenheter gjorts med
kontrakt som &r relaterade till prestationen. Som ett exempel har forsok
med resultatlonesystem och att ldgga ut verksamheter pd entreprenad 1
allmédnhet varit mycket framgéingsrika. Det avgdrande- dr att vilja ritt
prestation som ersidttningen knyts till. Som ett exempel kan antal utforda
behandlingar vara ett mindre bra prestationsmatt for en likare nir presta-
tionen som samhillet ir intresserad av ir bevarandet av patientens lang-
siktiga hilsa.

De principiella resonemangen illustreras till slut med en diskussion av
hur konkreta organisationsformer som bygger pa konsekvensansvar skulle
kunna se ut pid fyra omrdden. Omridena dr skolvdsendet, sjukvarden,
barnomsorgen och inkomstférdelande transfereringar.

P4 skolomrédet finns erfarenheter frin andra linder som tyder pi att
konkurrens mellan skolor kan tillatas pa ett sdtt som forbittrar effektivite-
ten och engagemang samtidigt som segregeringen kan minska.

P4 sjukvardsomréidet diskuteras losningar som liknar den s kallade
Dala-modellen. Ett intressant komplement till en sdidan modell skulle vara
en variant av den hollindska modellen. Det skulle innebédra att forsak-
ringsbolag tillits konkurrera om sjukvirdsefterfrigan med landstingen
under former som uppritthaller principen om jamlikhet i sjukvarden.

P4 barnomsorgsomradet skulle konsekvensansvar innebira 6kad frihet
for fordldrar att vilja mellan barnomsorgsformer. Detta kan organiseras
utan att negativa fordelningseffekter uppstar.

Som ett exempel p& hur konsekvensansvar kan okas i transfereringssy-
stemet undersoks ATP-systemet. Empiriska undersokningar tyder pa att
ATP-systemet ir regressivt med avseende pé livstidsinkomst. Laginkomst-
tagare betalare in betydligt mer 4n de far ut under sin livstid medan de
med genomsnittliga inkomster fir ut mer dn de betalar in. Samtidigt
minskar troskeleffekterna motiven att arbeta for t.ex. de som har mer in
30 ars intjénat tid. Okat konsekvensansvar och 6kad rittvisa skulle kunna
erhéllas med ett system som bygger pa individuella pensionskonton. Ett
sddant system undviker ATP-systemets troskeleffekter samtidigt som en
eventuell omfordelning kan ske med storre triiffsdkerhet.
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