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Forord

Under samlingsrubriken Marknadsekonomins grinsvillkor har IUI i en rad
projekt studerat det optimala valet mellan central ekonomisk-politisk styrning
och en fri marknadsekonomi. Sverige befinner sig for ndrvarande mitt i ett
forsok till systemskifte, dir central ekonomisk-politisk styrning under stora
politiska och sociala vindor héller pd att dverges till forman f6r en mer
utpréglad marknadshushdllning.

Privatisering, avreglering och decentralisering &r olika inslag i samma
typ av politisk beslutsprocess som berdér ekonomins institutioner, organisation
och dynamiska effektivitet. I 6ststaterna, dir perestrojkan redan dr i full gang,
visar erfarenheterna att nationalekonomin saknar analysmetoder och recept
for att pé ett insiktsfullt sdtt pdverka en sddan overgéngsprocess. Samtidigt blir
det ocksd allt mer klart att ménga stora ekonomisk-politiska misstag har
begétts.

Motsvarande problem visar sig dven gilla det svenska systemskiftet.
Blir Sveriges vdg mot ett nytt system kantad med misslyckanden? I denna bok
av D.Phil. Stefan Folster studeras systemskiftets utveckling hittills. En viktig
fraga &r hur fallgroparna lings vigen kan identifieras och undvikas. Férutom
fildr Eva M. Meyerson, IUI, har fiLkand. Catharina Barkman och fil.lic.
Roger Pydokke, Statskontoret, medverkat i boken.

Inom Industriens Utredningsinstitut har boken l4sts av ménga personer,
som har bidragit med virdefulla forslag och synpunkter. Bland 6vriga vill
institutet sdrskilt tacka Lars E.O. Svensson for viktiga kommentarer till kapitel
11, samt Susanne Lind och Anette Grojer for virdefulla synpunkter pé
kapitlen 8 och 9.

Stockholm i februari 1993

Gunnar Eliasson
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Systemskifte i fara?

Stefan Folster






KAPITEL 1

Inledning och sammanfattning

S4 sent som 1989 var férvéntningarna om en mer omfattande reform av den
offentliga sektorn mycket sma. Den socialdemokratiska minoritetsregeringen
hade, av allt att doma, goda forutsdttningar att vinna valet dven hosten 1991.

Det socialdemokratiska partiet hade nyss publicerat 90-talsprogrammet
(1989) som skisserade partiets framtida stéllningstaganden. I rapporten visade
forfattarna ett visst missngje med den offentliga sektorns prestationer. Nagra
reformer stélldes faktiskt i utsikt. I sina konkreta forslag inskrénktes dock talet
om valfrihet, initiativ och individualism till férslag om konkurrens inom den
offentliga sektorn. Etableringsméjligheter f6r konkurrens utifrdn avvisades:
”Politikerna skall bestimma vad som skall produceras och fér vem men inte
hur” (s. 189). "Hur”, framgar det av resonemanget, skall bestimmas av perso-
nalen i de offentliga verksamheterna.

And3 representerade 90-talsprogrammet ett trendbrott jimfért med den
politik som forts under 1980-talet. Tanken pd konkurrens dven inom den
offentliga sektorn avvisades d4 kategoriskt av flera statsrdd och stora delar av
partiet. Civildepartementet, som 1982 fick ett Overgripande ansvar for
effektiviseringen av offentlig verksambhet, betraktades t.0.m. inom regeringen
som en forlamad snigel; det skars ned drastiskt efter regeringsskiftet, en
utveckling som hade varit sannolik dven under en fortsatt socialdemokratisk
regering.

Ocksd inom regeringskansliet var diskussionen om mgjliga reformer
belagd med tabu. Infér t.ex. Finansdepartementets 1&ngtidsutredning, véren
1990, horde frégan om vad man tordes skriva till de mest omdiskuterade bland
forfattarna. Slutligen framfordes nigra mycket forsiktiga formuleringar om

mojligheten att effektivisera den offentliga sektorn. Samtliga framtidsscenarier
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berdknades dock utifrin antaganden om en i stort sett ofdrindrad offentlig
sektor.

Den enda riktigt stora reform som genomfoérdes var skattereformen
med betydande marginalskattesdankningar. Grunden fér den lades egentligen
redan pd 1970-talet d& Olof Palme och andra anammade &sikten att offentliga
utgifter snarare 4n skattesystemet fungerade som det huvudsakliga valfards-
politiska medlet. Trots detta krdvdes ett i det ndrmaste kuppliknande
forfarande samt politisk genialitet for att f4 en majoritet i riksdagen att stodja
reformen. Politiskt ansdgs dock skattereformen inte vara en framgang for
socialdemokraterna och folkpartiet som hade drivit igenom den.

Vissa andra reformer, som valuta- och kreditmarknadsavregleringarna,
var politiskt férhdllandevis ldtta att genomféra och framstod inte dd som
sé_irskilt omvilvande. I praktiken hade foretagens mojligheter att flytta pengar
och den sé kallade grd kreditmarknaden redan satt regleringen ur funktion.

Under 1990 vek opinionssiffrorna for socialdemokraterna, vilket
tvingade fram en snabb uppluckring av positionerna. Det som varit tabu ndgra
manader tidigare blev plétsligt slagord i debatten. Under &ret fram till valet
bereddes propositioner i snabb takt. Forst dd borjade “systemskiftet” p allvar.
Personalkooperativ tilldts inom barnomsorgen, skolvidsendet decentraliserades
till kommunerna, en avreglering inom jordbruket genomférdes och ett system
fér minskade bostadssubventioner utarbetades. Ansékan om medlemskap i EG
lamnades in. Regeringen slets i lojalitet mellan dem som kénde sig férvirrade
av de snabba positionsforflyttningarna och dem som sdg den offentliga
sektorns problem som huvudorsaken till den dalande populariteten.

Efter valet hosten 1991 initierade den nya borgerliga regeringen en
omprévning pa ytterligare ménga omraden. En av de viktigaste férandringarna
som ndstan omedelbart infordes var att riva hindren for privatisering av
daghem, skolor och andra kommunala tjinster. Utredningar tillsattes om
privatisering av statliga bolag och afféirsverk. Nedskérningar i vissa social-
forsakringar drevs igenom och flera utredningar tillsattes om storre reformer
i socialférsdkringarna. Utrensningen bland statliga myndigheter accelererade

och dussintals myndigheter hamnade p4 dodslistan.
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Frén borjan handlade systemskiftet i forsta hand om avreglering,
privatisering och decentralisering. Allt eftersom tiden gick kom sparbehovet
i blickpunkten, speciellt efter valutakrisen i oktober 1992.

En forsta évergripande analys

Ménga av de fordndringar som utgér systemskiftet beslutades under hérd
tidspress. Utformningen av viktiga reformer manglades fram i form av ”sista
minuten”-kompromisser. Onskan att hitta kompromisser innebar ofta att risker
och komplikationer sopades under mattan. Endast i undantagsfall genom-
fordes en kvalificerad utvirdering i efterhand av hur reformen hade lyckats.
En viktig forskningsuppgift dr dirfor att underséka empiriskt hur vil enskilda
atgirder har fungerat. An viktigare 4r emellertid att dvergripande studera
vilka de gemensamma erfarenheterna har varit. Detta ar sdrskilt betydelsefullt
for att kunna utvdrdera den politiska och administrativa processen inom vilken
systemskiftets varje steg debatteras, utreds, kompromissas om och till sist
beslutas.

Denna bok innehéller den forsta 6vergripande analysen av systemskiftet
i den offentliga sektorn, sd 1angt det har kommit. Analysen grundar sig pi sju
delstudier som tillsammans tidcker en stor del av systemskiftet. Flera av
studierna redovisar nya empiriska resultat. Dessa studier ger en méng-
facetterad bild av omvandlingsprocessen. De ger insikter om de faktorer som
péverkar hur vil avregleringarna, privatiseringarna och decentraliseringarna
har lyckats, samt om den politiska och administrativa process som ligger
bakom. Studierna beskrivs kort i féljande ruta.

De sju delstudierna

Kapitel 7 dr en empirisk studie av privatiseringen och decentraliseringen av
96 kommunala verksamheter. Den undersoker hur vil entreprenad har
fungerat p& omrdden som vérdcentraler, dldreomsorg, missbrukarvard och
daghem. (Stefan Folster)
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Kapitel 8 beskriver erfarenheterna frén omreglering av naturliga monopol —
i férsta hand pd telemarknaden — och diskuterar avvigningar infor en
forestdende bolagisering. (Roger Pyddoke)

Kapitel 9 analyserar statens "nya budgetprocess” och hur statliga myndigheter
styrs av regeringskansliet och riksdagen. (Catharina Barkman)

Kapitel 10 studerar hur vil mélstyrning har lyckats i statlig och kommunal
verksamhet. Organisationsprinciper utvecklas for vidare reform av offentlig
verksambhet. (Stefan Folster)

Kapitel 11 diskuterar ledningsfunktionen i offentliga verksamheter samt
sammansattningen av ledningsgrupper och styrelser. (Eva Meyerson)

Kapitel 12 analyserar taximarknadens avreglering empiriskt. (Stefan Folster)

Kapitel 13 analyserar och berdknar konsekvenserna av ett sparkonto i
socialforsakringssystemet. (Stefan Folster)

Vad ir ett lyckat systemskifte?

Sambhillsvetenskaperna saknar i stor utstrdckning redskap for att forutsdga
effekterna av stora systemskiften. I ststaternas systemskiften blir detta mycket
tydligt d& olika experter fritt spekulerar om konsekvenserna av reformer, om
den onskvirda hastigheten i reformarbetet, om storleken av omstdllnings-
kostnaderna och om risken for politiska bakslag.

Aven om det svénska systemskiftet inte dr lika omvélvande som
Oststaternas sd 4r frdgestdllningarna likartade. I Sverige liksom i Oststaterna
uppstdr omstéliningskostnader och oundvikliga misstag gors. Dirutéver kan
man foérvinta sig misstag som férmodligen kunde ha undvikits med en klokare,
mer informerad politik.

Denna bok besvarar inte frigan om systemskiftet i sin helhet varit bra
eller daligt fér Sverige. En sddan analys 4r formodligen omdijlig att genomfora,
eftersom den skulle behéva mita indirekta effekter som kan uppstd manga &r
senare. Inte ens pd de enskilda omrdden dir reformer genomforts dr den
visentliga fragestéllningen om situationen efter reformen é&r béttre 4n den var

fore reformen.
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I stillet studeras i vilken utstrickning reformerna pd de olika
delomrddena hade kunnat genomféras pa ett bittre sitt. Med facit i handen
ar det naturligtvis ldtt att peka pd problem som uppstdtt efter reformerna.
Studierna visar dock i vilken utstrdckning misslyckanden berott p4§ att tidigare
svenska erfarenheter, eller erfarenheter frdn utlandet, inte beaktats i
beslutsprocessen. Detta synsitt illustreras i figur 1.1. Utgéngspunkten for
analysen 4r den hypotetiska effektivitetsvinst som skulle ha kunnat uppstd om
inga misstag gjorts under systemskiftet. I borjan kan denna hypotetiska
effektivitetsvinst vara negativ p& grund av omstéllningskostnader, utan att

detta kan anforas som kritik mot systemskiftet.

Figur 1.1 Vinster av systemskifte fore och efter misstag

Effektivitetsvinst
av systemskifte

Potentiell vinst
av systemskifte
utan misstag

Vinst av systemskifte
efter oundvikliga
misstag

Vinst av systemskifte
efter undvikbara

och oundvikliga
misstag

Vinst av systemskifte
efter misstag, sdsom
politiska bakslag

och l&sningar
orsakade av misstagen

1985 1995 2005  Ar

I praktiken kan emellertid denna hypotetiska effektivitetsvinst aldrig

uppnds. P4 minga omrdden finns helt enkelt inte férhandsinformation om vad
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som fungerar bist. Vissa misstag 4r darfor oundvikliga. En viktig friga 4r hur
omstdllningskostnader och omfattningen av oundvikliga misstag péverkas av
hur snabbt och hur centraliserat systemskiftet genomfors. En centralstyrd
reform kan ofta genomféras snabbt, men omstéllningskostnaderna kan bli
hoga eftersom hénsynen till lokala férhéllanden &r mindre. Om reformen visar
sig vara felaktig blir konsekvenserna 4 andra sidan stora for hela landet.

Emellertid dr inte alla misstag oundvikliga. Misstag gors ibland dven
ndr det finns tillricklig information eller tidigare erfarenheter av 16sningar
som fungerar bittre. Dessa misstag kallas hir for “undvikbara misstag”. Att
sddana gors kan bero pd problem i den politiska processen eller pa bristande
kunskaper hos beslutsfattarna.

Slutligen finns avvikelser frdn den hypotetiska effektivitetsvinsten,
déarfor att misstagen orsakar politiska bakslag eller ldsningar som forhindrar
att de rittas till i efterhand. Nir misstagen blir for manga riskerar de att foda
politiska bakslag och irreversibla kostnader som stéller hela systemskiftet i
farozonen.

Systemskiftet undersdks i denna bok framfor allt utifrdn frdgan hur
omfattande de undvikbara misstagen 4r och hur de pdverkas av den
administrativa och politiska processen. I boken visas dven pa risken att
undvikbara misstag gors i framtiden, t.ex. vid reformeringen av socialférsék-

ringssystemet, vilka kan leda till stora samhéllsforluster.

Systemskifte i farozonen

En sammanfattande bedémning &r att minga av systemskiftets dtgérder har
lett till forbéttringar och ibland till stora vinster. Det kan heller inte rdda
ndgon tvekan om att de offentliga utgifternas tillvixt och den 13ga effektivi-
teten pd ménga omraden gjort situationen ohdllbar. Ett systemskifte var darfor
ofrdnkomligt. Inget tyder heller pa att omstéllningskostnader och oundvikliga
misstag har en sidan omfattning att de hotar systemskiftet. And& blir
slutsatsen att det gjorts tillrdckligt manga undvikbara misstag under system-

skiftet for att skapa en oroande helhetsbild. Dels mdste man utgd ifrén att
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liknande undvikbara misstag dven gors i systemskiftets fortsdttning, dels ger
misstagen styrka &t politiska bakslag som kan stélla systemskiftet i farozonen.

Ett genomgéende resultat i studierna &r att vissa avregleringar,
privatiseringar och decentraliseringar har lyckats mycket bra. Alltfér minga
méste dock beskrivas som misslyckade i den meningen att samhallsvinsterna
hade kunnat bli betydligt stérre om omstruktureringarna hade genomférts pa
ett klokare sitt. Nagra reformer har dessutom lett till fiaskon och orsakat
stora samhadllsforluster.

En grov bedémning av omfattningen av de undvikbara misstagen ges
i tabell 1.1 f6r olika politikomrdden. Kriteriet for undvikbara misstag 4r att
relevant information inte utnyttjades i beslutsunderlaget for en reform som
sedan visat sig sluta i misslyckande. En sddan bedémning kan sjélvfallet inte
goras helt objektivt, men en snabb dversikt 6ver studiernas resultat antyder

problemet.

Tabell 1.1 Undvikbara misstag under systemskiftet for olika politikomriden,
enligt studierna i boken

Relevant information Relevant information

utnyttjas utnyttjas inte

i beslutsprocessen 1 beslutsprocessen
Kommunala
privatiseringar vanligt vanligt
Avregleringar:
t.ex. taximarknaden, mindre mycket
kreditmarknaden vanligt vanligt
Bolagisering av
statliga monopol oftast sdllan
Statens styrning av
myndigheter vanligt vanligt
Nya organisations-
former for offentlig
verksamhet vanligt vanligt

Reform av social-
forsékringar vanligt vanligt,
risk i framtiden
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Exempelvis har en hel del kommunala privatiseringar och decentrali-
seringar misslyckats till foljd av att man inte beaktat tidigare erfarenheter.
Férvanansvirt ménga kommunala privatiseringar har lett till misslyckanden i
den meningen att kostnaderna har blivit betydligt hogre &n fér motsvarande
kommunal verksamhet. Samtidigt finns naturligtvis ocks& en hel del lyckade
exempel, men misslyckanden och fiaskon har forhindrat att reformerna hittills
haft de genomslag pd den kommunala budgeten som efterstrévats.

Tabell 1.2 visar fordelningen av lyckade och misslyckade privatisering-
ar.! Med lyckade privatiseringar menas sddana dédr kostnaden, justerad fér
kvalitetsférdndringar, har sjunkit jamfort med kontrollgruppen som inte
privatiserats. Som misslyckade betecknas privatiseringar, dir den kvalitets-
justerade kostnaden 6kat med upp till fem procent jimfort med kontroll-
gruppen. Ovriga privatiseringar betecknas som fiaskon. Narmare férklaringar
finns i kapitel 7. Ddr visas ocksd att borgerligt styrda kommuner har
misslyckats oftare, dirfor att de mer sillan har jamfort entreprendrens bud

med kostnaden for att bedriva verksamheten i egen regi.?

Tabell 1.2 Andel kommunala privatiseringar som lyckats, misslyckats eller
lett till fiasko*

Lyckade Misslyckade Fiasko
%0 % %
Borgerligt styrda
kommuner 42 32 26
Socialdemokratiskt
styrda kommuner 61 21 18

* ”Lyckade” innebir att kostnaden, justerad for kvalitetsforandringar, har minskat jamfort med
kontrollgruppen. Fiasko innebir att kostnaden 6kat mer 4n fem procent. Studien utgér frin 96
verksamheter.

! An s4 linge finns f4 privatiseringar i kommunerna som medfor valfrihet och stora variationer
i utbudet av tjénster. De privatiseringar som avses hir ir entreprenadforhillanden, dar
kommunen i stor utstrickning bestimmer tjénsteutbudet.

? Kommuner med moderat ordférande i kommunstyrelsen har privatiserat mest, medan
centerledda kommuner har privatiserat minst. Socialdemokratiskt styrda kommuner ligger mitt
emellan. Resultaten giller for det urval av verksamheter som ir med i studien.
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Ett annat exempel dr taxiavregleringen dir relevant information frin
amerikanska avregleringar nonchalerades, vilket medférde att undvikbara
misstag gjordes. Studien i kapitel 12 visar att priserna fortfarande 4r mycket
hogre 4n de skulle vara pd en effektiv marknad. Prissdnkningar som skett
under 1992 dr mer att hénfora till 1dgkonjunkturen &n till en anpassning till
en effektiv prisnivd. Myndigheterna var ocksd helt oforberedda p4 den
overvakningsuppgift som avregleringen krévde. Misstagen som gjordes vid taxi-
avregleringen speglar misstagen som begicks vid kreditmarknadsavregleringen.
Aven dir underskattades behovet av en 6vervakningsfunktion och erfarenheter
frdn andra ldnder nonchalerades.

Ett tredje exempel ar att statens “nya budgetprocess”, liksom
kommunal mélstyrning, har lett till vissa effektivitetsvinster. Andé framstér de
i ménga fall som misslyckade i den meningen att brister i utformningen har
férhindrat att mer 4n en brékdel av mojliga effektivitetsvinster har uppnatts.

Gemensamt for dessa exempel, och andra som undersoks i studierna,
ar att i och for sig vélkdnda erfarenheter nonchaleras nir reformen skall
genomforas. Att genomféra en kommunal privatisering dr inte okomplicerat,
men det finns dandd vil belagda erfarenheter av hur man bor gé tillviga.
Studien i kapitel 7 visar att de kommuner som misslyckats séllan har beaktat
dessa erfarenheter. De problem som kan uppstd med en ogenomtinkt
taxiavreglering var kdnda frin liknande avregleringar i USA och Danmark. Att
kreditmarknaden kan krascha om inte vissa minimikrav pd offentlig ¢ver-
vakning uppritthlls var knappast okint heller.?

Anda har den politiska och administrativa processen upprepade ginger
lett till misslyckanden och fiaskon, som férmodligen hade varit mgjliga att
undvika. Detta dr oroande med tanke pd att minga av de riktigt stora
reformerna, t.ex. av socialforsiakringssystemet, sjukvirden och sjukvardsfinan-
sieringen, dnnu ligger framfér oss. Sverige har knappast rdd med samma typ

av misslyckanden och fiaskon p& dessa omréden.

3 Kommissionen mot ekonomisk brottslighet féreslog t.o.m. redan 1984 flera atgirder som
regeringen dock inte beaktade. Till forslagen horde att bankinspektionen skulle f8 okade
resurser, att kreditupplysningsregistret skulle utvidgas och att fastighetsvirderare skulle
auktoriseras.
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En optimist skulle kunna avfirda misslyckandena som Gvergdngs-
problem som si sminingom kommer att réttas till. I vissa fall finns ocksé goda
moéjligheter att justera misstagen senare. Ett typiskt exempel dr att kommunal
verksamhet ibland har lagts ut pd entreprenad, vilket senare visat sig vara
dyrare dn berédknat. Detta kan i princip réttas till vid ndsta anbudsférfarande.
Bittre kontrakt kan skrivas eller man kan hitta fler konkurrenter.

Aven overgdngsproblem limnar dock sina spdr. En konsekvens av
misslyckandena ér att férhoppningarna om storre sdnkningar av de offentliga
utgifterna inte infrias tillrickligt snabbt. Figur 1.2 visar offentliga utgifter
enligt en prognos frén 1990 och enligt en prognos fran 1992.

Figur 1.2 Offentliga utgifter som andel av BNP. Prognoser utférda
1990 respektive 1992

Procent av BNP
i 16pande priser

opr—---—-———-———-———-— " —"—"————
Prognog fran 1992
70 '—___7L _____________ :;—-'z_
————
60 __/_:_-_-;7_\1:::__51'0_@0&@11_1_99_0
0fF——————————————
40 L 1 1 1 I I I
1990 2000 2010 2020

Killa: Langtidsutredningen 1990 och egna berdkningar.

Sjélvfallet kan inte den drastiska férsdmringen hinforas till system-
skiftet som sddant. Ligkonjunkturen och redan beslutade utgiftsékningar
forklarar huvuddelen. And4 &r det formodligen s& att misstag i samband med
kreditmarknadens avreglering, som ma3ste ses som ett led i systemskiftet, har
kostat samhaéllet mer 4n alla vinster som systemskiftet hittills skapat.

Misslyckandena kan emellertid ha mer allvarliga konsekvenser 4n bara
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uteblivna kostnadssdnkningar. Inte sédllan cementeras ett misstag med
langvarigt bestdende effekter som foljd. Ofta beror detta pé politiska bakslag

eller politiska l&sningar i kolvattnet av ett misslyckande.

Risk for politiska bakslag och lasningar

P4 nationell nivd finns redan tecken péd ett politisk bakslag. Opinions-
undersokningar visar pd en vixande misstro mot marknadskrafter och EG,
som bédda férknippas med systemskiftet.

Aven p4 lokal niv4 finns flera exempel pd politiska bakslag. Taxiav-
regleringen t.ex. skapade sd mycket missndje med privata taxivéxlar att 6ver
50 kommuner startade taxivaxlar som de driver i egen regi. Konsekvensen av
avregleringen har i dessa kommuner blivit att en del av verksamheten skots
offentligt. Privat hemtjinst som inte fungerar vicker genast krav pd att
kommunen tar over. Problemet med en slarvig privatisering eller avreglering
4r att bakslaget, ndr det vil kommer, séllan tilldter konstruktiva forbattringar
utan ofta tvingar fram ett offentligt helhetsansvar.

Ett annat problem &r att misstag vid systemskiftet kan skapa ldsningar
av politisk eller annan art som 4r svéra att ritta till senare. Ett tydligt exempel
ir avregleringen av finansmarknaderna i Sverige. I efterhand stér det tdmligen
klart att detta gjordes pa fel sitt, vilket i kombination med makroekonomiska
omstindigheter tvingat staten till en allt stérre inblandning i banksystemet. Ett
sddant misstag ldser den politiska handlingsfriheten for mycket 1dng tid.

Trots att det svenska systemskiftet bara pagétt en kortare tid kan man
i studierna finna flera exempel pé sddana lésningar. For att belysa riskerna for
18sningar pd ldngre sikt 4r det emellertid lampligare att jdmféra med andra
lander. Dér finns ett antal vilkdnda hot av politiska 18sningar eller irreversibla
effekter som framéver kan bli relevanta fér Sverige.

En l&sning av politisk art &r vanlig inom sjukvarden t.ex. i USA och
Tyskland. Bdda dessa lander har privata sjukforsdkringssystem som, enligt de

flesta experter och den allmédnna opinionen, dras med betydande effektivitets-
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problem. And& har otaliga reformforsok skjutits i sank av en effektiv
lakarlobby. Hur framgéngsrik denna ldkarlobby har varit visas ndrmare i
kapitel 4. En annan risk 4r att rehabilitering av vissa marginalgrupper
férsummas till den grad att de fir svart att ta sig ur en livsbana av brott,
arbetsloshet eller bostadsloshet. En sddan utveckling kan ge irreversibla
effekter inte bara for dessa minniskor sjdlva utan dven fér deras barn och
barnbarn. Ironiskt nog kan en sddan utveckling ske i Sverige till foljd av
politiska 18sningar som medvetet byggts in i systemet. Ett huvudargument fér
den generella vilfirdspolitiken var att generaliteten skulle bidra till att breda
samhdllsgrupper forsvarade vilfirdssystemen. Nir de offentliga utgifterna nu
kommer under press, tenderar detta att skapa just den avsedda l&sningen, men
i fel riktning. Férméner for breda grupper bibehélls i stor utstriackning, medan
langsiktiga investeringar i de marginalgrupper, for vilka offentlig finansiering
kan motiveras, riskerar att sinkas mest.

Att misslyckanden permanentas genom politiska bakslag och 1&sningar
innebdr att misstag kan orsaka betydande forluster for samhéllet. Ett &nnu
storre problem ir emellertid att mé&nga av misslyckandena orsakats av
problem i den politiska processen, dir forslagen har manglats fram. Man
mdste utgd ifran att dessa problem ocksd i framtiden kan orsaka misslyckan-
den och fiaskon. Detta forefaller sirskilt oroande nér hela socialforsékrings-

systemet och sjukvérdsfinansieringen skall géras om.

Varfor gors undvikbara misstag?

De politiska och administrativa processer som leder till undvikbara misstag ar
i ménga fall likartade. De kan beskrivas som en tvd-stegsraket. Det forsta
steget sker inom partierna. Det andra steget sker mellan partierna nir de
forsoker komma overens.

De flesta reformer borjar som ideologiskt priglade, vaga dnskemél
inom ett eller flera partier. Typiskt f6r den misslyckade ‘reforrnen ir att tre

faktorer samverkar: ofullstindig information om vilka medel som fungerar
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bést, en eller flera aktiva intressegrupper som driver en viss 16sning, samt att
partiet har ett behov av att markera en ideologiskt linje. Dessa tre faktorer
péverkar varandra. Ju bittre information som finns om vad som fungerar,
desto svérare ér det for en intressegrupp att driva sin linje, och desto mindre
orsak finns det for partiet att driva en linje som stimmer med ideologin men
ar fel i sak.

Ett exempel pd informationens pdverkan 4r den ganska grundliga
journalistiska bevakning som funnits av problem i samband med en snabb
privatisering av statliga féretag och affarsverk — t.ex. en for stor drénering av
kapital frdn borsen. Det har d4 ocksd varit litt att f4 enighet kring en
1angsiktig tidsplan for privatiseringen. I mdnga kommuner diremot undersoks
inte effekterna av privatisering av en viss verksamhet pa samma sitt. Foljden
blir att kommunalpolitiker i ménga fall ként sig pressade att privatisera dven
nér de vetat att kostnaderna for entreprenad skulle bli hogre &n i egen regi.

Nér ett parti som driver ett déligt forslag har politisk majoritet dr
misslyckandet ett faktum. Med Wicksells ord illustreras “tyranniet hos
tillfilliga parlamentariska majoriteter”. Nir partiet inte har majoritet ligger
forslaget latent i vintan pd att en kompromiss med andra partier skall
mdéjliggéra genomférandet. En sddan kompromiss kan mycket vil leda till ett
bittre forslag. I basta fall tvingas partier med var sitt “ogenomténkta” férslag
till en grundlig utredning och diskussion som leder till en mycket bittre
kompromiss.

Fo6r ménga misslyckade reformer ar dock ett annat férlopp typiskt. Det
kan beskrivas som tva-stegsraketens andra steg. Vid ndgon tidpunkt identi-
fieras mojligheten till en kompromiss mellan partier. Det blir d& mycket
brattom att utnyttja mojligheten innan omstdndigheterna eller opinionsléget
forandras. Viktiga inslag i reformen avgors dé i nattliga manglingar. Kravet
att nd enighet fir en dominerande roll. Samtidigt méste alla krafter anvindas
till att sdlja kompromisslésningen till allménheten. Foljden blir att utrednings-
arbetet kortsluts. Komplikationer och kritik sopas undan. Ofta finns ocks3 ett
tryck att vilja radikala 16sningar snarare dn mindre forbéttringar, eftersom

man 4r medveten om att det kan drdja manga &r innan ett nytt tillfdlle yppar
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sig att hitta en kompromiss och att mobilisera opinionen i frigan.

De tvé steg som ofta leder till ett misslyckande tydliggér ocksd viktiga
avvigningar i utformningen av den politiska processens spelregler. Ett system
som ger svaga regeringar och manga partier leder oftare till daliga &n till bra
kompromisser, och i synnerhet till kompromisser som tenderar att ¢ka de
offentliga utgifterna. Den insikten har ocksé lett till en debatt om méjligheten
att inféra element av ett majoritetsvalsystem, en lidngre mandatperiod,
stramare budgetprocess och andra atgérder som stérker en regerings mojlighet
att genomdriva forslag utan att behéva kompromissa.

A andra sidan leder ett system som ger starka regeringar oftare till
problemet att déliga forslag genomdrivs utan att regeringspartiet tvingas till
kompromisser som ibland kan vara bittre én regeringspartiets eget forslag. I
kapitel 3 visas att linder med starka regeringar faktiskt i genomsnitt har en
betydligt ldgre ekonomisk tillviixt, &ven om de samtidigt har en béttre forméga
att halla ordning i statsfinanserna.

Detta visar att debatten i Sverige om behovet av att stirka regeringen
har varit férenklad och vilseledande. Utmaningen &r att hitta politiska
spelregler som 4 ena sidan ger en regering styrkan att kunna avsté frin déliga
kompromisser och att hélla ordning i statsfinanserna, men som 4 andra sidan
forhindrar att regeringspartiet alltfor l4tt kan genomdriva ogenomtinkta

forslag.

Slutsatser

De enskilda studierna utvecklar en l&ng rad detaljerade férslag som har béring
p& de undersokta verksamheterna. Hir sammanfattas de fem viktigaste

slutsatserna.

1. Den politiska processen. 1 debatten foresprakas alltmer att regeringen stérks
s& att den ldttare kan genomdriva impopuléra beslut. Férslagen innebér ofta
ett storre inslag av majoritetsvalsystem, lingre mandatperioder eller en

stramare budgetprocess.
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Analysen i kapitel 3 och i delstudierna visar att dessa atgiarder har mer
komplicerade effekter &n debatten ger sken av. Risken finns att politiska
anstringningar fokuseras pa atgirder som ger mindre effekt dn vintat. En
empirisk ldnderjimférelse visar att en stram budgetprocess inte har en
statistiskt faststédllbar effekt pd ordningen i de offentliga finanserna, nir
hénsyn tas till regeringens styrka. Den mest sannolika tolkningen 4r att
linder med majoritetsvalsystem ofta har starka regeringar och da anvinder en
stram budgetprocess som ett medel att hilla utgifterna under kontroll. Det
finns inga belédgg for att en stram budgetprocess eller en langre mandatperiod
ger lagre statsskuld, om den inte stéds av en stark regering.

Ett dnnu viktigare problem som inte uppmérksammats 4r emellertid att
linder med majoritetsvalsystem och starka regeringar i genomsnitt har
betydligt ldgre ekonomisk tillvixt dn linder med ett mer proportionellt
valsystem och svagare regeringar. Linder, som t.ex. England, med en stark
regering till f6ljd av ett majoritetsvalsystem, har upplevt tvdra kast mellan
regeringar som har haft l4tt att genomdriva ideologiskt grundade forslag. Det
férvdnar inte att den ekonomiska tillvixten da blir 1dg. Ett motsvarande
fenomen visas ocksd i studierna av svenska reformer i denna bok. Misslyckade
reformer beror ibland pd att partier genomdriver ideologiskt grundade,
ogenomtdnkta forslag.

Utmaningen ar darfor att hitta spelregler som okar sannolikheten for
bra kompromisser utan att regeringspartiet fir oinskrinkta befogenheter. I
manga forhandlingssituationer med liknande problem &stadkoms detta genom
ett bindande skiljedomsforfarande.

Det skulle kunna fungera sd, att regeringen kan ldmna vissa forslag
som har rostats ner av riksdagen till ett skiljedomsutskott som féresldr en
bindande lo6sning. Till skillnad fridn ett majoritetsvalsystem garanterar
skiljedomsutskottet att en ¢verenskommelse alltid 4stadkoms.

Genom ett skiljedomsutskott fir regeringen 6kade mojligheter framfor

allt nér det galler att driva igenom utgiftsbegransningar mot riksdagens vilja.

4 Regeringens styrka mits i termer av regeringars genomsnittliga varaktighet i ett land, d.v.s.
hur ménga &r en regering sitter utan att tvingas avg.



26

Samtidigt ges en extra provning av forslagen, vilket inte skulle ske i ett
majoritetsvalsystem ddr en regering, som ofta har stod endast av en minoritet
av befolkningen, kan driva genom sina férslag direkt.

En utformning av ett skiljedomsutskott diskuteras hér enligt det tyska
”Vermittlungsausschuss” som ar ett skiljedomsutskott mellan de tvd tyska
kamrarna. Utskottet anses regelbundet ha utarbetat kloka kompromisser och

anvinds allt oftare.

2. Offentliga utgifter. Ett av de storsta problemen for systemskiftets fortsatta
forlopp 4r att det dnnu inte frambringat en politiskt accepterad 16sning for att
radikalt sdnka de offentliga utgifterna.

I'stdllet genomfors nu offentliga nedskérningar i smé steg genom okade
avgifter for offentliga tjénster och genom privatisering av vissa tjénster.
Socialférsdkringsutbetalningar skirs ned bit for bit. Forslag om privatisering
av socialforsdkringar finns ocksd. Mot bakgrund av den exploderande
statsskulden 4r sddana dtgirder oundvikliga. Den avgérande skillnaden ligger
dock i hur de genomférs. Flera risker méste konfronteras.

En risk 4r att forslagen till fordndringar for med sig sddana omférdel-
ningseffekter att en politisk majoritet inte gdr med pé en offensiv nedskarning.

En annan risk dr att atgirder infors som minskar effektiviteten i
ekonomin, dven om budgetunderskottet samtidigt kan bringas ned. Som ett
exempel skulle en sédnkning av ersittningsnivéer till en grundskyddsnivé som
ar lika for alla leda till en vasentlig 6kning av skattekilen i socialférsékrings-
avgifterna. Kopplingen mellan inbetalda avgifter och erséttningsniver
forsvagas namligen.

En tredje risk &r att en privatisering av socialférsakringar ldtt kan sluta
i fiasko om erfarenheter frdn andra linder inte beaktas. Lénder som Tyskland,
USA m.fl. upplever stora effektivitetsproblem med sina privata social-
forsidkringssystem.> I Tyskland liksom i flera andra linder férbereds nu

drastiska offentliga ingrepp i de privata systemen for att hejda kostnads-

% Problemen beskrivs nirmare i kapitel 4.
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explosionen och minska effektivitetsproblemen.

Mot bakgrund av dessa risker finns en akut hotbild fér Sverige. Om en
privatisering genomfors pa ett sitt som i andra ldnder visat sig fungera déligt
och didr foranlett &tgdrder i syfte att dndra eller avskaffa det privatiserade
systemet darfor att det inte fungerar®, kan man rikna med att problem ocksé
uppstér i Sverige. Samtidigt innebdr de forvintade omfordelningseffekterna
att snabba sankningar av offentliga utgifter inte fér politiskt stod. ”Losningen”
blir i stillet att genomféra smé sdnkningar av offentliga utgifter bit for bit,
t.ex. ndr en valutakris tvingar statsmakten till krisdtgirder. S& linge denna
beslutsprocess pagdr kommer Sveriges ekonomi att héllas i ett stindigt
strypgrepp av for stora offentliga utgifter.

For att undvika denna hotbild méste tva forutséttningar vara uppfyllda.
Den forsta ar att 14ra av andra lander for att undvika deras misstag, t.ex. vad
giller de privata socialforsdkringarna. Det andra 4r att omférdelnings-
effekterna av en reform méste kunna begrinsas s& att en tilirdckligt stor
sdnkning av de offentliga utgifterna politiskt kan genomdrivas.

Dessa tvé forutsdttningar bor vara uppfyllda samtidigt. Atgérder som
hjdlper privata forsakringar att fungera effektivt har i allménhet ocks& en
utjaimnande effekt. I Tyskland t.ex. infors nu en obligatorisk riskkompensation
mellan privata forsdkringsbolag, vilket gor att vissa skillnader mellan
risknivierna hos olika forsakringskollektiv utjimnas. Ddrmed minskas det
effektivitetsproblem i ett privat forsidkringssystem som uppkommer nér
bolagen satsar stora resurser pd att attrahera légriskpersoner och gora sig av
med hogriskpersoner. Skillnader i risknivder som beror pd arbetsmiljon eller
andra faktorer som ménniskor eller foretag kan paverka sjilva utjémnas dock
inte.

Utifrén erfarenheterna i Tyskland och andra linder foreslds hir sju
principer som tillsammans 16ser béde effektivitetsproblemen och i viss mén

omfordelningsproblemen. Principerna sammanfattas i rutan nedan. De dr

¢ Att sidant ar fullt mojligt visar regeringens forslag om nyféretagarlinen. Néringsminister Per
Westerberg propagerade for lanen med huvadargumentet att ”tyskarna ar nojda med systemet”
samtidigt som vistra Tyskland var pd vig att avskaffa nyforetagarlanen.
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tillimpliga p&4 de vanligaste socialforsidkringarna, pd socialbidragen, pa
sjukvardsférsikringen och dven pd andra offentliga utgifter fér s& kallade
individuella nyttigheter.

Forslagen F och G ger de storsta bidragen till en effektivisering av
systemet. De innebdr att ett individuellt sparkonto infors, som hjélper
ménniskor att sjilva skota omfordelningen av inkomst under sin livstid. En
berékning i kapitel 13, som &r gjord fér en rad socialfoérsidkringar, socialbidrag,
sjukvardsférsdkringar och barnomsorgskostnader, tyder pé att skattekilen kan
minskas motsvarande en skattesédnkning pa 6ver 100 miljarder kronor om &ret.
Forslaget om ett individuellt sparkonto 4r oberoende av de andra forslagen.
Det kan lika vil inféras inom ramen for ett offentligt forsdkringssystem som

inom ett privatiserat system.

Sju principer for effektiva socialforsikringar

A) En obligatorisk grundskyddsférsakring inférs som ger alla lika stor
erséttning, ndgot over socialbidragsnivén, i handelse av sjukdom, arbetsloshet,
arbetsskada o.s.v. All forsékring dérutéver dr valfri.

B) Den valfria forsdkringen tillhandahdlls av forsdkringskassan, men varje
person har frihet att i stéllet anlita ett privat forsékringsbolag. Forsakrings-
kassan mdste dock vara sjélvfinansierande. Privata bolag som forsikrar en
person 6vertar ocksd administrationen av grundskyddets utbetalning.

C) Information om de samlade forsdkringarna samlas centralt, t.ex. hos
riksforsdkringsverket, och gors tillgénglig for forsdkringsbolagen. Om en
person har valfria forsdkringar som ger hogre utbetalning dn 70 procent av
senaste lonen, sdnks ersittningen frdn den obligatoriska grundskydds-
forsékringen s& att den samlade ersdttningen inte dverstiger 70 procent.

D) Varje person har ritt att vilja egen forsékring. Arbetsmarknadens parter
far sdledes inte forhandla om forsékringar som ar bindande for alla.

E) Forsikringsbolagen far inte avvisa ndgon kund som vill férsékra sig i
bolaget till de villkor som erbjuds andra kunder. Samtidigt inférs en risk-
kompensation mellan forsakringsbolagen. Den gors schablonméssigt beroende
av dlders-, kéns- och inkomstsammanséttningen av bolagets forsakrade.
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F) Forsdkringskassan erbjuder en forsikring baserad pé ett privat sparkonto.
Ett ménatligt sparande pd 5 procent av l6nen tillférs kontot upp till ett
maximalt saldo, t.ex. 150 000 kr. Nir det maximala saldot nds behéver
individen inte spara mer. Det sparade beloppet betalas ut vid pensionsaldern.
Utbetalningar vid sjukdom, férildraledighet o.s.v. tas frdn sparkontot. Spar-
kontot kan dras ner till ett minimibelopp pé t.ex. minus 150 000 kr, d.v.s. ett
1&n. Dérefter gors utbetalningar av forsakringskassan.

G) Sparkontot flyttas med nér en person byter forsikringsbolag. Det blir
sledes obligatoriskt for forsdkringsbolagen att acceptera en medflyttning av
en skuld eller ett tillgodohavande, nér en person byter bolag.

3. Styming av statlig verksamhet. Statens styrning av myndigheterna fungerar
inte tillfredsstdllande idag. Ménga utredningar pekar sirskilt ut regerings-
kansliet som flaskhals i styrningsprocessen. Forslagen som utvecklas i kapitlen
5, 9, 10 och 11 handlar dirfor om olika sitt att avlasta regeringskansliet i
styrningsarbetet utan att ta ifrén regeringen mojligheten att skota sin dgarroll.
Ett forslag i den riktningen 4r att inrétta en i viss utstrdckning oberoende
effektivitetsenhet” inom regeringskansliet som specialiserar sig p& att bedéma
kvaliteten i myndigheternas resultatredovisning, att utforma direktiven for
myndigheternas resultatredovisning samt att paverka lagstiftningen, s& att
offentliga verksamheter blir mer utvarderingsbara. Ett annat forslag ér att ge
myndigheterna handlingskraftiga, icke-politiska styrelser som sjélva far tillsétta
generaldirektor. En sédan styrelse Gvertar d4 vissa styrningsuppgifter, som t.ex.
att konkretisera méilen i de ménga fall dir riksdag och regering inte gor det.
I kapitel 11 behandlas sérskilt de sociala mekanismer som avgor styrproces-
sens effektivitet. Det visas att sddana styrelser sannolikt kan 6ka myndig-
heternas initiativformaga, forbattra informationsunderlaget i lednings- och

styrgruppen samt minska konformiteten i myndigheternas ledningsgrupper.

4. Organisation av offentlig verksamhet. Trots att minga offentliga verksam-
heter boérjar resultatredovisa 4r redovisningen ofta mer eller mindre
oanvindbar. Mé&l- och resultatstyrning misslyckas da. Problemet #r att
organisationsformen gor verksamheten "icke utvirderingsbar”. 1 kapitlen 5 och

10 ges en rad konkreta forslag p& hur konsekvensansvar och dirmed



30

utvidrderingsbarhet kan inforas. Bland annat foreslds att socialtjénsten,
kriminalvérden och den brottsforebyggande verksamheten gors efterfrgestyrd

och ddrmed utvdrderingsbar.

5. Teknik for privatisering, avreglering och decentralisering. Mé&nga misslyckade
reformer har det gemensamt att informationshanteringsproblemen i ett
privatiserat, avreglerat eller decentraliserat system inte beaktats tillrackligt. Ett
exempel ir taxiavregleringen som inte lyckats bra, bland annat dirfér att
informationen om priser férblev ogenomtrénglig fér kunden och lénsstyrelsen
inte fick ta del av relevant information for licensgivning till taxidgare. En av
slutsatserna 4r att regleringsmyndigheter for t.ex. telemarknaden eller
finansmarknaden borde ha betydligt bittre mdjligheter att skaffa information
och offentliggéra den. En annan slutsats 4dr att kommuner som privatiserar
tenderar att forlora pa privatiseringen om de inte regelbundet informerar sig
om vad verksamheten skulle kosta i egen regi och anvinder det som
utgdngspunkt i anbudsforfaranden.

De resonemang som leder fram till dessa slutsatser utvecklas i de
féljande fem kapitlen. I kapitel 2 beskrivs bakgrunden till systemskiftet och
vilka reformer som hittills har genomforts. Kapitel 3 analyserar problemen i
den politiska processen. Kapitel 4 resonerar om strategier for att sénka
offentliga utgifter. Kapitel 5 sammanfattar studiernas slutsatser vad géller
statens och kommunernas administration. Kapitel 6 sammanfattar de viktigaste
erfarenheterna vad giller teknik for privatisering, avreglering och decentrali-

sering. Dérefter foljer de enskilda studierna i kapitlen 7 t.o.m. 13.



KAPITEL 2

Vad ér systemskiftet:

Perestrojka eller Potemkin-kulisser?

Under 1980-talet uppstod ett 6kande gap mellan & ena sidan forvintningar
som hade byggts upp om hur vilfdrdssamhéllet skulle fungera och & den andra
hur det faktiskt fungerade. Skall man tro pd opinionsundersdkningar som
genomfordes under 1970- och 1980-talen kulminerade detta i en fortroende-
kris for den offentliga sektorn.

Opinionssiffror méste naturligtvis tolkas med forsiktighet. Det kan
tinkas att den myndighetsfunktion som offentlig verksamhet ofta utévar
skapar en i sig negativ instdllning till verksamheten oavsett hur vil den
fungerar. Tydligt 4r emellertid att fortroendet for offentlig verksamhet, vilket
var hogt under 1970-talet, dalade under 1980-talet.

Fortroendegapet bekriftas ocksd av andra undersokningar som gav de
tillfrdgade mojlighet att vilja mellan realistiska alternativ. Ett exempel 4r en
Sifo-undersokning (Sifo, 1988) dér slumpmaéssigt utvalda personer tillfrdgades
om de ansig det vara bra med privata foretag inom vérden och barnomsorgen.
En stor majoritet ville d4 tillita privata daghem. Flera andra undersékningar
redovisade liknande resultat.’

Den negativa instéllningen till offentlig verksamhet giller inte
nodvindigtvis omfattningen av de tjdnster som produceras eller finansieras
offentligt. Flera undersokningar (t.ex. Hadenius 1986) visade till exempel att
de flesta svenskar var ndjda med den rédande omfattningen av de offentliga
tjdnsterna eller ville ge det offentliga 6kade resurser, 4ven om detta skulle

innebdara mindre privat konsumtion. Missndjet verkade snarare réra den

7 Till exempel SCB (1987:27, 1987:84), Sifo (1987:81, 1987:84, 1987:9, 1985:100, 1988:26).
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offentliga verksamhetens prestationer. En del prestationsproblem uppmérk-
sammades mycket, som t.ex. koerna inom sjukvarden. Koerna var inte bara
irriterande fér den som drabbades. De skapade ocksd oréttvisor och minskade
dérfor fortroendet for det generella vilfardssystemet. Resursstarka personer
kunde undkomma koderna genom att t.ex. kdpa privat sjukvard eller anlita
privata dagmammor. Samma personer hade ocksé vanligtvis stérre kontaktnat
och insyn i det offentliga regelverket och ddrmed stérre mdjligheter att
péverka sin plats i kon.

Ett annat problem som uppmirksammades var det begridnsade
utrymmet for valfrihet och medborgarinflytande. En studie visar att en hog
andel av befolkningen kénner en vanmakt infor offentlig byrdkrati, sérskilt
inom skolans och sjukvidrdens omrdden, en vanmakt som de i mindre
utstrdckning kdnde pa arbetsplatsen eller i kontakterna med privata foretag
(Maktutredningen, Petersson m.fl., 1989).

Ytterligare ett problem dr délig trivsel i arbetet inom offentlig
verksamhet, med en hog personalomsittning som f6ljd. Tecken fanns pd att
de fitaliga privata arbetsgivarna inom varden lyckades bittre med att fa
personalen att trivas och stanna® Undersékningar visade ocksd att en
majoritet trodde att trivseln i arbetet dr stérre inom den privata sektorn dn
inom den offentliga (t.ex. Sifo 1987:235).

Ett mer grundldggande problem &r hur vél den offentliga sektorn lyckas
nd de fordelningspolitiska milen. Trots en mycket snabb 6kning av de
fordelningspolitiskt motiverade utgifterna har enligt flera indikatorer
férdelningspolitiken varit mindre framgéngsrik under 1980-talet &n tidigare:
inkomstfoérdelningen — mitt t.ex. med gini-koefficienten — blev mer ojémn for
forvarsarbetande. Antalet hemlésa och utslagna ungdomar dkade.

Det blev ocksd uppenbart att dessa problem inte kunde 16sas genom
att det offentliga tillférdes mer resurser. Tvirtom insag allt fler att uppgiften

att finansiera de offentliga utgifterna till betydande del hade viltrats 6ver pa

® Ett exempel p4 en undersokning som visar detta ar "Kommunal verksamhet p4 nytt sitt”
(BFR R46:1989). Dér undersoks 4tta forandringsprojekt. I de fall dir en privat entreprenér tog
Over ansdgs entreprendren ge personalen storre spelrum, inflytande och ansvar dn de hade
under kommunal drift.



33
framtida generationer. De offentliga utgifterna nddde ca 62 procent av BNP
1990 och forutspés oka till 74 procent av BNP redan 1994 och detta endast p&
grund av redan beslutade reformer, demografiska fordndringar och konjunk-
turnedgéngen.

Problemen har byggts upp under en ldngre tid. Parallellt med
problemens vdxande omfattning okade ocksd det politiska trycket att
reformera och dndra systemet. Det dr ddrfor svart, och kanske onédigt, att
bestimma ett exakt datum d& systemskiftet borjade. I tabell 2.1 &r de
viktigaste reformerna sedan 1976 sammanstillda. Det framgér tydligt att
reformarbetet pigick hela tiden, men att den stora vdgen av reformer

initierades efter 1989.

Tabell 2.1 Systemskiftets reformer

Borgerlig regering 1976—1982:

— Vissa myndigheter bantas och tvdprocentaren inférs.

— Vissa monopol avskaffas, t.ex. SJs resebyrder, ABAB, Statskonsult och
Swedair. Comvik far tillstdnd att uppritta ett mobiltelefonnit.

— Privat vard, omsorg och utbildning fir en generdsare behandling.

— Vissa avregleringar som t.ex. Friggeboden.

— Viss sdnkning av marginalskatter.

Socialdemokratisk regering 1982—1989:

— Civildepartementet ges ett helhetsansvar for offentlig effektivisering.
Staten avskaffar den reglerade befordringsgéngen och det statliga
lonegradssystemet.

Den ”nya budgetprocessen” for styrning av statliga myndigheter infors.
Avregleringar inom telemarknaden, kreditmarknaden, valutamarknaden,
teko-handeln.

Skattereform med betydande marginalskattesankningar.

Socialdemokratisk regering 1989—1991 och borgerlig regering 1991—-1992:

— Avregleringar inom taxi, busstrafik, flyg, jordbruk, TV och radio.

— Privatisering av kommunala tjénster tillats.

— Kommunala omorganisationer innebidr avskaffandet av kommundels-
ndmnder och ménga andra ndmnder i ett flertal kommuner till f6rmén for
bestéllar-utforarorganisation.

— Statsbidragsreformen.

— Landstingens ansvarsomride minskar genom Adelreformen och lands-
tingens framtid utreds.
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— Omstruktureringar av statliga verksamheter med uppsdgningar: Arbetslivs-
centrum, Civilbefdlhavarna, Fiskeriverket, Forsvarets rationaliseringsinsti-
tut, forsakringsrétterna, Jordbruksverket, Konkurrensverket, Kriminalvards-
verket, linsbostadsnimnderna, linsstyrelserna, Linsstyrelsernas organisa-
tionsndmnd, Swedecorp, NUTEK, polisvisendet, Réttsmedicinalverket,
Skatteférvaltningen, Skolverket, Socialstyrelsen, Statens institut for
personalutveckling, Statens rdd for byggnadsforskning, tingsritterna,
Transportrédet, Universitets- och hogskoledmbetet, Statens bakteriologiska
laboratorium.

— Planerade omstruktureringar eller sddana under utredning: Fastighets-
férvaltningsmyndighet, Domstolsverket, Forsvarsmaktens ledningsorganisa-
tion, Invandrarverket, myndighet f6r radio- och TV-sindningar, Nimnden
for statens gruvegendomar, Rikspolisstyrelsen, Riksforsékringsverket,
Riksskatteverket, Stabs- och servicemyndighet for lokalférsérjning, Statens
arbetsmiljondmnd, Statens ungdomsrdd, Statistiska centralbyran, Sveriges
lantbruksuniversitet, Vigverket, Vigtrafikverket, Aklagarvisendet, Stats-
kontoret.

— Planerade bolagiseringar: AMU-gruppen, Fastighetsférvaltningsbolag, Statens
hundskola, Trafiksikerhetsverket, Overstyrelsen for civil beredskap.

Affirsverken: Domiénverket bolagiseras, Luftfartsverkets och Postverkets
bolagiseringar utreds, Statens jarnvigar bolagiseras delvis, Televerket
bolagiseras delvis.

— Utredningar om socialforsakringar.
— Nedskirningar i socialférsikringarna enligt krispaketen hdsten 1992.

Under 1991 hade dessa atgirder ingen effekt pa offentlig sysselsittning.
Forst under 1992 redovisas en viss nedging, som framglr av figur 2.1.
Nedgangen ar dock blygsam jamfort med motsvarande nedgdng i industrin.
Under 1993 och 1994 vintas dock en storre neddragning av offentligt anstillda
med ungefar 100 000 personer.

Under en tvdarsperiod frdn 1993 t.o.m. 1994 kommer antalet offentligt
anstéllda att minska drastiskt. And4 4r neddragningen inte stor i férhllande
till den som skett i det privata niringslivet. Andelen offentligt anstillda av
samtliga sysselsatta fortsitter dirfér att 6ka.

En summering av det som har skett hittills skulle di kunna vara
foéljande. En rad reformer och neddragningar har genomférts som ocksd for
forsta gingen pd mycket ldnge leder till ett minskat antal offentligt anstéllda.
Dérutéver har en rad reformer genomforts, som har méjliggjort avreglering

pé flyg- och teleomrddena samt privata verksamheter inom kommunal service.
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Konsekvenserna av detta kan dnnu inte observeras, men de kommer med all
sannolikhet att leda till omvélvande foérdndringar i ekonomin och organisa-
tionen p& respektive omrdden. Slutligen finns stora omrdden, sirskilt
transfereringssystemen, dar mycket litet &n s linge har férdndrats, men dir

utredningar pagér.

Figur 2.1 Sysselsittningsutveckling for olika sektorer 1980—92
samt prognos for 1993. 1985=100
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KAPITEL 3

Problem i den politiska processen

Misslyckanden i reformprocessen har i vissa fall entydiga orsaker, som t.ex. att
den entreprendr som anlitades gick i konkurs eller att de yttre férutsittning-
arna dndrades pd ett oforutsebart sétt. Sidana fall hor till affirsmisstag som
aldrig helt kan undvikas.

Situationen blir annorlunda nér det géller misstag som gjordes darfor
att kunskap som fanns inte beaktades. Sddana misstag ér i princip undvikbara
men sker andd och orsakerna studeras i de fall som rapporteras i studierna i
del II. Dessa fallbeskrivningar stimmer vil med den samhillsvetenskapliga
forskningens resultat vad giller den politiska beslutsprocessen. Slutligen
diskuteras pd grundval av linderjamforelser hur den politiska processen i
Sverige kan reformeras, sé att alla onodiga misstag undvikes.

Det politiska beslutsfattandet sker vanligtvis i tvd led. Det forsta ledet
sker inom partierna. Det andra ledet sker mellan partierna nir de forséker
komma Gverens. Misstagen i det forsta ledet bygger vanligtvis pa tre faktorer.
En vanlig faktor 4r att man inom partiet inte vet vilka medel som fungerar
bist. En annan faktor dr att det finns en eller flera aktiva intressegrupper som
driver olika 16sningar. En tredje faktor som ofta spelar en roll &r att partiet
har ett behov av att markera en ideologisk linje. Kombinationen av dessa tre
faktorer kan leda till att ett parti fastnar f6r ett “daligt” forslag.

Det andra ledet ddr misstag gors 4r ndr partier forsoker komma
dverens, med ”déliga” kompromisser som f6ljd, t.ex. darfor att tvd partier
kommer Gverens om att stodja varandras “déliga” forslag. En annan risk &r
att partierna inte kommer overens alls med foljden att viktiga reformer
uteblir.

En tredje mojlighet dr emellertid att ett parti som har ett *daligt”
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forslag tvingas till en kompromiss, som kan leda till bittre beslut &n nir ett
parti bestdmmer sjélv.

Hir illustreras monstret med ndgra exempel, som diskuteras mer
utforligt i studierna. De forsta tre exemplen visar p& problem inom partierna

och det fjirde exemplet pa en délig kompromiss.

Exempel 1: Vissa kommunala privatiseringar

Misslyckandet: Verksamheten har blivit dyrare i stéllet for billigare.

Dalig information: Orsaken &r ofta dilig kunskap om kontrakt och anbudsfor-
farande, samt otillrdcklig uppféljning och kostnadsmétning s att det forblir
oklart éven i efterhand vad som fungerat. Tidigare erfarenheter beaktas inte.
Intressegrupp: Entreprenorsforetag.

Politisk markering: Behov att visa snabba privatiseringar.

Kommentar: Exemplet 4r intressant inte minst for att misslyckandet orsakas
av samma mekanismer som linge verkat &t motsatt hdll. Reformer f6rhind-
rades dd av dalig information om méjliga effektivitetsvinster, den existerande
verksamheten som intressegrupp, och en politisk markering att allt skulle
forbli offentligt.

Exempel 2: Avreglering av taxi

Misslyckandet: Priserna dr hogre 4n pé en effektiv marknad och fusket har
Okat.

Délig information: SPK gjorde en bristfillig analys fore avregleringen.
Erfarenheter frén avregleringar i USA ignorerades.

Intressegrupp: Hér finns egentligen tre intressegrupper. Fore avregleringen
trodde en del taxibolag felaktigt att avregleringen skulle kunna hdja
inkomsterna. Storstadsbor med 1&nga véntetider pockade pd en avreglering.
Efter avregleringen ville SPK hélla fast vid sin ursprungliga rekommendation.
Taxibolagen forséker minska antalet taxitillstdnd. Kommuner bildar under
tiden véxlar i egen regi.

Politisk markering: Den socialdemokratiska regeringen hade ett behov av att
visa avreglering och effektivisering p&4 omréden som inte rérde den offentliga

sektorns kidrnverksamhet.
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Kommentar: Det som &r sldende med taxiavregleringen ir dess likhet med
kreditmarknadsavregleringen. Aven denna pihejades av aktorerna sjilva, som
trodde att de skulle f& stora férdelar men som nu ir tvingade att soka statens

stod efter att ha misslyckats med att hantera avregleringen.

Exempel 3: Den nya budgetprocessen for statens styrning av myndigheter
Misslyckandet: Resultatmétt anvinds inte. Hard kritik fr&n riksdagen och
andra mot regeringskansliets bristande styrning av myndigheter.

Dailig information: Den nya budgetprocessen drogs igdng av en liten grupp
tjanstemdn, frimst inom Civildepartementet. Kritik tystades och extern
granskning holls pd ett minimum. Erfarenheter frdn programbudgetering och
utldndska reformer beaktades ej.

Intressegrupp: Myndigheter och regeringskansliet.

Politisk markering: Den socialdemokratiska regeringen ville markera att man

gor en insats for att effektivisera.

Exempel 4: Lontagarfondernas avveckling

Misslyckandet: Riskkapitalbolaget och sparpremier domdes fran bérjan ut av
merparten ekonomer och riksdagsledaméter. Det inférdes 4ndd som
kompromiss for att f4 stod i riksdagen foér andra frégor.

Dilig information: Det fanns f empiriska studier av effekterna av riskkapital-
bolag och sparpremier. De studier som fanns beaktades inte.

Intressegrupp: Storféretag som genom riskkapitalbolaget fér tillbaka en del
av sina lontagarfondsinbetalningar.

Politisk markering: Politiska partier som ville markera att de gor nigonting

for smaforetag och sparande.

Principer

Frigan varfor undvikbara misstag sker inom den politiska processen har
diskuterats utférligt inom samhillsvetenskaperna. Den diskussionen visar

ocksa pa 16sningar for att 6ka sannolikheten att uppnd bra kompromisser och
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minska riskerna for ddliga kompromisser eller diliga forslag som ett parti
ensamt kan genomdriva.

Tvé av de mekanismer som leder till “daliga” partilinjer har en
grundlig forankring inom teoretisk och empirisk forskning. Den ena ir att
partier kan péverkas av intressegrupper (t.ex. Stigler 1971). Den andra &r att
partier kan ha motiv att driva en ideologiskt motiverat linje trots att det gar
mot egna och viljarnas intressen (t.ex. Downs 1957; Buchanan & Tullock
1962; Glazer & Grofman 1989). Ett parti som driver en ideologisk linje kan
latt forklara sin position for véljarna, medan ett parti som driver en mer
differentierad politik kan f& betydande problem att forklara sina stillnings-
taganden. Dessa stillningstaganden &r ocksd svédrare att forutse for viéljaren.

Béda dessa mekanismer paverkas naturligtvis avinformationstillgingen.
En intressegrupp f&r svérare att paverka om motverkande information &r vil
spridd. Likasd dr det mindre fordelaktigt att driva en ideologiskt motiverad
linje om véljarna &r vil medvetna om att forslagen inte 4r effektiva. I
litteraturen negligeras inte informationens roll; men samtidigt framkommer
inte heller riktigt dess enorma betydelse som policyvariabel.

Intressegruppspolitik och ideologiska markeringar inom partier &r
mycket svéra att pdverka direkt genom lagstiftning. De flesta lainder har ndgon
form av begransningar av donationer till partier eller har ett offentligt
partistod for att minska intressegruppers mojligheter att paverka genom
mutor. And 4r det naturligt och kanske till och med oundvikligt att partier
i hog grad 4r beroende av intressegrupper eller t.o.m. i huvudsak bestér av en
koalition av intressegrupper. Om detta &r ett problem, dr ett béttre och mer
oberoende informationsflode férmodligen den enda faktor som kan paverka
den offentliga politiken sd att problemet minskar.

Aven problemets andra led, hur partier kommer &verens, finns
behandlat i teoretisk litteratur (t.ex. Farrel & Saloner 1985). Utgéngspunkten
ar att en enkel majoritet ofta inte finns for ett visst forslag. En sédan situation

kan uppstd nir det finns tvd jimnstarka partier, men med storre sannolikhet
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uppstér den nér det finns flera partier.’ I s fall kan tv4 eller fler partier som
kommer 6verens tillsammans uppni en majoritet. Overenskommelser kan
naturligtvis ske till priset av en kompromiss som inte gynnar samhiillet.

Aven nir partierna har ett klart intresse av att komma éverens, vill de
samtidigt fora en hérd forhandling for att gora kompromissen s lik det egna
forslaget som mojligt. For att uppnd detta méste ett parti ibland hélla p sin
position och driva sin linje, &ven om dédrmed en éverenskommelse i sin helhet
hotas. Foljden av att bdda partier envisas 4r att en ldsning intriffar. Sidana
situationer i svensk politik har beskrivits av Lewin (1984). En 13sning kan
innebéra att man aldrig fattar viktiga beslut trots att partierna ir dverens om
behovet av atgérder.

Risken att inte finna en kompromiss dkar dénnu mer nér partier inte har
ett klart intresse av att komma 6verens, Ibland kan det t.ex. vara viktigare att
infér véljarna markera en linje dn att &stadkomma en fordelaktig kompromiss.
Ett exempel ér att moderaterna ansdg att skattereformen i och for sig utgjorde
en forbittring men dnd4 vigrade delta i reformarbetet for att markera att man
stod for en storre skattesdnkning &n den som kom till uttryck i skattereformen.

Att Oka inslaget av majoritetsval skulle minska sannolikheten att den
beskrivna l4sningen uppstér. Om det bara finns tvd partier 4r mojligheten att
de dr lika stora obetydlig. En majoritetsvalsprincip garanterar emellertid inte
att bara tvd partier uppstér. Finns flera partier i parlamentet kan 4dnda
dodidgen uppstd i férhandlingar.

Nackdelarna med majoritetsval och andra &tgirder for att Oka
regeringens handlingsférmdga 4r att befolkningen inte &r lika vil represen-
terad, och att det 4r en storre risk att regeringspartiet driver igenom ett daligt
beslut eller ett beslut som gynnar en mindre grupp i samhallet p4 bekostnad
av oOvriga. Detta forhindras inte nddvindigtvis av att det regerande partiet
riskerar att forlora nésta val. En 1dsning kan mycket vil ske, dar majoritets-
valprincipen forhindrar uppkomsten av nya partier och befolkningen vet att

det andra partiet skulle gora likadant for att gynna sina intressegrupper. Ett

° En vanlig situation &r att flera partier inte kan komma overens enligt den berdmda
viljarparadoxen.
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majoritetsvalsystem minskar siledes ndgot risken for dédldgen och "daliga”
kompromisser men till priset av en ¢kad risk for ”daliga” beslut av enskilda
partier.

Teoretiskt finns tvd andra sétt att bryta dodldgen och forhindra déliga
kompromisser 4n genom majoritetsvalprincipen. Det ena 4r att 6ka kostnaden
for dodldgen. Det dr vad som hinde under valutakrisen i september 1992.
Kostnaden fér ett misslyckande av férhandlingen om ett minskat budget-
underskott steg drastiskt. I det ldget kunde regeringen och oppositionen
kompromissa om en 16sning.

Att vinta tills kostnaderna av att enas oOkar sd drastiskt medfor
emellertid att ett misslyckande &samkar landet bestdende men. I viss mén &r
strédvan att géra Riksbanken mer oberoende och att hélla fast vid vixelkursen
ett uttryck for den strategin. En expansiv finanspolitik hotar att bli dyr, nir en
oberoende riksbank som motdtgéird kan hoja rédntan. Den fasta vixelkursen
skapar arbetsloshet nér 16nekningarna blir for stora.

Ett alternativ till att hoja de kostnader som féljer av att inte komma
6verens dr medling, med eller utan tvdng. Teoretiskt kan en medling utan
tvdng Oka chansen att komma Gverens och ddrmed minska risken fér att
dodldgen skall uppstdr. En tvdngsforlikning, eller ett skiljedomsforfarande,
dstadkommer dédremot alltid en Overenskommelse. En sidoeffekt av ett
skiljedomsforfarande 4r ocksa att det underléttar for partierna att markera sin
ideologi och samtidigt gd med pa en kompromiss. De behéver inte som nu ena
dagen forsvara sin linje och andra dagen foérsvara kompromissen.

Den avgérande frdgan f6r utformningen av ett skiljedomssystem ar i
vilken mén en skiljedomare viljer bra kompromisser. Aven om man har en
skiljedomare som véljer daliga 16sningar kan emellertid ldget forbittras, darfor

att partierna fér ett starkare motiv att komma 6verens.

Erfarenhet frin andra linder

Léinderjamforelser anvinds ofta som stod for argumentet att ett majoritetsval-

system skulle vara overlégset ett proportionellt system.
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En mer systematisk analys ger emellertid en annan bild. Grilli,
Masciandaro och Tabellini (1991) har t.ex. korrelerat valsystemet med
uppbyggnaden av statsskulden (netto) under en tjugodrsperiod (1970-1990).
Vid ett férsta 6gonkast verkar detta ge starkt stod for tesen att proportionella
valsystem &r dliga pa att halla offentliga finanser i schack.'

Analysen visar emellertid att sambandet &r mer komplicerat. Bide
proportionella system och majoritetsvalsystem visar en stor variation i en
annan variabel, ndmligen regeringars varaktighet. Varaktigheten dr mitt som
det antal 4r en regering i genomsnitt sitter kvar. En regering som ofta faller,
som den italienska, har t.ex. kort varaktighet. Varaktigheten dr kortare i
lander som har ett proportionellt system. Men den bestdms ocksd av regler
och institutioner som gor det mdjligt att 16sa konflikter mellan partier, eller
inom det regerande partiet, utan att regeringen faller.

Regressionsanalyser visar att det enbart dr varaktigheten som forklarar
uppbyggnaden av statsskulden, medan typ av valsystem har en koefficient néira
noll som dessutom 4r insignifikant. Detta méste tolkas s att ett proportionellt
system med lang varaktighet inte leder till en storre uppbyggnad av stats-
skulden &n ett majoritetsvalsystem med samma varaktighet. Figur 3.1 visar
sambandet mellan varaktighet och uppbyggnad av statsskulden.'

En hypotes som senast har framforts av Per Molander (ESO,
Ds 1992:126) &r att stramhet i budgetprocessen till stor del avgor hur stora
budgetunderskotten blir. En stramare budgetprocess innebér bland annat att
regeringen tidigt faststéller ett tak fér de totala utgifterna och att riksdags-
ledamoternas forslagsritt inskrdnks. Ett matt pd budgetprocessens stramhet
har utvecklats av von Hagen (1992) som tar hénsyn till ett fyrtiotal egenskaper
hos budgetprocessen. Det visar sig att ldinder med en stramare budgetprocess

har en avsevirt mindre uppbyggnad av statsskulden.

1 Motsvarande samband visas av Jensevik (1991) i en fallstudie av Uppsala kommun.

! Figuren bygger p4 data frin en studie av Grilli m.fl. (1991). En viss utvidgning har dock
gjorts. I den ovanndmnda studien ér av sju linder med proportionella valsystem tva nytillkomna,
Grekland och Spanien. De skandinaviska systemen representeras endast av Danmark. Vi gor
sdledes en utokning med Sverige, Norge och Finland for att f& resultat som kan vara mer
relevanta for Sverige.
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Figur 3.1 Sambandet mellan regeringens varaktighet och forind-

ringar i statsskulden i olika linder (netto)
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Eftersom béde regeringars varaktighet och budgetprocessens stramhet

ar starkt korrelerade med linders statsskuld uppstér frégan hur orsakssamban-

det ser ut. Det skulle for det férsta kunna vara si att bdda faktorerna har en

av varandra oberoende effekt pé statsskulden. En annan mdjlighet &r att en

stram budgetprocess minskar de ekonomiska problemen och dérfér ¢kar

regeringars styrka och forméga att sitta kvar lingre. En tredje méjlighet &r att

en stram budgetprocess enbart har effekt nir den backas upp av en stark

regering.

Regressionsanalysen i tabell 3.1 av férdndringen i statsskulden over

béde regeringars varaktighet och stramheten i budgetprocessen visar att

stramhet i budgetprocessen inte langre har en signifikant effekt. Detta tyder

pé att det tredje orsakssambandet dr det mest sannolika.
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Tabell 3.1 Regressioner av forindring i statsskulden (metto) 19701990,
regeringars varaktighet och stramheten i budgetprocessen

Variabler Regression 1 Regression 2
utan regeringens med regeringens

varaktighet varaktighet

Konstant -80,35 -103,5

Regeringens - 0,208*

varaktighet (0,08)

(x 100)

Strukturindex for 1,14** 0,688

stram budgetprocess (0,59) (0,51)

Standardavvikelse anges i paranteserna.

* Signifikant pd 5% niva.
** Signifikant p& 10% niva.

Slutsatsen av analysen dr att en stram budgetprocess mycket vél kan
behovas. Dess oberoende effekt pd statsskulden torde dock vara mycket
mindre 4n vad som har gjorts gillande, om den inte kopplas till dtgidrder som
ger regeringen styrka att backa upp budgetprocessen. Risken finns att stor
politisk energi satsas enbart pd att inféra en stramare budgetprocess, som
sedan fér ett mycket mindre genomslag 4n vintat.

Effekten av lingre mandatperioder kan inte testas pd samma sitt,
eftersom mycket f& europeiska lander har en annan lingd p& mandatperioden
in fyra r (for forsta kammaren). Bland de fi undantagen dr — forutom
Sverige — Frankrike (fem 4r) och Italien (fem 4r). Frankrike ér ett land med
en ovanligt gynnsam utveckling av statsskulden, medan Italien dr ett land med
en ogynnsam utveckling. Frankrike har ett mycket starkt presidentimbete,
medan Italien 4r en proportionell demokrati. Bdda har dock regeringar med
kort varaktighet.

Effekten av en ldngre valperiod kan sdledes inte beldggas empiriskt.
Principiellt finns dock mojligheten att en ldngre mandatperiod minskar
regeringens varaktighet. En lingre mandatperiod gér det mer intressant for

oppositionspartier att forsoka félla regeringen och astadkomma ett nyval.
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Om enskilda partier har en tendens att driva igenom ogenomténkta,
ideologiskt préglade forslag, blir det intressant att studera hur sambandet
mellan regeringars varaktighet och den ekonomiska tillvixten ser ut.
Ekonomisk tillvixt blir dd ett mtt p&4 hur kloka och stabila de politiska
besluten har varit. Figur 3.2 visar att de linder vars regeringar har mycket
1&ng varaktighet tenderar att ha 1g tillvixt.”? En statistisk analys visar ocks&

att sambandet #r signifikant.!?

Figur 3.2 Sambandet mellan regeringens varaktighet och forind-
ringar av BNP per capita (i termer av PPP som procent
av OECD-genomsnitt) i olika linder
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12 Olika korrigeringar har provats for att kontrollera for den dkande statsskuldens effekt pa
tillvixten av BNP. Detta dndrar emellertid inte resultatet.

 Det finns studier som till synes visar pi det motsatta sambandet, nimligen att ostabila
regeringar ger ligre tillviixt. Dessa resultat beror dock pi att studierna inkluderat minga
lander, dér regeringar stortas genom militarkupper. Resultaten 4r dérfor inte relevanta fér en
diskussion om systemen i etablerade demokratier.
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Orsakssambandet som antyds i figur 3.2 ldter sig inte utan vidare
forklaras. En sannolik hypotes 4r dock att det speglar problemet att ett land
som ger den sittande regeringen for stor makt att genomdriva sina stdndpunkt-
er, kommer att utséttas for stora kast och storre misstag i beslutsfattandet 4n
andra lidnder. Ett exempel 4r England, dér tidvis har bedrivits en politik
mycket mer till vinster och tidvis mycket mer till hoger &n i andra europeiska
linder, i bdda fallen med regeringar som haft stéd endast av en minoritet av
befolkningen. Andra exempel pé detta dr Nya Zeeland och Australien.
Sammanfattningsvis kan féljande konstateras. Den empiriska under-
byggnaden for de testade hypoteserna &r svag, eftersom f& observationer finns
att tillgd. Givet den reservationen kan sigas att proportionella valsystem i
genomsnitt har kortare varaktighet och storre uppbyggnad av statsskulden 4n
majoritetsvalsystem. En stramare budgetprocess kommer till sin rétt forst med
en stark regering. Okade inslag av majoritetsvalsystem leder dock i genomsnitt
till minskad ekonomisk tillvixt. Den optimala beslutsprocessen bor dérfor
sokas i system som undviker sdvil det renodlade proportionella systemets
instabilitet som bristen pd motvikter — sd kallade checks and balances — i ett

renodlat majoritetsvalsystem.

Loésningar

Utmaningen ligger i att hitta spelregler som &kar sannolikheten for bra
kompromisser. En slutsats frin den principiella diskussionen é&r, att chansen
att &stadkomma bra kompromisser genom bindande skiljedomsférfarande kan
6ka i ménga férhandlingssituationer.

En 6kad anvdndning av skiljedomsprincipen skulle kunna vara att man
bildar ett skiljedomsutskott som i vissa frdgor medlar mellan regering och
riksdag. En regering kan dd ldmna forslag, som rostats ner av riksdagen, till
skiljedomsutskottet, vars uppgift 4r att foresld en bindande 16sning.

For en minoritetsregering innebdr detta att dess dverlevnad inte

ifrdgasitts varje géng den ligger en proposition som riksdagen réstar ner.
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Dirmed 16ses det tidigare konstaterade huvudproblemet med proportionella
valsystem, namligen att regeringar har kort varaktighet.

Till skillnad frén ett majoritetsvalsystem garanterar skiljedomsutskottet
att en dverenskommelse nds i varje enskilt fall. Genom skiljedomsutskottet fir
regeringens forslag dessutom en extra prévning, vilket inte sker i ett
majoritetsvalsystem dér en regering, som ofta har stod endast av en minoritet
av befolkningen, kan driva igenom sina forslag direkt.

Ett skiljedomsutskott kan ocksd genom sin blotta existens Oka
sannolikheten att nd en Overenskommelse. Nér regering eller riksdag
misstinker att skiljedomsutskottet inte kommer att g& p& deras linje har de
starka motiv att kompromissa med den andra parten for att forhindra att
skiljedomsutskottet 4beropas. A andra sidan finns stérre motiv att dberopa
skiljedomsutskottet, nér parterna tror att detta kan leda till en bra 16sning.

For en flerpartiregering 4r problemet ofta att en 6verenskommelse
mellan regeringspartierna 4r svar att nd. Risken att ett parti hoppar av hotar
stindigt regeringens stabilitet. Aven i den situationen minskar skiljedoms-
utskottet risken for ett regeringssammanbrott. I dagens system kan ett parti
som regerar tillsammans med andra, ofta genom att hoppa av forhindra att
regeringen ligger ett férslag. Enbart hotet att hoppa av kan tvinga de andra
partierna att vara till lags.

I ett system med skiljedomsutskott méste ett parti som hoppar av ridkna
med att de andra partierna fortsétter att regera och limnar det kontroversiella
forslaget till skiljedomsutskottet. Om skiljedomsutskottet antar forslaget har
det avhoppade partiet inte vunnit nigonting. P4 s& sétt 4r det mycket mindre
verkningsfullt fér ett parti att hoppa av och ddrmed 4r ocksé hotet att hoppa
av mindre trovirdigt. Stabiliteten 6kar darfor i en flerpartiregering samtidigt
som enskilda partier fir minskade mojligheter att tillgodose sirintressen
genom hotet att hoppa av.

Skiljedomsutskottets utformning féreslds hir folja det tyska “Ver-
mittlungsausschuss” som 4r ett skiljedomsutskott mellan de tvd tyska kam-

rarna.
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Tysklands ”Vermittlungsausschuss”’: Exempel pa ett

skiljedomsforfarande i den politiska processen

De flesta demokratier med tvd kamrar har, for att bevara legislativens
handlingskraft, ett skiljedomsforfarande inskrivet i forfattningen.

I Tyskland har ”Bundesrat”, andra kammaren, vittgdende mdjligheter
att lagga veto mot forslag frin "Bundestag”, sdvil som att komma med egna
forslag. Redan tvd veckor efter ett sddant veto kan Bundesrat kriva att en
skiljedomskommitté, Vermittlungsausschuss, trdder i funktion, sivida inte
Bundestag har svarat med en acceptabel kompromiss.

Vermittlungsausschuss &r sammansatt av delstaternas minister-
presidenter och representanter fér Bundestag. Medlemmar i Vermittlungs-
ausschuss fér inte bytas ut pd grund av enskilda stéllningstaganden. De
behover inte folja sina partiers eller delstaternas positioner och de arbetar
under strikt sekretess.

Vermittlungsausschuss fir foresld kompromisser, men ocksa helt nya
16sningar pd konflikten. Dess beslut 4r bindande.

I en svensk variant skulle ett skiljedomsutskott vara sammansatt av
representanter for regering, riksdag och kanske ndgra externa personer frin

en ldmplig instans.






KAPITEL 4

De offentliga utgifterna:
Systemskiftets akilleshal

Fore valutakrisen hosten 1992 hade systemskiftet som helhet knappast lett till
ndgra offentliga besparingar. Riknas effekterna av misstagen vid kreditmark-
nadsavregleringen in, blir nettoeffekten pé de offentliga utgifterna férmodligen
negativ.

Under 1993 och 1994 kommer krispaketen att ge storre besparingar.
Likasd tvingas kommunerna att anpassa sina utgifter till minskade skatte-
intékter. Ett stort underskott i de statliga finanserna vintas dock kvarstd dven
efter besparingar och en eventuell konjunkturuppgdng. Detta strukturella
underskott beréknas till mellan 50 och 100 miljarder per &r. Den ofrénkomliga
utvdgen dr ytterligare mycket kraftiga nedskirningar av offentliga utgifter,
okade avgifter och privatiseringar. Dessa férdndringar for samtidigt med sig
sd minga omfoérdelningseffekter att det kan bli politiskt oméjligt att driva en
sdnkning av de offentliga utgifterna offensivt. I stdllet sker nedskédrningar
defensivt i smd portioner, allteftersom de drivs fram av valutakriser eller
andra tvingande skdl. Inte ens en optimist vintar sig i dag att det offentliga
budgetunderskottet kan avvecklas de ndrmaste aren. En sidnkning av
skattetrycket forefaller avlagsen.

De mest aktuella forslagen till en offensiv sdnkning av offentliga
utgifter inriktar sig i stillet pd en privatisering av stora delar av socialfor-
sdkringssystemet. Ett exempel dr Isakssons (1992) forslag att utbetalningar
frdn det offentliga socialforsdkringssystemet skall begréinsas till ett 13gt
grundskydd, lika fér alla. Ovrigt forsikringsskydd tvingas manniskor dé skaffa
frdn privata férsikringsbolag,



52

Tanken med detta 4r att en privatisering tvingar ménniskor att sjilva
direkt betala de faktiska kostnaderna for det dénskade forsdkringsskyddet.
Dirmed finns inte ldngre motiv att kréiiva stindigt utokade forméner. I ett EG-
perspektiv dr vra arbetsgivaravgifter visserligen inte ovanligt hoga. Detta visas
i figur 4.1. Den stora skillnaden mot minga andra linder dr emellertid att den
svenska staten i stor omfattning tvingas skjuta till allménna skattemedel till
forsdkringarna for att kunna uppfylla de krav som stélls. En koppling mellan

inbetalningar och forméaner skulle sdledes avlasta statskassan enormt.

Figur 4.1 Arbetsgivaravgifter i EG-linderna
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Kalla: Finansdepartementet, Finanstidningen 21—23 mars 1992,

I den svenska debatten har idén om privata socialforsikringar mélat
upp som en mycket enkel princip, lika enkel som t.ex. privata bilforsikringa
Erfarenheter frin andra linder visar emellertid att privata socialférsikringa
dr mycket kinsliga for olika typer av bdde politiska misslyckanden ocl
marknadsmisslyckanden. Flera linder som provat privata system 4r nu pé vi
mot drastiska offentliga ingrepp sedan de tvingats konstatera att probleme

med de privata systemen har lett till stora samhéllsforluster.
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Det finns sdledes en akut hotbild for Sverige. En endgd inhemsk debatt

kan leda till att privatiseringen av socialforsakringarna genomfdrs slarvigt, t.ex.
genom att ett system infors, som andra ldnder 4r pd vig att avskaffa dirfor att
detlett till stora samhéllsforluster. Parallellen med kreditmarknadsavreglering-
en 4r tankevickande. Man riskerar att snabbt fastna for en enkel princip, att
nonchalera i och for sig kinda komplikationer och att dirmed biddda for ett

fiasko.

Risker med privata socialférsikringar

Lénder med privata socialférsékringssystem har erfarenhet av fem olika typer
av problem. Socialférsdkringssystemen tolkas hér i bred bemdirkelse, d.v.s.
inklusive socialbidrag och sjukvérdsforsikring,

Det forsta problemet har sin grund i att vissa socialforsdkringar maste
goras obligatoriska. Till dessa hor ett grundskydd for att garantera en
minimilevnadsstandard och en viss sjukvardsforsikring. Aven arbetsskade-
forsakringen gors oftast obligatorisk for att sikerstilla att foretag med riskabla
arbetsplatser sjdlva bir kostnaden for detta.

En obligatorisk forsdkring blir- meningslés, om inte omfattningen
regleras strikt. Det visar sig i andra liander att en sddan reglering av
forsdkringens omfattning dr lika kinslig for politiska pétryckningar som
omfattningen av en offentlig férsékring. Detta illustreras av arbetsskadefor-
sdkringen i Kalifornien som beskrivs i rutan nedan.

Exemplet illustrerar dessutom problemet att privata forsakringssystem
ofta fér med sig mycket hoga administrationskostnader. I Kalifornien stir
administrationskostnaderna fér en tredjedel av forsdkringarnas totala
utbetalning, d.v.s. mer dn dubbelt s& hoga kostnader som i det svenska

systemet.
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Arbetsskadeforsikring i Kalifornien

Ar 1992 betalade 600 000 arbetsgivare 11,5 miljarder USD i obligatoriska
arbetsskadeforsakringspremier for att ticka 12 miljoner anstdllda. Detta
innebdr 47 cent for varje dollar i loneutbetalning. Utbetalningarna ar 336
dollar per vecka for en helt arbetsof6rmégen anstilld.

For varje krona som betalas ut i kompensation fir den arbetsofér-
mogne 30 Ore, likaren eller sjukhuset fir 43 6re och forsakringsbolaget
behéller 27 6re i vinst och kostnader. Alla parter betalar dock ur sina
ersittningar stora advokatkostnader. Tre av fyra férsikringsmdl Gverklagas.
Totalt kostar advokaterna 1 miljard, att jimféra med 11,5 miljarder i
forsdkringsavgifter. Tillsammans innebér detta att administrationskostnaderna
motsvarar ungefir 33 ore, eller en tredjedel av utbetalningen.

Eftersom forsdkringen &r obligatorisk, har lagstiftaren tvingats reglera
omfattningen av f6rsikringen. Omfattningen har bestémts sd att dven diffusa
skdl accepteras. Mental stress som leder till emotionell instabilitet anges
numera av 10 000 forsikringsméalsigare om 4ret och antalet Gkar snabbt.
Mental stress accepteras som arbetsskada dven om den endast till 10 procent
anses ha orsakats av arbetet.

Erséttningar till ldkare och advokater ger dessa ett sdrskilt motiv att
skapa arbetsskadefall. Ett antal bedrédgerihdrvor — sd kallade stress-mill
millionaires — har uppdagats.

Det andra problemet beror pé att de privata socialforsédkringarna ofta
blir féremdl for férhandlingar mellan arbetsmarknadens parter. I flera linder
har fackforeningar aktivt drivit en utbyggnad av forsakringsforméner och en
sdnkning av sjdlvrisken. I det tyska systemet med privata sjuk- och arbets-
skadeforsdkringar bestdms t.ex. forsékringsvillkoren av en kombination av
lagstiftning och forhandlade tilldggsforméaner. Foljden av detta 4r ett system
med mycket 1ag sjéilvrisk. Karensdagar finns inte, sjukpenningen &r 100
procent av lonen under 6 veckor och fér ménga anstillda lingre &n sex
veckor.

Det tredje problemet &r att rena marknadsmisslyckanden i forsakrings-
marknaden kan forhindra att forsékringsbolagen beter sig pad ett sambhiills-
ekonomiskt effektivt sitt. For de tyska sjukforsékringsbolagen sammanfattas
marknadsmisslyckandena i rutan nedan. Sjukforsékringsbolagen betalar bade
sjukpenning (efter den sjitte veckan) och sjukvérd.
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Problem i det tyska sjukforsikringssystemet

— Sjélvrisker &r allmint l&ga i det tyska systemet. Det dr mycket svért for
kunden att jamfora pris/prestandaférhillandet mellan olika forsékrings-
bolag. Léga sjdlvrisker och andra forméner har didrmed blivit ett sélj-
argument for privata forsékringsbolag, vilket verkar viga tyngre &n
kostnadsfordelar.

— I Tyskland finns nu 1700 sjukforsikringsbolag beroende pa en snabb
avknoppning. Grupper med légre risk bryter sig hela tiden ur existerande
bolag och bildar eget. Som en foljd varierar avgifter foér sjukforsikringen
(sjukvdrd och sjukpenning) mellan 6,5 och 17 procent av 16nen. Valfrihet
mellan forsékringsbolag finns i praktiken endast for friska hdginkomsttag-
are.

— Kostnadsnivén for sjukvirden héjs mycket snabbare 4n inflationen okar.
Likare far fakturera per tjdnst och fr behandla s& mycket de vill. Som en
foljd okar sjukvérdskostnaderna med antal likare. Omkring 20 procent av
sjukvdrdskostnaderna anses bestd av fusk eller verbehandling.

— Likare utfér mycket séllan profylaktisk behandling. Detta har t.ex. lett till
att vastra Tyskland har Visteuropas sdmsta tandhélsa och dyraste tandvard.
Tandhaélsan i dstra Tyskland, som varit mycket béttre, vintas degenerera till
visttysk niva.

Till f6ljd av problemen i det tyska systemet har regeringen och
oppositionen nu kommit Gverens om mycket drastiska offentliga ingrepp. Ett
riskkompensationssystem inf6rs som skall utjdmna premierna till sjukkassorna.
Kompensationsnivierna baseras pa varje forsékringskollektivs dlder, kon, antal
minderdriga och lonestrukturen. Dirmed utjagmnas demografiska skillnader
mellan férsidkringskollektiven, men inte skillnader beroende pé t.ex. yrkesrisk-
er. Samtidigt infors en hard reglering av kassornas utbetalningar till 1dkare och
sjukhus. Forsékringskassorna méste i framtiden ocksé& acceptera alla som vill
forséakra sig i kassan.

Samtidigt gors den sd kallade “Pflegeversicherung” om. Grundskydd
och pension rdcker for de flesta manniskorna inte till for att betala boende-
kostnader i servicehem eller dldrehem. Det finns privata férsékringar som kan
tecknas och det finns en plikt fér barn och barnbafn att bistd finansiellt. Den

nu regerande kristdemokratiska-liberala koalitionen anser emellertid att
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systemet fungerar s ddligt att det mdste erséttas med antingen ett offentligt
system eller ett privat obligatoriskt system, som dven innehéller en omférdel-
ning till dem som inte kunnat betala fulla premier. Omférdelningen innebér
att forsdkringen inte blir aktuariemaéssig.

Det fjirde problemet &r att privata forsdkringar ocks&d kan skapa
betydande skattekilar och felaktiga incitament for kunderna. En sd enkel
forsdkring som den privata bilférsidkringen skapar t.ex. ett betydande problem
med fingerade stolder och olyckor. Systemet ger inte heller bildgare och
bilféretag incitament att investera i stoldskyddsutrustning. P4 samma sitt
motiverar privata socialférsikringar individen att teckna en hog férsakring och
sedan overutnyttja den. Ett annat exempel 4r att man i flera linder med
privata férsakringar bestimmer premierna som en procentandel av 16nen upp
till ett visst tak. Precis som i en offentlig férsékring skapas d& motiv att arbeta
mindre och/eller att arbeta svart. I kapitel 13 visas att privata forsakringsbolag
vanligtvis dr férhindrade att erbjuda kunden forsdkringar kombinerade med
ett sparkonto, som till stor del skulle l6sa dessa problem.

Det femte problemet i samband med privata forsdkringsbolag 4r att
lobbygrupper uppstar som férhindrar att systemfel réttas till. Detta problem
behdver inte vara strre med privata dn med offentliga férsékringsbolag, men
det dr viktigt att ta hinsyn till att problemet inte foérsvinner nér systemet
privatiseras. I rutan nedan visas hur privata sjukvardsforsakringssystem har
gett ldkare en stark roll, som de har utnyttjat f6r egen vinning, och dér alla

systeméindringar motarbetas framgangsrikt av deras lobbygrupper.

Politisk lasning i sjukvardsfrigan

I bdde USA och Tyskland okar sjukvardskostnaderna kraftigt frin en redan
mycket hog nivd. De flesta experter dr eniga om att huvudproblemet &r ett
marknadsmisslyckande pd forsdkringsmarknaden. De mdnga konkurrerande
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sjukforsakringsbolagen befinner sig i en svag position gentemot lékarna och
tvingas dirfér g med pa de erséttningar som likarna kréver.

Dessa ersittningstaxor medfér ofta svaga incitament att bedriva
profylaktisk vard och starka incitament att genomfora dyra operationer.

Det intressanta med dessa exempel dr att det trots en bred enighet om
problemets art uppstatt en politisk 1dsning som under ldng tid forhindrat
férandringar. I Tyskland utarbetas nu den tredje sjukvardsreformen pé sex 4r.
Varje gdng borjar det med en insiktsfull problemanalys och med reform-
forslag. Efter patryckningar fran ldkarforbundet och efter politiska kompromis-
ser bestdr det fardiga forslaget i allminhet av kosmetiska férédndringar samt
en hojning av patientavgifterna. Detta fenomen &r direkt relaterat till 14karnas
inkomster i forhéllande till genomsnittsinkomsten, vilket 4r ett uttryck for
ldkarnas forhandlingsstyrka. Tabell 4.1 visar sambandet mellan ldkarnas
relativinkomster och sjukvardssystem.

Tabell 4.1 Sambandet mellan sjukvirdsystem och likarnas relativa loner

Land Léikarinkomst Konkurrerande Huvud- Antal
relaterad till forsdkrings- saklig lakare
genomsnitts- bolag betalning per 1 000
inkomst per tjanst  invénare
USA 5,12 Ja Ja 1,9
Tyskland (V) 4,28 Ja Ja 24
Kanada 3,47 Nej Ja 1,9
Frankrike 3,27 Nej Ja 2,2
Danmark 2,01 Nej Nej 2,4
Finland 1,82 Nej Nej 2,2
Norge 1,38 Nej Nej 2,0
Sverige 1,80 Nej Nej 2,4
England 2,39 Nej Nej 1,3
Killa: OECD.

I den svenska sjukvardens systemskifte finns &nnu goda mojligheter att
undvika sédana ldsningar. Samtidigt finns dock orovickande glidningar 4t fel
héll. Ett exempel &r att det finns ett betydande antal privatlikare i Sverige
som fér betalt per tjinst. Utredningar belédgger tydligt att det dar pagdr utbrett
fusk och éverbehandling, d.v.s. precis samma problem som kan observeras i
USA och Tyskland. Samtidigt visar den offentliga debatten att det finns en
betydande opinion for betalning per tjénst i sjukvirden och en privatisering
av forsikringskassor enligt t.ex. tysk modell. Hotbilden av en inldsning i ett
ineffektivt system dr darfor ytterst relevant dven for Sveriges del.
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Slutsatser for Sverige

De offentliga utgifterna maste sidnkas de nidrmaste dren. Stérre delen av
besparingen maste tas frin socialforsikringssystemet. Det rdcker dock inte
med att enbart krympa de offentliga systemen men ldmna deras strukturer
oforindrade. Det skulle limna systemdefekterna kvar; systemen mdste
organiseras om. Stora skattekilar skulle annars finnas och utnyttjas av
kravmaskinerna nér konjunkturen vénder.

Erfarenheter frdn andra linder tyder pd att en ogenomtinkt privati-
sering kan leda till stora samhallsférluster. Darfor skissas i denna bok pé ett
system som féngar upp de foérdelar som ett privat system kan ge. Valet av
forsdkringsbolag gors fritt, sd att en faktisk privatisering sker i den takt som
ménniskor sjilva viljer. Samtidigt ges en fast offentlig ram for forsékrings-
bolagen som forhindrar de problem andra lénder har upplevt.

Utgangspunkten &r det av Isaksson (1992) féreslagna grundskyddet som
ar lika for alla. P4 detta fundament byggs spelregler som férhindrar de
problem som andra ldnder har upplevt. Spelreglerna sammanfattas i féljande
punkter A—G. Dessa spelregler har en betydande allméngiltighet. De kan
appliceras pa de vanligaste socialforsikringarna men ocksd pé en sjukvards-
forsékring, pé socialbidrag och i viss mén pé offentliga utgifter for individuella
nyttigheter. 1 kapitel 13 gors t.ex. berdkningar, didr &dven kostnader for
barnomsorg inkluderas i systemet.

En av de allvarligaste invindningarna mot Isakssons forslag dr att det
minskar sambandet mellan avgifter och erséittningar och pd s sitt okar
skattekilen. Bland punkterna nedan (F och G) finns f6érslag om ett sparkonto,
som mer &n vdl uppviger detta effektivitetsproblem. Sparkontot skulle
naturligtvis ocksd kunna inféras i det nuvarande systemet och ge betydande
effektivitetsvinster.

Forslaget om grundskyddsforsékringen sammanfattas i punkterna A och
B.

A) En obligatorisk grundskyddsforsikring infors som ger alla lika stor
ersiittning, i nérhet av socialbidragen, i hindelse av sjukdom, arbetsloshet,
arbetsskada o.s.v. All forsikring dérutover ar valfri.
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B) Den valfria forsdkringen tillhandahélls av forsikringskassan, men varje
person har frihet att i stiillet anlita ett annat forsikringsbolag. Forsikrings-
kassan maste dock vara sjilvfinansierande. Privata bolag som forsikrar en
person dvertar ocksé administrationen av grundskyddets utbetalning.

Ett av de ovan ndmnda problemen &r att manniskor kan dverforsdkra sig for
att sedan Overutnyttja systemet. Detta dr ocksd en vanlig effekt i det nu-
varande sysfemet, ndr avtalsforsakringar liggs ovanpd de offentliga systemen
(Edebalk & Wadensjo 1990). Detta forhindras av forslag C.

C) Information om alla forsikringarna samlas centralt, t.ex. hos Riksfor-
sikringsverket, och gors tillgéinglig for forsidkringsbolagen. Om en person har
valfria forsdkringar som ger hogre utbetalning {in 70 procent av den senaste
l6nen, siinks ersittningen fran den obligatoriska grundskyddsforsikringen si
att den samlade ersittningen inte overstiger 70 procent.

Ett annat av de problem som konstaterats ovan &r att forsédkringar avtalas
mellan arbetsmarknadens parter p4 nivder som inte &r effektiva, rittvisa eller

motsvarar de forsdkrades onskemédl. Dérfor dr forslag D viktigt.

D) Varje person har ritt att vilja egen forsikring. Arbetsmarknadens parter
far siledes inte forhandla om forsikringar som ir bindande for alla.

For att privata forsdkringar skall kunna fungera effektivt krévs i forsta hand
atgirder som forhindrar att férsidkringsbolagen lockar till sig 18griskfallen och
gor sig av med hogriskfallen.

I krispaketet hosten 1992 enades regeringen och oppositionen om att
fora over sjukpenningen och arbetsskadeforsékringen till arbetsmarknadens
parter. Den direkta anledningen &r att forsédkringssystemen subventioneras
med allménna skattemedel. Att bryta ut férsakringssystemen ur statsbudgeten
minskar séledes statens utgifter.

Stridsfrdgorna i utformningen av det nya systemet handlar i huvudsak
om i vilken utstrdckning olika grupper pa arbetsmarknaden subventionerar
varandra. Extremfallen &r 4 ena sidan ett system dér alla betalar en viss avgift
som andel av 16nen men har samma ersittningsvillkor, och & andra sidan ett
system dér varje yrkesgrupp eller t.o.m. féretag betalar olika avgifter och har
olika villkor.
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Ur samhillsekonomisk synvinkel finns ett enkelt resonemang om vilket
som dr mest effektivt. Utgéngspunkten &r att risken fér sjukdom och
arbetsskada varierar. Dessa risker ér forknippade dels med arbetsplatsen, dels
med individen.

En av poédngerna med ett privatiserat system &r just att arbetsgivare
betalar olika premier beroende p3 risken forknippad med arbetsplatsen. Det
ar s& motiv skapas for att forbéttra arbetsmiljon.

Om arbetsgivaren ddremot bir olika kostnader beroende pé risker
férknippade med individer, kommer detta att leda till en o6nskad diskriminer-
ing av personer som anses ha hog risk fér sjukdom eller arbetsskada.* I
princip skall dirf6ér kostnaden for variationer i den personrelaterade risken
béras av personen sjilv. Detta betyder inte nddvéndigtvis att hogriskpersoner
far lagre inkomst. De kan tidigt i sitt arbetsliv forsdkra sig emot de extra
kostnader som &r forknippade med att i framtiden bli en hogriskperson. Den
typen av forsdkring finns t.ex. redan inbyggd i liv- och pensionsférsékringarnas
premier.

I ett effektivt system kan sdledes en person tidigt i sitt liv forsékra sig
mot extrakostnader forknippade med att bli en hogriskperson. Detta
forsakringsskydd kan individen bédra med sig, oberoende av arbetsgivare eller
byte av forsikringsbolag. Vid byte skulle sdledes den gamla forsékringsgivaren
kompensera den nya, om personen blivit ett hégriskfal.® Om privata
forsdkringsbolag inte av egen kraft kan enas om sddana individuella
kompensationer, kan en schablonméssig kompensation mellan férsékrings-
bolagen prévas. Forslag E utjimnar de risker som dr foérknippade med
f6rséikringskollektivehs personsammansittning, men tvingar foretagen att
betala hogre forsdkringspremier om riskerna foérknippade med féretagets

arbetsmiljé dr hogre. Forslag E liknar de regler som nu inférs i Tyskland.

“ Diskrimineringen 4r inte bara ett fordelningspolitiskt problem, utan den minskar iven
effektiviteten. Den innebir att foretagen ur samhillsekonomisk synvinkel satsar for mycket
yresurser pd att sélla ut hogriskpersoner. Dessutom innebér diskrimineringen en forlust for
individen som denne inte har méjlighet att forsikra sig emot.

'S Soderstrom (1983) beskriver ett sidant system och implicerar att privata forsikringsbolag
sjilva skulle kunna enas om kompensationerna.
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E) Forsikringsbolagen far inte avvisa nigon kund som vill forsikra sig i
bolaget till de villkor som erbjuds andra kunder. Samtidigt infors en
riskkompensation mellan forsikringsbolagen. Den gors schablonmissigt
beroende pé de i bolaget forsikrades &lders-, kons- och inkomstsammansitt-
ning,

Forslag E minskar ocksd betydligt de omfordelningseffekter som en social-
forsdkringsreform f6r med sig.

Slutligen féreslds en &tgérd som tilldter férsékringsbolagen att erbjuda
en forsdkring kopplad till sparandet. Enligt berdkningen i kapitel 13 kan detta
féra med sig en betydande sinkning av skattekilarna, motsvarande en
skattesdnkning p& 6ver 100 miljarder for de forsédkringssystem som &dr med i
berdkningen. Detta dr en effektivitetsvinst som privata forsdkringsbolag i
allménhet inte kan erbjuda av egen kraft.

F) Forsikringskassan erbjuder en forsikring baserad pa ett sparkonto. Ett
ménatligt sparande pa 5 procent av lonen tillférs kontot upp till ett maximalt
belopp, t.ex. 150 000 kr. Nir det maximala beloppet uppnétts behéver
individen inte spara mer. Det sparade beloppet betalas ut vid pensionsildern.
Utbetalningar vid sjukdom, forildraledighet o.s.v. tas frin sparkontot.
Sparkontot kan dras ner till ett minimibelopp pi t.ex. minus 150 000 kr,
d.v.s. ett lan. Direfter gors utbetalningarna av forsikringskassan,

G) Sparkontot flyttas med niir en person byter forsikringsbolag. Det blir
sledes obligatoriskt for forsiikringsbolagen att acceptera medflyttning av en
skuld eller ett tillgodohavande niir en person byter bolag.

De effektivitetsvinster som sparkontot skapar beror i hog grad pd att
ménniskor med hjélp av sparkontot klarar en stor del av omfordelningen
under livstiden med “egna pengar”.

En sirskild poing med sparkontot dr ocksd att det underlittar
overgéngen frdn nuvarande socialférsikringssystem till ett nytt. Eftersom
sparkontot initialt kan sdttas pd olika nivder, kan ménniskor som annars
forlorar pa det nya systemet kompenseras med ett hogt ingdngsvirde pd sitt
sparkonto, medan ménniskor som vinner pd det nya systemet kan f3
sparkontot initialt satt pd minus.

Liknande idéer om sparkonton har tidigare foreslagits pd olika
delomréden. Eliasson (1992a, 1992b) och AMU-gruppen (SOU 1992:123) fére-
slér ett sparkonto kopplat med en forsikring for yrkesutbildning.






KAPITEL 5

Administrationen i kris

Under de senaste iren har en rad granskningar utforts av regeringskansliets
arbete med styrning av myndigheter, bland annat genom den sd kallade nya
budgetprocessen. Genomgangen i kapitel 9 visar, att regeringskansliets
arbetssitt nédstan undantagslost utsétts for en svidande kritik. I kommunerna
pégdr ocksé en omprovning. Nyligen inrdttade kommundelsndmnder avskaffas
och centrala upphandlingsavdelningar inréttas i allt fler kommuner.

Gemensamt for stat och kommuner 4r att resultatstyrning enbart pd
vissa omréden har visat sig vara framgéngsrik. P4 médnga, kanske de flesta,
omrdden visar det sig i stillet att de resultatmitt som verksamheterna
redovisar inte 4r anvindbara i styrningen. Resultatmétten ér ofta verksamhets-
beskrivningar pé detaljerad nivé, medan politikerna vill veta om verksamheten
i sin helhet skots sd effektivt som majligt. Att 4 resultatstyrningen att fungera
kriver ofta en drastisk omorganisation som ger varje verksamhet ett
helhetsansvar for métbara resultat.

I det foljande diskuteras forst problemen med statens styrning av
myndigheterna, baserat pa studierna i kapitlen 8 och 11. Sedan diskuteras hur
resultatstyrning kan fungera pé statlig och kommunal nivd, baserat p4 kapitlen

7, 9 och 11 om organisationsformer och styrformer i den offentliga sektorn.

Regeringskansliet och den nya budgetprocessen

I mitten av 1980-talet inférdes den sd kallade nya budgetprocessen, som skulle
gora statliga myndigheter mer resultatstyrda. Det viktigaste inslaget i den

fordndrade budgetprocessen dr en fordjupad redovisning och prévning vart
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tredje &r av hela verksamheten, d.v.s. av forvaltning, transfereringar, regel-
system, tillsyn m.m., som myndigheterna administrerar eller ansvarar for. For-
mellt skall regeringen i myndighetsspecifika direktiv ge olika planeringsrikt-
linjer fér verksamheten, bestilla sirskilda redovisningar eller analyser inom
ett omrade, ange avgrinsning och inriktning av den férdjupade analysen av
stora och komplicerade verksamheter m.m. Myndigheterna i sin tur skall vart
tredje 4r limna in en fordjupad anslagsframstillning som skall innehélla
analyser av verksamhetens prestationer.

Statskontoret och Riksrevisionsverket (RRV) utvirderade forsoks-
verksamheten och var i huvudsak positiva. Modellen utvidgades dérfor
successivt till i stort sett alla myndigheter. Utvirderingarna betonade inte
problemen utan utgick automatiskt ifrdn att de skulle 16sas. Detta skedde
under ett stort tryck frdn Civildepartementet.

Under de senaste &ren har ett stort antal granskningar av olika
aspekter pd regeringskansliets arbete utférts inom ramen fér den “nya
budgetprocessen”., Helhetsintrycket ir att fd vill g tillbaka till den gamla
ordningen dven om den nya ordningen far kritik. Hos ndgra enskilda myndig-
heter kan ocksé effekter av ett okat resultattinkande konstateras. Det finns
oftast en bittre kostnads- och verksamhetsredovisning. Steget till redovisning
av kostnadseffektivitet har dock séllan tagits. Darfor kan férdndringar sillan
pavisas. Néstan undantagslést uttrycks en svidande kritik av regeringskansliets
arbetssitt. Ett skdl till den plétsliga floden av kritik kan vara att intern kritik
tidigare i stor utstrdckning undertryckts.

Mycket av kritiken mot hur den nya budgetprocessen fungerar bottnar
i att myndigheternas resultatmatt till stor del visat sig oanvdndbara for
riksdagens beslutsfattande. Till en del kan detta bero pa att de myndighets-
specifika direktiv (avseende myndigheters fordjupade anslagsframstéillande)
som regeringskansliet framstaller endast i sallsynta fall staller krav pé specifika
utvérderingar. Inte séllan stéller direktiven inte mycket mer konkreta krav 4n
den allménna vigledningen fér fordjupad anslagsframstéllan. Inforandet av
mer konkreta utvdrderingskrav har t.o.m. i vissa fall kunnat avstyras av

myndigheterna sjilva med hinvisning till att detaljstyrning skall undvikas.
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Bristen p& konkreta krav i de myndighetsspecifika direktiven innebir
att myndigheterna nu har stor frihet att sjilva vélja hur de vill utvérdera sin
egen verksamhet. I 4tskilliga fall har de tydligt manipulerat utvirderingarna
for att f4 6nskade resultat.

I stéllet for engagemang i form av resultatkrav och uppféljning har
regeringskansliet arbetat intensivt med sparkraven och de omstruktureringar
som dessa krivt. Aven om besparingarna varit nodvindiga ges regerings-
kansliet inget berém for arbetssittet. Riksdagens revisorer har t.ex. undersokt
regeringskansliets roll i fyra stora omstruktureringar av myndigheter (NUTEK,

Skolverket, Socialstyrelsen och Arbetsmarknadsverket). Slutsatsen var att

“revisorerna har i denna granskning funnit flera anméarkningsvirda f6rhéll-
anden. Den grundldggande analys som maéste féregd varje omstrukturering ir
i vissa fall otillrdcklig eller saknas helt. Det finns inget samlat kostnadstdnk-
ande i samband med omstruktureringar. Tidsaspekter tillits ibland dominera
over beslutens innehdll och konsekvenser, och tydliga brister i organisatoriskt
kunnande férekommer. Erfarenheter av omstruktureringar i férvaltningen
dokumenteras inte systematiskt. De verksamhetsansvariga saknar ofta rad och
stod vid omstruktureringar och det finns inget analyscentrum foér forvaltnings-
politiska frigor i regeringskansliet, trots de stora ambitionerna att effektivisera
forvaltningen. Effektutvdrderingar &r sillsynta och konsekvenserna av
omstruktureringarna 4r i stort sett okdnda.” (Riksdagens revisorer, 1991/92b,
5. 3)

Studierna visar tydligt att regeringskansliet har svart att férena sin politiska
aktivitet med det kontinuerliga arbetet att styra myndigheterna. Det politiska
arbetet krdver “snabba ryck” vilket leder till en stor arbetsbelastning, en hog
personalomsittning och en bred allménpolitisk kompetens.

Att styra myndigheterna kréver daremot stor kompetens pa ett omréde
samt ett visst oberoende for att kunna stdlla obekvdma krav.

Detta gap mellan regeringskansliets arbetssédtt och de krav som en
effektiv styrning stéller leder till slutsatsen att regeringskansliet, férutom sitt
politiska arbete, bor koncentrera sig p& “4garrollen” motsvarande ett privat
foretags aktiedgare. Regeringskansliet avlastas pé det séttet frén en del av de
uppgifter som kriver kontinuitet och fordjupad kompetens utan att férlora

kontrollen.
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En sidan renodling av regeringskansliets roll kan goras pd olika sitt.
I kapitel 9 utvecklar Catharina Barkman forslaget att inom regeringskansliet
tillsidtta en specialiserad enhet, som skulle kunna kallas “effektivitetsenhet”.
Den skall ha metodmissig kompetens att bedéma vilka av myndigheternas
resultatmdtt som ir trovirdiga och vilka resultatmdtt som kan utkrivas i de
sirskilda direktiven. Den specialiserade metodkompetensen finns inte vil
representerad i regeringskansliet i dag, vilket férmodligen forklarar varfor
regeringen sillan stiller krav pd specifika utvdrderingar i de sirskilda
direktiven.

Ett annat férslag, som utvecklas i bade kapitel 9 och 11, 4r att stiirka
styrelserollen for statliga myndigheter. Styrelsernas befogenheter minskades
i borjan p& 1980-talet, darfor att styrelserna ofta var tungrodda, stora organ
med politiskt tillsatta ledaméter. Nu visar emellertid en hel rad utredningar
att regeringskansliet utgor en flaskhals vid styrningen av myndigheterna och
att styrningsuppgifterna i stor utstrackning féorsummats. Det finns dirfér skl
att avlasta regeringskansliet genom att inféra smé, handlingskraftiga styrelser
vars medlemmar inte &r politiskt tillsatta. En sddan styrelse borde ha ritt att
utse generaldirektor. Dirmed skulle det finnas stérre mdjligheter én idag att
fa generaldirektorer som inte i forsta hand tillsitts for sin politiska lojalitet.
En annan ritt som styrelsen skulle ha &r att konkretisera de mél som kommer
fran regering och riksdag. Dédrmed far styrelsen en form av skiljedomsfunktion.
Nir politikerna inte formdr att konkretisera eller enas om malen, vet de att

styrelsen bestimmer mdlen i stillet.

Kommundelsnidmnder och upphandlingsavdelningar

Under 1980-talet decentraliserade ménga kommuner sin verksamhet till
kommundelsndmnder som skulle vara mer léttillgdngliga f6r kommuninvanar-

na och dérmed ocksd kunna fatta effektivare beslut. I manga kommuner ir
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kommundelsndmnder nu p4 vig att avskaffas.'® Vinsten i form av ¢kad
nirdemokrati blev inte s& stor som det var tdnkt. Kanske viktigare 4r
emellertid att administrationskostnaderna inte minskade och effektiviten i
verksamheten inte 6kade.

Studierna visar ocks& pd uppenbara orsaker till att det blev si. Att 6ka
effektiviteten kriver en fungerande resultatmétning. Att decentralisera i form
av kommundelsndmnder forsvirade snarare dn underldttade resultatmét-
ningen.

Forst med en fungerande resultatmitning st&r manga reformvigar
Oppna, frén eget budgetansvar till full konkurrens med anbudsférfaranden och
privata entreprendrer.

Fungerande resultatmétningar underlittas av metodkompetens, av att
det finns flera jamforbara verksamheter, och dven av ett visst oberoende frin
pétryckningar frén intressegrupper.

P4 alla dessa punkter har kommundelsndmnder nackdelar jaimfért med
mer centraliserade upphandlingsavdelningar. Empiriskt bekréftas det ocksa i
studierna att de kommuner som lyckats bast med effektivisering har centrala
upphandlingsavdelningar pd tjdnstemannanivd. Det innebér att specialiserade
tjinstemdn gor resultatmitningar, genomfér anbudsforfaranden och i

slutdndan viljer entreprendr utifrén de mél som politiker bestimmer.

Har mil- och resultatstyrning fungerat?

Ménga av reformerna pd statlig och kommunal nivd genomférdes utifrdn
planen att g fran detaljstyrning till resultatstyrning. Dessa styrningsbegrepp
kan beskrivas i en matris, dir verksamheter delas in beroende av hur vil den
styrande kan bedéma prestation eller resultat och hur detaljerad kunskap den

styrande har om orsakssammanhang i verksamheten.

' Stockholm utgdr ett undantag. Av allt att doma 4r kommundelarna i Stockholm tillréckligt
stora for att mojliggora rationell drift. De 4r storre 4n ménga av de kommuner som tidigare
forsokt infora kommundelsnimnder.
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Om resultaten ir svira att bedéma men den styrande har bra
information om orsakssammanhang 4r en detaljstyrning befogad. Om déremot
resultatbedomning 4r méjlig kan en resultatstyrning vara mer fordelaktig.
Vissa verksamheter kinnetecknas av att resultaten dr svdra att bedéma
samtidigt som kunskapen om orsakssambanden 4r oséker. Styrningen i dessa
fall kallas ibland fér mélstyrning, d.v.s. styrning sker endast genom att ett mél
upprittas.” Det 4r emellertid viktigt att notera att mélstyrning endast 4r en

nddlosning,

Tabell 5.1 Detaljstyrning, resultatstyrning och malstyrning

Kunskap om orsakssammanhang

finns finns ej
Resultatbedémning
mojlig Detalj- eller Resultatstyrning
resultatstyrning
ej mojlig Detaljstyrning Milstyrning

And4 har férhoppningsfulla planer pd att inféra resultatstyrning ofta
inte blivit mer 4n malstyrning, och ibland inte ens det nir malen forblivit
alltfor otydliga.

Ett problem ir att de offentliga verksamheterna i stort sett haft helt
fria hinder sjdlva att utforma resultatmitten. Detta har gett upphov till
misstanken att en del verksamheter medvetet valt resultatmitt som har
begrinsat deras anvéndbarhet for resultatstyrning. I utvirderingsforskningen
framhévs att sddana s& kallade eye wash-utvirderingar dr mycket vanliga.
Aven ovana och lag kompetens avseende resultatmétning kan ha bidragit till

val av mindre anvindbara resultatmatt.

1 Begreppet malstyrning anvinds ofta pa ett tvetydigt sitt. Av vissa anvinds malstyrning som
liktydig med resultatstyrning. Med det sprakbruket hamnar dock behovet av resultatuppfoljning
ofta i skymundan. Hir menas med mélstyrning en styrning som begrinsar sig till att formulera
mal for en verksamhet.
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Ett viktigare skl till att resultatmitningar ofta inte &r tillrdckligt
anvindbara kan emellertid vara att det inom ménga offentliga verksamheter
ar svdrt att hitta anvindbara resultatmdtt. Den erfarenheten gjordes redan i
bérjan pd 1970-talet ndr den sé kallade programbudgeteringen infordes med
liknande krav pd resultatredovisning. I RRVs “utvirdering av forséksverk-

samheten med programbudgetering” skrivs t.ex. att

“erfarenheterna har visat att det dr mycket svart att med sidkerhet knyta en
viss myndighets insats till effekter i samhéllet. Sddana effekter kan oftast foras
tillbaka p& ett komplext samspel mellan t.ex. lagstiftning, &tgédrder for
inkomstférdelning, handlande frén flera myndigheter, foretag och enskilda
medborgare, allmdnna virderingsférdndringar m.m.”.

Den slutsatsen dr ofta beréttigad ndr man tvingas gora resultat-
matningar under nuvarande organisationsform. Det finns emellertid ndstan alltid
anvindbara resultatmdtt om man dr beredd att dndra organisationsformen. Den
organisationsform som fortfarande 4r vanligast for offentliga verksamheter
visas i figur 5.1. Med den organisationen kvarstdr problemet att slutresultatet
samproduceras av flera verksamheter. Resultatmétningen méste d& antingen
kunna skilja ut olika verksamheters inverkan p4 slutresultatet eller inrikta sig
pd mer intermedidra resultat. Dessa svarigheter biar huvudansvaret for

avsaknaden av anvindbara resultatmdtt hos manga myndigheter.

Figur 5.1 Organisationen med nuvarande reformprocess

Myndighet Myndighet
Resultatmétning Resultatmétning

\—> Slutresultat 4—J
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Denna organisationsform bdddar ocksd for icke-anvdandning av
resultatmétningarna. Eftersom slutresultatet produceras av samverkande
myndigheter, kréiver &tgéirderna vanligtvis samordnade beslut som maste fattas
av dverordnade politiker f6r bdda myndigheterna samtidigt. Ddrmed uppstar
intressekonflikter och politiska utspel vilket i slutindan kan férhindra att
atgirder genomfors. |

Frén utvarderingssynpunkt ar det séledes efterstrivansvirt att ansvars-
omrédena omfordelas si att varje verksamhet har ansvar for ett avgrinsat och
mitbart slutresultat. Darmed blir varje enskild myndighets resultat mer synligt
och tydligt f6r huvudménnen.

Organisationer blir utvdrderingsbara nir de ser ut som i figur 5.2.
Ibland sdgs sddana organisationer ocks& ha konsekvensansvar, eftersom de blir

ansvariga for konsekvenserna av sitt handlande.

Figur 5.2 Organisationen med konsekvensansvar

Myndighet Myndighet
Slutresultat 1 Slutresultat 2
Resultatmétning Resultatmétning

I kapitel 10 ges fler exempel pé offentliga verksamheter som skulle
kunna omorganiseras pd det sittet. I det foljande beskrivs kort hur sédana
organisationsformer skulle kunna férverkligas pd omradet socialtjanst och

brottsforebyggande arbete.
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Exempel: Socialtjénst och brottsforebyggande arbete
Minga olika offentliga verksamheter arbetar med att minska brottsligheten,
sdsom polisen, domstolarna, dklagarna, kriminalvrden, landstingen genom
t.ex. ungdomshem, kommunala och statliga sociala myndigheter plus en rad
andra verksamheter, sdsom skolor dér brottsférebyggandet ingdr som en mer
marginell del av verksamheten. Denna méngfald av ansvariga organisationer
skapar naturligtvis samordningsproblem. S3 rdder exempelvis en stindig
konflikt mellan kommuner och landsting om tillgdngligheten och arbetssittet
i slutna s3 kallade paragraf 12-hem for unga brottslingar. Liknande problem
formuleras i nistan varje studie av omrddet. Ingrid Sahlin skriver t.ex. i
rapporten "Kunskapsoversikt 6ver lokalt férebyggande barn- och ungdoms-

arbete i samverkan under 1980-talet” (1991) féljande:

“Aven om den centrala nivdn stindigt uppmanar den lokala till ¢kad
samverkan och samordning av det férebyggande barn- och ungdomsarbetet,
ir den sjilv organisatoriskt splittrad pd olika departement och myndigheter i
dessa fragor, vilket kan komma till uttryck i en dragkamp om kontrollen éver
inriktningen av den lokala samverkan inom barn- och ungdomsarbetet.”

Problemet stricker sig egentligen utéver de organisationer som har ett direkt
brottsforebyggande ansvar. Aven organisationer som hanterar grupper som
arbetsskadade eller psykiskt storda dr inblandade. En stor grupp personer
flyttar mellan dessa grupper, t.ex. frin langtidsarbetsloshet till kriminalvdrden
eller psykvdrden och tillbaka. Manga personer inom marginalgrupperna
hamnar séledes i en passiv rundgéng som dr mycket dyr for samhillet.

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

I en mer utforlig diskussion i kapitel 10 visas att manga utredningar
mer eller mindre enhélligt pekar ut den splittrade ansvarsfordelningen som ett
huvudproblem som allvarligt nedsétter verksamheternas férméga att uppnd
mélen. I grunden 4r problemet att de offentliga verksamheterna &r organi-

serade som i figur 5.1.
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En organisation enligt figur 5.2 skisseras i kapitel 10. Utgéngspunkten
4r att vissa resultatmadtt faktiskt kan framstéllas, &ven om det inte gors i ndgon
storre utstrdckning i dag. For kriminalvérden finns t.ex. ett férhéllandevis bra
resultatmdtt, nimligen &terfallsfrekvensen.”® Vid rutinmissiga resultatmit-
ningar skulle inte heller kostnaderna fér sddana vara hoga. Organisationen
méste sedan byggas upp si att varje verksamhet har ett helhetsansvar att
dstadkomma ett métbart resultat.

Mer konkret foreslds att kommuner fér ett helhetsansvar for brottslig-
heten i regionen. De kan sedan bestilla tjinster av polisen, kriminalvrden,
férebyggande organisationer o.s.v. En statlig myndighet skoter resultatmit-
ningen bdde pd kommunal nivd och f6r de inblandade organisationerna. Som
ett exempel skulle kommunen sjdlv kunna védlja om den vill bestilla fler
kvarterspoliser eller om den i stillet vill ha fler polisinsatser i form av
snabbare brottsutredningar eller 6vervakning av potentiellt kriminella. Aven
polisen, kriminalvrden och andra inblandade verksamheter skulle d& bli
efterfrégestyrda, f& tydliga mal och vara utsatta for konkurrens. Med detta
system skulle behandlingsmetoder som verkar fungera och ar kostnadseffektiva

med sikerhet f4 en mycket snabbare spridning.

** 1 Statskontoret 1992:27 redovisas t.ex. en studie av kriminalvirdens effekter p iterfallsfre-
kvensen.



KAPITEL 6

Att privatisera, avreglera och decentralisera

pa ratt satt

Ofta behandlas privatisering, avreglering och decentralisering som separata
frdgor. Lindstrom (1991) gor t.ex. en grundlig genomgdng av regleringsteori
och empiriska studier av regleringars effekter. I praktiken hor dock privati-
sering, avreglering och decentralisering till samma politiska beslutsprocess. En
decentralisering 4r t.ex. vanligtvis ett alternativ till en privatisering; en
reglering av en privat verksamhet &r ofta ett alternativ till att verksamheten
bedrivs i offentlig regi. Detta illustreras i figur 6.1. Studierna i denna bok visar
att ingen av dessa tre atgirder dr en enkel uppgift, &ven om samhillsvinsten
kan bli stor ndr man lyckas.

I det f6ljande ges en kort sammanfattning av vad teoretisk och empirisk
forskning har kommit fram till. En lathund utvecklas som beslutshjélp for att
vilja principlosningar. Direfter redovisas ngra av resultaten fran studierna
i kapitlen 7, 8 och 12.

Figur 6.1 Privatisering, avreglering och decentralisering tillhor
samma beslutsprocess

Skall verksambheten vara

N

Privat Offentlig

Behovs Ar decentralisering
reglering? mdjlig?
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En principiell diskussion

Grundldggande for nationalekonomisk teoriutveckling har varit tanken att
ledningen for en verksamhet, eller ett foretag, har egna mal bredvid upp-
fyllelsen av verksamhetens mdil. For en offentlig verksamhet kan detta
innebira att ledningen férutom att maximera samhillsnyttan eller vinsten
ocksd tar hénsyn till omférdelningar av inkomst till intressegrupper och
utvidgningar av det egna inflytandet (t.ex. Shapiro & Willig 1990).

Problemet f6r de offentliga och privata dgarna &r att formé ledningen
att arbeta for uppfyllelsen av verksamhetens mél snarare &n for andra syften.
Detta kallas principal agent-problemet. Genomgdende &r den privata vinsten
lattare att méta dn samhéllsnyttan. Argumentet har darfér varit att om det
finns en konkurrerande marknad, och externaliteterna &r obetydliga, &r
samhiéllsnyttan nira korrelerad med den privata vinsten. Detta innebdr att det
dr béttre att ha privata dgare. Finns det externaliteter eller risk for monopol-
bildning, kan ett offentligt 4gande ibland vara effektivare.

Detta enkla resonemang 4r emellertid inte helt Gvertygande. En
implikation 4r ndmligen att om ledningen holls ansvarig for vinsten snarare
an for samhéllsnyttan, skulle ett offentligt dgt bolag kunna vara lika effektivt
som ett privat.

En annan stdndpunkt i debatten har dirfor varit att offentliga dgare har
svagare motiv att 6vervaka ledningen &n privata, eftersom de inte har
investerat egna pengar (enligt den s.k. property rights-litteraturen). Av denna
orsak kan ocksd det offentliga foretagets ledning vara mer skyddad frén
konkurshot eller uppkép.

Att privata dgare Overvakar ledningen bittre dr emellertid mindre
sjdlvklart ndr dgandet av det privata foretaget dr utspritt bland ménga Zgare.
Dessutom kan det i vissa fall vara forhdllandevis l4tt fér en offentlig dgare att
6vervaka ledningen, om en fullgod konkurrens rdder som tilliter jamforelser

mellan konkurrerande bolag (t.ex. Lipton & Sachs 1990). Dirmed skulle
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dgarens Overvakning av ledningen kunna fungera tillrdckligt bra dven om
incitamenten att 6vervaka dr svaga.

En annan teoriutveckling papekar att dven om offentliga 4gare kan
overvaka ledningen sd kan de dnd4 befinna sig i ett underldge avseende den
»ekonomiska kompetensen”.”” Ar detta fallet kommer det att piverka
verksamhetens effektivitet negativt. En &dgares ekonomiska kompetens kan
brett definieras som talang att férvalta kapital och tillsdtta effektiva ledningar.
Bland privata kapitaldgare sker en viss filtrering s& att de personer som har
ekonomisk kompetens pd sikt fir mer kapital att forvalta. Offentliga
beslutsfattare ddremot viljs efter andra kriterier, varfoér de kan forvéntas ha
en mindre ekonomisk kompetens. Problemet 4r att nir offentliga besluts-
fattare observerar att ledningen for ett offentligt dgt bolag fungerar déligt har
de inte nodvindigtvis den ekonomiska kompetensen att bedéma vilka
strukturférdndringar eller alternativa ledningar som 4r mest ldmpliga. Det 4r
inte heller sagt att de kan kdpa ekonomisk kompetens. Dels finns betydande
incitamentsproblem i detta, dels behovs en del ekonomisk kompetens for att
kunna bedéma vilka andra som har ekonomisk kompetens.

Hur ledningens kompetens pverkar foretagens utveckling har under-
sokts i ett fital empiriska studier. Friedlaender, Berndt och McCullough
(1991) belyser t.ex. ledningens och styrelsens roll efter avregleringen av de
amerikanska jarnvigarna. Bland de viktigaste resultaten &r att foretag vars
ledning kom frin jarnvigsindustrin utvecklas simre 4n de dir ledningen kom
utifrén.

Empiriska resultat finns med jiamférelser mellan likartade offentliga
och privata verksamheter i ett hundratal internationella studier (fér en mer
detaljerad genomging se t.ex. Vickers & Yarrow 1988, kap. 2). Studierna
kommer ofta till slutsatsen att de privatigda bolagen &r mer effektiva &n de

offentligt dgda (t.ex. Boardman & Vining 1989). Det dr emellertid anmérk-

¥ Detta har utvecklats av Pelikan (1989).
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ningsvért hur ofta offentliga féretag ind4 bedéms vara lika produktiva som
privata (t.ex. Caves & Christensen 1980). Detta hénder speciellt ofta nir béde
de offentliga och de privata verksamheterna 4r utsatta fér konkurrens. Av
detta har ménga dragit slutsatsen att inférandet av konkurrens p& produkt-
marknaden 4r betydligt viktigare dn frdgan om offentligt eller privat dgande
(t.ex. Vickers & Yarrow 1991, Folster 1990).

Denna diskussion har kortfattat visat varfér nationalekonomer ofta
utgdr ifrdn att ett privat dgande med f& regleringar ger effektiva foretag. Det
ar emellertid tydligt att en rad vanligt forekommande omstédndigheter kan
omintetgéra denna slutsats. I tabell 6.1 visas en ”lathund” som beskriver de
problem som kan uppstd och de 16sningar som oftast rekommenderas.

Traditionellt har frégor kring naturliga monopol, kartellbildningar och
externa effekter dominerat nationalekonomiskt tdnkande. I kapitel 8 visar
Roger Pyddoke att ett privatiserat naturligt monopol fungerar samhélls-
ekonomiskt mer effektivt, om det finns en stark regleringsmyndighet som kan
hdvda samhillets intresse mot monopolets.

P4 senare tid har emellertid informationsproblemen visat sig ha allt
storre betydelse. Det har visats teoretiskt och empiriskt att informations-
problemen kan leda till samma ineffektiviteter som monopol och kartellbild-
ningar, eller till och med virre.

I studien om taximarknadens avreglering i kapitel 12 visas t.ex. att de
problem som uppstatt till stor del kan hidnféras till bristande information om
priser, kvalitet och aktorer. Likasd skulle problemen efter avregleringen pa
kreditmarknaden férmodligen ha varit betydligt mindre om det hade funnits
en samordnad information om bankers, finansinstituts och ldntagares
exponering.

Informationsproblem kan ofta losas med forhallandevis smé ingrepp i
form av regleringar som kréver att viss information uppvisas eller samman-

stélls.
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Tabell 6.1 Olika problem pa marknader och vanliga offentliga ingrepp

Problem Orsak Losning
F& konkurrerande — Skalfordelar, Reglering eller
verksamheter: naturliga monopol offentlig regi
— Myndighetsutévning Offentlig regi
— Regleringar hindrar Av- eller om-
konkurrensen reglering
— Kartellbildningar Implementera
konkurrens-
lagstiftning

— Andra intrddeshinder

Informations- — Dadlig kvalitets-
problem: information

— Dalig prisinformation

— Dalig aktérsinformation/
6vervakning av fusk

Externa effekter:  — Extern effekt tréaffar
en identifierbar grupp

— Extern effekt traffar
en oidentifierbar grupp

Fordelnings- — Sambhillet anser att en

problem: person mot sitt eget och
sambhiéllets basta under-
konsumerar t.ex. sjukvérd,
utbildning, rehabilitering

— Sambhillet 6nskar en
viss inkomstfordelning

Riv hindren,
subventionera intrdden,
konkurrera med
offentlig regi

Reglering for béttre
eller jamforbar
information, offentlig
kvalitetskontroll eller
upphandling

Reglering for jamférbar
information, offentlig
upphandling

Reglering av myndigheters
informationstillgdng,
reglering for sjilvover-
vakning i branschen

Klargér ansvars-
frigan

Auvgift, subvention,
reglering eller annat

Riktad subvention
eller tvingsvard

Bidrag, skatter,
14n
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Ett alternativ till bide reglering och offentligt 4gande &r ofta att
offentliga organ koper tjénster fran privata entreprendrer och konsultforetag.
Ett ganska typiskt resultat dr det av Savas (1977) om sophdmtning i USA. Det
visade sig att vanlig privat konkurrens, dér varje hushall anlitade valfri firma,
resulterade i de hogsta kostnaderna, betydligt hogre 4n kostnaderna i offentlig
regi. Detta berodde formodligen pé informationsproblem nér varje hushll
sjélv skulle bilda sig en uppfattning om foretagets pris, kvalitet och palitlighet.
Diremot ledde privat entreprenad pd kommunens uppdrag till ligre

kostnader. Resultaten visas i tabell 6.2.

Tabell 6.2 Sophédmtning: organisationsfdrm och kostnader

Organisationsform Kostnader per ton, $
Offentlig 28,28
Privat entreprenad 25,78
Privat franchising 28,23
Privat konkurrens 38,54

Kalla: Savas (1977).

Lésningar

En sammanfattning av resultaten frdn kapitlen 7, 8 och 12 for alla tre typer
av reformer (privatisering, avreglering och decentralisering), visar att
informationsproblemet 4r den dominerande killan till misslyckanden.
Samtidigt har politiska beslutsfattare ofta liten forstdelse fér den skada som
informationsproblemen kan stilla till med. Krav p& information uppfattas litt
som otillbérliga ingrepp mot fria marknader eller aktorernas integritet. And3
leder krav pd information frdn marknadens aktorer, forutom till en oftast
obetydlig extra administrationskostnad, ytterst sillan till en storning av
marknadens effektivitet. Diremot 4r mojligheterna till effektivitetsokningar

ofta enorma i den mén de ovan beskrivna informationsproblemen kan Iésas.
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Ett konkret exempel p hur informationsproblemen kan 16sas 4r att
regleringsmyndigheter méste vara starka, &tminstone i den meningen att de
kan fd ut den information som behovs. Finansinspektionen maste kunna f&
information om aktdrernas riskexponering. Linsstyrelserna méste kunna f&
information om t.ex. taxiigarnas kriminalitet och skatteskulder. En myndighet
som reglerar ett privat televerk méiste kunna kriva den information som
behdvs for att kunna kontrollera otillitet monopolbeteende.

En annan aspekt ér att kunder méste ges méjlighet att jaimfoéra varor
och tjinster utan stora anstringningar. Aven om taximarknaden inte 4r den
samhillsekonomiskt viktigaste marknaden, illustrerar vra empiriska studier
négonting principiellt mycket viktigt. P4 taximarknaden skulle informations-
kravet t.ex. kunna tillgodoses med mer jimforbara prismdtt, t.ex. att taxibilar
méste annonsera ett fast pris per minut motsvarande kilopriset som méste
anges pd livsmedel. For tjdnster som sjukvard, skolor och daghem kan det
innebidra att kvalitetsjimf6relser genomfors och publiceras. Detta behéver
dock inte nodvéndigtvis ske i offentlig regi. Om kunderna 4r informerade och
aktiva kan en marknad f6r sddan information skapas. S& till exempel

publiceras varje &r flera kvalitetsjimforelser av amerikanska college.
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KAPITEL 7

Effekter av kommunal privatisering

och decentralisering

Stefan Folster

I Sverige bygger vélfardssystemet i hogre grad 4n i de flesta andra industri-
lander pa offentlig verksamhet. Under 1980-talet inleddes viss decentralisering
och privatisering. Under 1990-talet kommer denna process f6rmodligen att
leda till stora fordndringar. Anda finns idag endast enstaka fallstudier som
belyser effekten av privatiseringar och decentraliseringar i Sverige.

Syftet med detta kapitel 4r att redovisa den forsta mer systematiska
undersokningen av hur det gitt med decentralisering och privatisering i
kommunal regi i Sverige. Undersékningen baseras p& en databas bestdende
av 96 kommunala verksamheter varav 60 har privatiserats eller decentrali-
serats, medan de 6vriga ingar som kontrollgrupp. Underlag for databasen ar
dels existerande fallstudier som kompletterats med nédvindig information,
dels fall ddr all information insamlats inom ramen for detta projekt. For varje
fall finns ett omfattande material om kostnadsutveckling, kvalitetsforandringar,
hur privatiseringen genomforts, vilka kontrakt som anvénts, hur ledningen och
styrelsen varit sammansatt och mycket mer.

Dirmed finns en god grund for att besvara frdgan hur systemskiftet i
kommunerna har slagit ut. Dessutom ger resultaten en vigledning for fortsatta
reformer samt for vilka kontrakt och organisationsformer som leder till
lyckade privatiseringar och decentraliseringar.

Privatiseringar har i allménhet lett till en effektivisering av verksam-

heten. Forvdnansvirt ofta har dock kommunens kostnader Okat trots att
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verksamheten effektiviserats. Oftast har detta skett i borgerligt styrda
kommuner, dir det fanns ett starkt politiskt tryck att privatisera. Decentrali-
sering i fortsatt kommunal regi i form av eget budgetansvar ledde inte till
ndmnvirda forbdttringar. Nér diremot decentraliseringen innebar bade
budgetansvar och intdktsansvar blev effektiviseringen betydligt stérre, men inte
lika stor som i helt privatiserade verksamheter. Kommunens kostnader sjonk
dock ndgot mer for kommunala verksamheter med intidktsansvar &n for helt
privatiserade verksamheter.

I nidsta avsnitt sammanfattas den tidigare teoretiska och empiriska

litteraturen. Dérefter beskrivs undersékningens uppldggning samt resultaten.

7.1 Privatisering och decentralisering

Under senare 4r har privatiseringar ront ett betydande intresse bland
ekonomiska forskare. I huvudsak har privatiseringar av industriféretag och
producenter av tekniska tjinster (tele, vatten m.m.) studerats mot bakgrund
av privatiseringar i England och Chile samt den pbérjade utforsiljningen av
foretag i Osteuropa. Nigot mindre uppmarksamhet har riktats mot privati-

sering och decentralisering av sociala tjdnster.

Den teoretiska utvecklingen

Vigledande for modéllutvecklingen har varit att ledningen f6r en verksambhet,
ett foretag, har egna motiv féorutom att uppfylla verksamhetens mal. For
offentlig verksamhet kan detta innebéra att ledningen, férutom att maximera
samhéllsnyttan eller vinsten, ocksd tar hénsyn till omférdelningar av inkomst
mellan intressegrupper och till mojligheten att utvidga det egna inflytande
(t.ex. Shapiro & Willig 1990). Problemet for de offentliga eller privata dgarna
ar att formd ledningen att i forsta hand uppfylla verksamhetens mél. Detta

kallas for principal agent-problemet. Den privata vinsten dr genomgdende



85
lattare att méta dn samhéllsnyttan. Argumentet har darfor varit att om det
finns en konkurrerande marknad, och om externaliteterna 4r obetydliga, dr
samhillsnyttan néra korrelerad med den privata vinsten. Detta innebér att det
dr béttre att ha privata dgare. Finns det externaliteter eller risk for monopol-
bildning kan offentligt 4gande ibland vara effektivast. Detta enkla resonemang
ar emellertid inte helt overtygande. En implikation 4r nidmligen att om
ledningen hélls ansvarig £6r vinsten snarare dn for samhéllsnyttan, skulle ett
offentligt 4gt bolag kunna vara lika effektivt som ett privat. En annan
stdndpunkt i debatten har darfor varit att offentliga dgare har svégare motiv
att 6vervaka ledningen &n privata, eftersom de inte har investerat egna pengar
(enligt property rights-litteraturen). Av denna orsak anses det offentliga
foretagets ledning vara mer skyddad frin konkurshot och fientliga uppkop. Att
privata dgare Overvakar ledningen béttre 4r emellertid mindre sjdlvklart nir
dgandet av det privata foretaget dr utspritt. Dessutom kan det i vissa fall vara
férhéllandevis létt for en offentlig dgare att dvervaka ledningen, om fullgod
konkurrens réder som tilldter jimforelser mellan konkurrerande bolag (se t.ex.
Lipton & Sachs 1990). Ddrmed skulle dgarens &vervakning av ledningen

kunna fungera tillrdckligt bra dven om incitamenten att dvervaka &r svaga.

Har offentliga dgare ekonomisk kompetens?

En annan teoriutveckling understryker att dven om offentliga dgare kan
overvaka ledningen sé kan de 4nd4 befinna sig i ett underldge vad géller den
»ekonomiska kompetensen”® Ar detta fallet kommer det att péverka
verksamhetens effektivitet negativt. En dgares ekonomiska kompetens kan
brett definieras som talangen att forvalta kapital och tillsitta effektiva
ledningar. Bland privata kapitaldgare sker en viss filtrering, s& att de personer
som har ekonomisk kompetens pé sikt fir mer kapital att forvalta. Offentliga

beslutsfattare ddremot viljs efter andra kriterier, s& att de kan forvintas ha

? Detta har utvecklats av Pelikan (1989).
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en ligre ekonomisk kompetens. Problemet &r att nir offentliga beslutsfattare
observerar att ledningen for ett offentligt 4gt bolag fungerar ddligt, har de inte
nodvandigtvis den ekonomiska kompetensen att bedoma vilka strukturfor-
dndringar eller alternativa ledningar som dr mest ldmpliga. Det ir inte heller
sagt att de kan kopa ekonomisk kompetens. Incitamentsproblemen blir
ddrmed betydande, och det behovs dessutom ekonomisk kompetens for att
kunna bedéma vilka som har ekonomisk kompetens.

Hur ledningens kompetens péverkar foretagens utveckling har
undersokts i ett fatal empiriska studier. Friedlaender, Berndt och McCullough
(1991) belyser t.ex. ledningens och styrelsens roll efter avregleringen av de
amerikanska jarnvdgarna. Bland de viktigaste resultaten &r att foretag, vars
ledning kom frén jirnvdgsindustrin, utvecklades simre &dn foéretag dér

ledningen kom utifran.

Reglerade verksamheter

Trots problemet med de offentliga dgarnas motiv och ekonomiska kompetens
kan ett offentligt dgande vara mer effektivt ndr samhdllsnyttan inte 4r nira
korrelerad med privat vinst. Visserligen har en regering betydande mojligheter
att ingripa genom regleringar, skatter och subventioner dven utan att vara
dgare. Sappington och Stiglitz (1987) havdar dock att transaktionskostnaden
av ett sddant ingripande kan vara ldgre i offentligt dgda verksamheter én i
privat dgda. Det finns emellertid skél att vidareutveckla teorin. Mycket tyder
pé att decentralisering i offentlig verksamhet kan ge effektivitetsvinster just for
att politikers ingripanden férsvdras. Detta ar en fréga som studeras i den
empiriska undersokningen.

Ett alternativ till bdde reglering och offentligt &gande &ar ofta att
offentliga organ koper tjdnster frdn privata entreprendrer. Det offentliga
behéver ju inte driva sjélva produktionen. Regleringen ersitts dd av ett
kontrakt. Det finns en omfattande litteratur om val av effektiva kontrakt och
auktionsforfaranden for att vilja den billigaste entreprendren (se t.ex.

Sappington & Stiglitz 1987). Bland de viktiga frégorna ar hur vil kontrakten
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knyter entreprendrens prestation till ersdttningen, och i vilken mdn entre-
prendren tvingas gora riskabla kapitalinvesteringar. I den empiriska undersék-
ningen studeras hur val av kontraktsform och auktionsférfarande péverkar
resultatet.

Ar sociala tjanster speciella?

Ytterligare aspekter kan vara sirskilt betydelsefulla i den sociala sektorn. Nir
det ér svart for kunden att bedéma kvaliteten pd en tjinst, kan foretagen ha
bristande incitament att producera kvalitet.?! I sjukvérden t.ex. kan bristande
mojligheter till kvalitetskontroll for bdde kunden och férsakringsbolagen ge
upphov till s&vil éverbehandling som felaktig behandling.

Ett annat sdrdrag hos sociala tjénster &r att de ger upphov till specifika
fordelningspolitiska effekter. Nationalekonomer har ofta hédvdat att fordel-
ningspolitik skots bdttre med penningomfdordelning dn med ett utbud av
sociala tjdnster. Denna slutsats grundas p& antagandet att befolkningens
férdelningspolitiska preferenser avser fordelning av ’nytta”. I sjélva verket kan
det emellertid vara férdelningen av specifika tjénster som sjukvérd, som 4r av
vikt for befolkningens férdelningspolitiska preferenser.

I den politiska debatten hévdas ocksd ofta att det i de sociala tjénsterna
inte finns utrymme for privata &gare att sinka kostnaderna utan att férsdmra
kvaliteten, eftersom mojligheterna att automatisera dr smd. Den empiriska
undersokningen hér jamfor uttryckligen effekten av privatiseringar i sociala

och tekniska tjanster, med hénsyn tagen till kvalitetsférandringar.
Den empiriska litteraturen om privatisering
Litteraturen om effekten av privatiseringar och decentraliseringar i Sverige ar

timligen begrdnsad och bestdr nistan enbart av fallstudier av framfér allt
tekniska tjanster (t.ex. Pyddoke 1991).

2 Detta problem kallas i litteraturen for ”asymmetrisk information”; se Akerlof (1970).
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Det finns emellertid ett hundratal internationella studier, dér likartade
offentliga och privata verksamheter jaimfors (fér en mer detaljerad genomgéng
se t.ex. Vickers & Yarrow 1989, kap. 2). Studierna kommer ofta till slutsatsen
att de privatigda bolagen ir mer effektiva dn de offentligt dgda (t.ex.
Boardman & Vining 1989). Det dr emellertid anmérkningsvart hur ofta
offentliga foretag and& beddms vara lika produktiva som privata (t.ex. Caves
& Christensen 1980). Detta hinder speciellt ofta nir bide de offentliga och
privata verksamheterna 4r utsatta fér konkurrens. Av detta har manga dragit
slutsatsen att inférandet av konkurrens pd produktmarknaden 4r betydligt
viktigare én frdgan om offentligt eller privat dgande (t.ex. Vickers & Yarrow
1991, Folster 1990).

Vid nédrmare betraktelse lider emellertid ndstan samtliga dessa
undersokningar av ett allvarligt selektionsproblem. Anta att offentliga féretag
vore i genomsnitt mycket mindre produktiva 4n privata, men att det fanns en
spridning inom grupperna si att nigra offentliga ir lika effektiva som en del
privata. Utan konkurrens skulle d8 privata foretag ha hogre produktivitet 4n
offentliga. Vid inférandet av konkurrens forsvinner foretag som dr mindre
produktiva dn sina konkurrenter. Endast de offentliga bolagen som ir lika
produktiva som sina privata konkurrenter finns di kvar. En empirisk
tvdrsnittsundersokning skulle d4 finna att offentliga foretag dr lika produktiva
som privata ndr konkurrens rdder. Detta motsvarar precis det monster som
empiriska undersokningar faktiskt finner. And4 4r det helt felaktigt att dra
slutsatsen att konkurrensen &r viktigare dn dgandet.

Den empiriska undersokningen nedan tar hinsyn till selektions-
problemet. Eftersom undersdkningen inte 4r en tvérsnittsstudie utan en
longitudinell studie, méts fordndringen i verksamhetens resultat. Ddrmed kan

man korrigera for den relativa effektiviteten i utgéngsléget.

7.2 Den empiriska undersokningen

Undersokningen ér baserad pd en databas som innehaller 60 observationer av
verksamheter ddr privatisering eller decentralisering har dgt rum. Dessutom

ingér en kontrollgrupp av jimforbara verksamheter dér inga reformer har
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genomforts. Kontrollgruppen bestar av 36 verksamheter. Tabell 7.1 visar vilka
verksamheter som ingdr i undersokningen och den genomsnittliga tid som har
gdtt mellan privatiseringen/decentraliseringen och tidpunkten for data-
insamlingen. Denna insamling utfoérdes frdn vdren till och med hdsten 1992.

Tabell 7.1 Verksamheter i studien. Andel i procent av alla verksamheter, tid
mellan reformen och datainsamlingen i antal ar

Andel av alla Antal &r efter
verksamheter reformen,
i studien i genomsnitt
%
Primérvard 11 32
Tekniska tjdnster 26 39
Hemtjanst 9 2,8
Vardhem 19 35
Daghem 15 0,5
Annat 20 2,1

Uppbyggnaden av databasen har underléttats av att ménga verksam-
heter som privatiseras eller decentraliseras anlitar ett oberoende organ for
utvérdering av effektivitetsvinsterna. Som ett exempel har privatiseringen av
de tekniska tjénsterna i Are kommun utvirderats av Trygghetsridet och
berdknats i termer av kostnadsbesparing per ar. Ett annat exempel &r att
privatiseringen av ldkarcentralen i Limhamn har utvérderats av Landstings-
forbundet. Resultatet, uttryckt som kostnadsbesparing av privatisering eller
decentralisering, blir sdledes den viktigaste beroende variabeln f6r den
empiriska undersokningen. Dessa utvdrderingar har dock oftast varit
ofullstdndiga eller gett matt som inte varit jimférbara med de kriterier som
anvénts i andra fallstudier. I dessa fall har utvdrderingar darfér kompletterats
med telefonintervjuer.

De oberoende utvirderingarna dr ofta vildigt noga med att kartldgga
kvalitetsfordndringar. I denna undersokning omrdknas de konstaterade
kvalitetsfordndringarna i si stor utstrdckning som mdjligt till kostnadsférdnd-

ringar. I den nyligen privatiserade virdcentralen i Alingsas till exempel kunde
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man anstilla ytterligare en terapeut samtidigt som en viss kostnadssinkning
uppnéddes. Lonekostnaden for terapeuten kan ses som den ytterligare
kostnadssdnkning som skulle ha dgt rum om servicen inte hade forbattrats
genom att en terapeut anstilldes. P4 samma sitt kan manga kvalitetsforand-
ringar rdknas om till motsvarande kostnadsbesparingar. Vissa kvalitets-
aspekter, som t.ex. ett mer vinligt bemdtande, hamnar dock utanfor.
Kvalitetsforandringarna ér i allménhet inte sd stora. Alla fall av privatiseringar
i studien &r sddana ddr kommunen eller landstinget genom sin bestéllning
fortfarande i hog grad bestimmer tjénstens kvalitet och utformning. Privati-
seringar som ger upphov till ett varierat tjinsteutbud, som t.ex. vouchersystem
for skolor, var fortfarande mycket sillsynta vid studiens genomforande.
Studiens upplédggning beskrivs i det foljande. Mer djupgéende statistiska
analyser och beskrivningar av vissa aspekter pd insamlade data kommer att

publiceras i senare rapporter.

Typ av organisationsforindring, konkurrens och kontrakt

Organisationsférandringen representeras av flera variabler som listas i tabell
7.2. Utgéngspunkten ir tre s& kallade dummyvariabler som anger om
verksamheten har privatiserats, om den har decentraliserats med eget budget-
och intdktsansvar eller om den har decentraliserats med enbart eget
budgetansvar. Andra variabler beskriver graden av konkurrens, hur kontrakten
med kommun eller landsting ser ut samt hur dgandet och ledningen av
verksamheten ser ut.

Graden av konkurrens mits som marknadsandel bland gruppen av
potentiella kunder. Som ett exempel har en virdcentral med monopol i ett
visst omrdde en marknadsandel p4 100 procent. Nér invdnarna tilldts vilja
vardcentral Okar gruppen av potentiella kunder, och ddrmed sjunker
véardcentralens marknadsandel. Nir en offentlig upphandling dger rum miits

graden av konkurrens i stillet som 1/antal konkurrenter.
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Tabell 7.2 Variabler i undersékningen som beskriver organisations-
forindringen

TYP: Typ av verksamhet.

DBUD: Eget budgetansvar inklusive rétt att i viss mdn skifta mellan
personalkostnader och andra utgifter eller investeringar.

DIN: Intdktsansvar, dér intdkterna fortjanas i forhallande till prestation, och
dér for lite intdkter kan leda till nedldggning.

DPRIV: Verksamheten har privatiserats.

GKONK: Grad av konkurrens.

EGKONK: Verksamheten konkurrerar med verksamhet i egen regi.
KONTR: Hur vil kontraktet anger prestation.

KAPIT: Storlek pa entreprendrens kapitalinvestering.

Offentlig huvudman:

BESTALL: Dummy fér om upphandlingsférfarandet genomférs av politiker
eller tjdnsteman.

ERFAR: Antal tidigare upphandlingar av samma typ av tjanst som den
personen ansvarat for.

Privat igare:
ABRANSCH: Dummy fér om Z4garen har varit aktiv i samma bransch.

VDEKOMP: Antal ar av tidigare erfarenhet som igare eller VD av en
vinstdrivande verksamhet.

Styrelse:

EXTERN: Andel av styrelseledaméter som inte medarbetar i verksamheten.
AKTIV: Antal drstimmar som styrelsen arbetar med verksamheten.

STYR: Antal medlemmar i styrelsen.

Ledningen:
VDBRANSCH: VDs branscherfarenhet i antal &r.
VDANST: Dummy fér om VD har varit anstélld i verksamheten.

EKOMP: Antal &r som VD har varit dgare av eller VD for en vinstdrivande
verksambet.
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Nir kontrakt upprittas mellan en offentlig bestéllare och en decentrali-
serad eller privat entreprendr rangordnas kontraktet efter anknytningen till
produktionsresultatet. Ett kontrakt som knyter ersattningen till den 6nskade
prestationen fér ett hogt virde, medan ett kontrakt som ger en fast ersittning
eller inte definierar prestationen tydligt fir ett 14gt virde. En annan variabel
fdngar den kapitalinvestering som entreprendren madste gora om han far
kontraktet.

Urval av kompetensvariabler foljer till en del Friedlaender, Berndt och
McCulloughs (1991) undersékning av jarnvédgsindustrin i USA.

7.3 Resultaten

Resultaten ger en rik bild av vilka metoder som anvénts vid en lyckad
organisationsfordndring jamfort med en misslyckad. Det dr emellertid viktigt
att sitta resultaten i ritt perspektiv. Eftersom de flesta privatiseringar endast
dr ndgra &r gamla, kan slutsatserna dndras pé sikt.

De jamférelser som redovisas i detta kapitel avser de genomsnittliga
kostnaderna under de tva dren innan reformen genomfordes och genomsnittet
for &ren efter reformens genomférande fram till datainsamlingen.

Tre typer av misslyckanden foérekommer bland de undersokta
verksamheterna:

1. Verksamheten har blivit mindre effektiv.
2. Verksamheten kostar mer fér kommunen.
3. Verksamheten har gétt i konkurs eller lagts ned.

Dessa tre typer av misslyckanden utesluter inte varandra utan de kan
férekomma samtidigt. Av de 38 fall som privatiserats hade 8 blivit mindre
effektiva och 4 gatt i konkurs. En kostnads6kning fér kommunen skedde i 12
fall, varav 6 tillhor dem som blivit mindre effektiva. Trots att kommunens
kostnader dkat i ndstan en tredjedel av de undersokta fallen har privatisering-
en i genomsnitt lett till avsevdrda effektiviseringar och dven till en del

kostnadssdnkningar fér kommunen.
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Tabell 7.3 visar den genomsnittliga fordndringen i kommunens
kostnader. Kostnadsférdndringarna i tabellen ar korrigerade for inflation, men
inte for dndringar i kvaliteten.

Tabell 7.3 Kostnadsfordndringar efter privatisering eller decentralisering,
korrigerade for inflation
Foéréndring i procent

Privatiserat  Budget- Intékts- Kontroll
ansvar ansvar
Kommunens
kostnad -8,6 -3,1 -715 -3,6

For att ge en mer réttvisande bild av i vilken utstréckning privatisering
har bidragit till en effektivisering korrigeras i nésta tabell for de kvalitets-
forandringar som kunnat konstateras enligt beskrivningen i tidigare avsnitt.
Detta visas i tabell 7.4 som fordndring av kommunens kostnad justerad for
kvalitet. Tabellen visar ocksd forandringen i verksamhetens kostnads-
effektivitet, d.v.s. kommunens kvalitetsjusterade kostnad minus det privata
foretagets vinst.

Tabell 7.4 Kostnadsforindringar efter reformen justerade for kvalitets-
fordndringar
Féréndring i procent

Privatiserat  Budget- Intékts- Kontroll
ansvar ansvar
Kommunens
kostnad -7,9 -42 -9,1 -3,6
Kostnads-
effektivitet -123 -42 -9,8 -3,6

De privatiserade verksamheterna lyckades bést med att 6ka kostnads-
effektiviteten. And& har kommunens kostnader minskat mest vid decentrali-
sering med intdktsansvar. Decentralisering med budgetansvar har knappt haft

storre effekt én i kontrollgruppen.
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Ett annat viktigt resultat frin tabell 7.4 ér att dven om reformerna har
lett till effektiviseringar och kostnadsbesparingar, sd 4r inte dessa sé stora som
enkla fallstudier ger sken av. Verksamheterna i kontrollgruppen har namligen
ocksd under tiden sinkt sina kostnader. Nettoeffekten av reformerna ser
dérfor ut att vara mindre &n de forst verkar vara.

I de f6ljande tabellerna visas den “relativa kostnadsférandringen”, d.v.s.
kvalitetsjusterade kostnadsfordndringarrelativt till kontrollgruppen. Tabellerna
7.5 och 7.6 visar relativa kostnadsférdndringar for de olika branscherna.

Tabell 7.5 Relativa kostnadsforindringar efter privatisering i olika
branscher
Fordndring i procent

Kostnads- Kommunens

effektivitet kostnad
Primérvérd -7 -4
Tekniska tjdnster -6 -5
Hemtjénst -2 3
Vérdhem -7 -5
Daghem* - -
Annat -4 -2

* Daghemmen i studien har varit i privat regi s kort tid att de inte rapporteras har.

Tabell 7.6 Relativa kostnadfordndringar efter decentralisering i olika
branscher
Foréndring i procent

Kommunens kostnad vid

budgetansvar intéktsansvar
Primérvérd -1 : -6
Tekniska tjanster 1 -6
Hemtjanst* -2 -
Vérdhem -2 -3
Daghem 1 -8
Annat 2 -4

* Hemtjénst med intiktsansvar ingdr inte i undersokningen.
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For de flesta verksamheter ar det for tidigt att uttala sig om tidstrenden
i effektiviseringen. En genomgang av materialet tyder dock pé att den relativa
férandringen av kommunens kostnad till f6ljd av privatiseringarna tenderar att
minska Gver tiden. Ménga privatiserade verksamheter har initialt liga
kostnader men hojer sedan successivt kraven gentemot kommunen. Samtidigt
har verksamheter som &r kvar i kommunal regi under tiden blivit mer
kostnadseffektiva.

Kostnadsfordndringen efter privatisering visar stora variationer. Det dr
ddrfor intressant att studera hur dessa variationer uppstér. Tabell 7.7 visar de
relativa kostnadsfordndringarna efter privatisering uppdelade i borgerligt
styrda och socialdemokratiskt styrda kommuner. Béda grupperna har
privatiserat ungefir lika mycket. Centerledda kommuner privatiserade minst,
medan moderatledda kommuner privatiserade mest. Kommuner med en

socialdemokratisk ordférande i kommunfullmiktige 14g mitt emellan.

Tabell 7.7 Politisk majoritet vid privatiseringen och relativa kvalitets-
justerade kostnadsforindringar efter privatisering
Foréndring i procent

Kostnadseffektivitet:

Borgerlig majoritet =57
Socialdemokratisk majoritet -6,2
Kommunens kostnad:

Borgerlig majoritet -3,1
Socialdemokratisk majoritet -4,7

Vissa kommuner har privatiserat betydligt mer 4n andra. En hypotes
kan vara att de minst effektiva verksamheterna privatiseras forst. En kommun
som privatiserar mycket kommer d& att ha en mindre genomsnittlig effektivi-
sering, eftersom den ocksd privatiserar verksamheter dér effektiviserings-

potentialen dr mindre.
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I tabell 7.7 har de borgerligt styrda kommunerna en ndgot mindre
férandring av kostnadseffektiviteten. Den huvudsakliga skillnaden ligger dock
i férandringen av kommunens kostnader. Det tyder pé att de borgerligt styrda
kommunerna varit mer generdsa mot privata entreprendrer. I féljande avsnitt
undersoks i vilken mén detta kan forklaras med skillnader i kontrakt och

anbudsforfaranden.

Kontrakt och anbudsforfaranden

I tabell 7.8 visas fordndringen i den kvalitetsjusterade relativa kostnaden for
kommunen i relation till kontraktets utformning och graden av konkurrens.
Kontrakten har graderats pd en skala frdn 1 till 10 efter hur konkreta och
madtbara villkoren for kontraktsuppfyllelse dr. Graden av konkurrens &r ett
métt pd antingen marknadsandelen eller antal konkurrenter. Om t.ex. ett
anbudsforfarande genomfors déir tvd konkurrenter deltar, blir graden av
konkurrens 0,5 (variabeln “Grad av konkurrens” Okar sdledes nir kon-

kurrensen minskar).

Tabell 7.8 Kommunens relativa kvalitetsjusterade kostnad efter
privatisering
Foérandring i procent

Foréndring av kommunens kostnad

Kontrakt
Over median -6,1
Under median -4.8

Grad av konkurrens

Over median -34
Under median -49




97
I synnerhet verkar konkurrens med verksamhet i kommunens egen regi
spela en roll. Tabell 7.9 visar hur kommunens kostnad paverkas av att det

rdder konkurrens med verksamhet i egen regi.

Tabell 7.9 Kommunens relativa kvalitetsjusterade kostnad efter privati-
sering beroende p4 konkurrens med verksamhet i egen regi
Forandring i procent

Fordndring av kommunens kostnad

Konkurrens med
egen regi -6,2

Ingen konkurrens med
egen regi -3,1

Anmirkningsvirt 4r att konkurrens med egen regi verkar leda till storre
kostnadssidnkningar &n konkurrens mellan privata entreprendrer. I tabell 7.10
jamfors borgerligt och socialdemokratiskt styrda kommuner avseende pa hur
de utformat kontrakten och p& grad av konkurrens. Det framglr att de
borgerligt styrda kommunerna mer séllan har anvidnt sig av konkreta

kontraktsvillkor och konkurrens.

Tabell 7.10 Kontrakt och konkurrens i kommuner

Kontrakt Grad Konkurrens
skala 1—-10 av med egen regi
konkurrens andel, %
Borgerlig
majoritet 4,1 0,61 58
Socialdemokratisk

majoritet 6,9 0,42 84
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Urval och motiven till organisationsfordndringen

I en forskningsrapport som publiceras separat undersdks om de verksamheter
som privatiseras eller decentraliseras skiljer sig redan i utgdngslaget frdn dem
som inte reformeras. Som ett exempel kan en verksamhet med relativt sett
hoga styckkostnader medféra en stérre potential for kostnadssdnkningar och
ddrmed ocksa en storre chans att den privatiseras.”

Denna analys visar att de privatiserade verksamheterna i genomsnitt
faktiskt inte skiljer sig frén icke privatiserade. Motiven som anges for att just
dessa verksamheter privatiseras kan i viss mén forklara detta. Motivet att
privatisera en verksambhet for att den fungerar déligt har varit mer sillsynt dn
man kan tro. Det motverkas nidmligen av att det dr betydligt svdrare att
privatisera en verksamhet som fungerar déligt. I vissa fall har dérfér politiker
valt att forst privatisera verksamheter som gar bra. En ritt vanlig instillning
ar ocksd att representativa verksamheter skall privatiseras forst for att ge en
rdttvisande bild av effekterna av en allmén privatisering.

Med dessa olika motiv som utgdngspunkt dr det férmodligen inte
sdrskilt konstigt att de privatiserade verksamheterna inte skiljer sig markant

i genomsnitt.

2 Rent principiellt kan en sidan selektionsmekanism skattas enligt foljande (se t.ex. Maddala
1983).
C, =a X + e (for privatiserade verksamheter)
a, X + e, (for ej privatiserade verksamheter)
I=DbZ+e  (Beslutet att privatisera)
dar C: Kostnadsforandringen.
X: Exogena variabler som bestimmer kostnadsutvecklingen.
Z: Exogena variabler som bestimmer om verksamheten
privatiseras eller decentraliseras.

I: Variabel som anger om privatisering har dgt rum.

Baserat pd de skattade koefficienterna kan det sedan simuleras vilket C de privatiserade
verksamheterna skulle ha haft om de inte hade privatiserats, och vilket C de icke-privatiserade
verksamheterna skulle ha haft om de hade privatiserats.

Som huvudsaklig variabel for Z anvinds den relativa styckkostnaden. For varje
verksamhet beriknas sdledes en styckkostnad relativt genomsnittet av de verksamheter av
samma typ dir ingen organisationsforindring 4gt rum. Ytterligare variabler ér soliditeten, den
politiska majoriteten i kommunen samt en tidstrend som fingar en 6kande positiv instillning
till privatisering och decentralisering,



KAPITEL 8

Politik for ett naturligt monopol
— fallet Televerket

Roger Pyddoke

P4 flera marknader, som tidigare sdgs som den sjilvklara hemvisten for
offentliga monopol, har ¢kade tekniska mojligheter i kombination med en
snabb tillvidxt av alternativa méjligheter att tillfredstélla en véxande efter-
fragan lett till krav pé spelregler for konkurrens pé lika villkor.

Utvecklingen pa dessa monopolmarknader karaktériseras ofta av en
hog grad av komplexitet och oforutsdgbarhet vilket gor det svart att vilja
indamdlsenliga medel for att uppnd sidana politiska mél som marknads-
ekonomisk effektivitet och réttvisa resultat.

I tabell 8.1 ges en Gversikt av ndgra av de svenska naturliga monopol
for vilka det statliga engagemanget reformerats pd senare tid. Eftersom
forhéllandena varierar mycket mellan olika marknader har jag valt att
presentera forandringarna for telemarknaden. Utifran det exemplet f6rs sedan
mer allminna resonemang om mojligheterna att bedriva en effektiv politik for
naturliga monopol.

Med naturligt monopol menas hidr verksamheter dir man kan
producera med endera eller béde stordriftsfordelar (d.v.s. avtagande

styckkostnader) och samproduktionsférdelar (d.v.s. att kostnaderna for att
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producera tvd varor eller tjinster ér ligre &n kostnaderna for att producera

dem var for sig).”

Tabell 8.1 Oversikt av omregleringsaktiviteter for naturliga monopol i
Sverige vid arsskiftet 1992/1993

Telefoni Post Jarnvag El

1. Omreglering
har skett Ja Utreds Ja, utreds  Ja, utreds

2. Monopollag Propos. Utreds Utreds Utreds
pa vig

3. Reglerings-
myndighet
har skapats Ja ? Nej Nej

4. Naturliga
monopolet i
sdrskild
organisation Nej - Ja Ja

S. Naturliga
monopolet i
bolag Ja Ja, Posten  Nej Nej
blir bolag

6. Tillgéngen
till det
naturliga
monopolets
tjdnster
regleras Ja - Utreds Ja, utreds

Det dr i praktiken svért att avgora om ett foretag verkligen &4r ett

naturligt monopol. Skilet till detta 4r att det kan vara praktiskt svart att

2 Foljande definition ges av Panzar (1989). Ett foretag sigs vara ett naturligt monopol, om
kostnadsfunktionen C(y) ér sidan att det for varje vektor yi och yj i produktionsomradet gilier
att C(yi + yj) < C(yi) + C(yj). Ligg mirke till att det for ett foretag som tillhandahaller tre
eller flera produkter kan vara sant att foretaget bade ér och inte &r ett naturligt monopol. Det
kan t.ex. vara sé att det foreligger samproduktionsfordelar mellan 1 och 2, men att vara 3 skulle
kunna produceras separat till samma kostnad som i flerproduktforetaget!
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bestdmma en organisations minimikostnadssamband. Det dr dessutom sérskilt
svart att bedoma kostnadssambanden for alternativen om dessa bara finns som
mojligheter. Pa flera omrdden kan det t.ex. innebidra att en verksamhetsgren
till f6ljd av teknisk utveckling inte ldngre dr férenad med naturligt monopol.
Ibland kan det bero pd att billiga substitut lanserats och ibland pé att tekniker
utan stordriftsférdelar introducerats.

En utgéngspunkt for utformningen av telepolitiken i Sverige har varit
reformeringen av konkurrenslagstiftningen. Den nya konkurrenslagen stiller
skdrpta krav pé foretag med dominerande marknadsstéllning. Den utgjorde
dérfor en sjélvklar plattform for de specifika kraven pd teleoperatorer som
formuleras i forslaget till ny telelag. 1 forslaget till telelag foreslds ocksd
grundldggande spelregler f6r hur den nya telemyndigheten Telestyrelsen skall
arbeta i konkurrensfrégor.

Forslagen till ny telepolitik innebdr att en for konkurrensen avgérande
forutsdttning, namligen tillgingen till Televerkets nitkapacitet, i framtiden
regleras genom frivilliga 6verenskommelser mellan Televerket och andra
operatorer. Dessa dverenskommelser begrdnsas dock av kravet i den nya
konkurrenslagen att de inte fir utgora missbruk av dominerande stéllning och
av forslaget till telelag som innebér att taxorna skall vara kostnadsbaserade.

Vid tvister om taxor for samtrafik och om villkoren i &vrigt skall
Telestyrelsen medla. Ett problem, som eventuellt kan sétta detta systemskifte
i farozonen, 4r att det ér lika svért f6r de konkurrerande operatérerna som
f6r Telestyrelsen att ha en vilgrundad uppfattning om vad rimliga nivder och
former pd dessa taxor bor vara. Risken finns dérfor att etableringen av
effektiv konkurrens forhalas.

Kapitlet inleds med ett kort referat av de brittiska erfarenheterna av
omreglering av telemarknaden. Dessa ar intressanta bland annat darfor att
den nya svenska telepolitiken i hdg grad liknar den brittiska. Dérefter
presenteras allminna utgdngspunkter for analys av politik for naturliga
monopol. De brittiska erfarenheterna och de allménna utgdngspunkterna leder
till ett antal vigval for svensk telepolitik. I det f6ljande avsnittet redogors for

vilka val som hittills gjorts i den nya svenska telepolitiken. Dérefter diskuteras
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risker med den nya telepolitiken och i ett sista avsnitt ssmmanfattas kapitlets

slutsatser.

8.1 Den brittiska telepolitiken

I Storbritannien antogs 1984 en ny telelag (Telecommunications Act) som
dven etablerade en tillsyns- och konkurrensmyndighet for telemarknaden;
Office of Telecommunications eller OFTEL. Samtidigt beslutades att 51
procent av det brittiska televerket British Telecoms (BTs) aktier skulle siljas.

Det nya regleringssystemet bygger pa tillstdnd, vilka innehéller villkor
om t.ex. taxor, konkurrensneutralitet i tillhandahéllande av nittjinster och
sociala dtaganden.

I en oversikt av brittisk telepolitik hivdade OFTELs forste general-
direktor Sir Bryan Carsberg (1989) att myndigheten frimst verkar genom att
genomdriva tillstdndsvillkor samt att justera dessa. Tillstdnden utfirdas av
néringsministern. Carsberg betonar dér ocksd att det ar viktigt att telemyndig-
heten skaffar ett principiellt angreppssdtt och att dessa principer tydliggors.
Myndighetens funktion bygger pa att parterna pd marknaden i stérsta mdjliga
utstrdckning sjdlva skall séka né Gverenskommelser om t.ex. samtrafikvillkor,
I'situationer dar OFTEL skall medla mellan parter anser Carsberg att chansen
Okar att man fattar ett tydligt och forutsigbart beslut om man har tydliga
principiella utgéngspunkter. Detta gér det ocksa lattare for de reglerade
foretagen att planera och vidta tgérder.

Den grundlidggande principen i den brittiska telelagen och i OFTELs
policy ar, enligt Carsberg, att konsumenternas intresse har hogsta prioritet,
Det viktigaste medlet for att striva mot detta mél sdgs vara att stimulera
konkurrens.

Den andra utgéngspunkten &r att konkurrens inom telekommunika-
tioner knappast kan existera i alla dimensioner. Regleringar behovs darfor dir
konkurrensen inte kan skydda konsumenternas intressen. De viktigaste

reglerna syftar till att forhindra missbruk av monopolmakt indirekt, genom att
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nédtinnehavaren krédver orittvisa avtalsvillkor for anvidndare av nitet som kan

konkurrera med monopolet, och direkt genom for hoga priser.

OFTELS forebyggande konkurrenspolitik — exemplet terminalutrustning

Hur har d& Carsbergs OFTEL lyckats anvénda konkurrensen som vapen? Ett
omréde dar bdde Carsberg (1989, s. 83) och Vickers och Yarrow (1988, s. 231)
anser att konkurrenspolitiken haft vissa framgdngar 4r marknaden for
terminalutrustningar (kontorsvixlar, teleapparater m.m.). BT 4r fortfarande
den dominerande séljaren, men efter 1985 har dock BTs marknadsandelar fér
kontorsvixlar och teleapparater minskat.

Nir Carsberg tilltradde 1984 var konkurrens pa terminalmarknaden en
av de viktiga uppgifterna att ta sig an. Dérfor inkluderades ett antal villkor for
rattvis konkurrens i BTs tillstdndsvillkor fér denna marknad. Carsberg
bedomde dock att regler inte skulle ricka, varfér han ocksd valde att arbeta
med en forebyggande ansats.

Ett resultat av detta synsitt blev en 6verenskommelse med BTs ledning
om att implementera ett internt program fér information till BTs anstéllda om
den nya lagstiftningen. Ett annat resultat var en utfastelse frAin OFTEL att
soka upp och bestraffa dvertridelser. OFTEL genomforde dérfor ocksé en
intervjuundersdkning om hur kunder och konkurrenter upplevde konkurrens-
villkoren. Resultatet blev att BTs marknadsandelar {61l och de flesta kunder
och konkurrenter uppfattade villkoren som réttvisa.

Ett av de viktigaste redskapen for att kontrollera att forsiljningen av
terminalutrustning inte korssubventionerades var att férséljningen sérredo-
visades. OFTEL genomdrev dérfér krav pé sdrredovisning av apparatforslj-
ningen. Denna drdjde dock vilket forsenade inférandet av villkoren mot
korssubventioner.

Trots dessa anstridngningar dr det tveksamt om konkurrens pa lika
villkor kan regleras fram. Om betydande samproduktionsfordelar saknas

mellan tillhandahdllande av teletjinster 4 ena sidan och tillverkning och
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forsiljning & andra sidan bér verksamheterna delas. Det ér formodligen av
detta skil som Vickers och Yarrow avslutar sin bedémning av konkurrensen
inom apparatforsiljning med uppfattningen att riktig konkurrens knappast kan

nds sd ldnge terminalutrustning tillverkas och siljs av BT.

Kritik och revision av den brittiska telepolitiken

Flera bedomare av brittisk politik for naturliga monopol har konstaterat att
man visserligen avreglerat, men att detta inte skapat konkurrens i den
utstridckning som varit méjlig, t.ex. Marsch (1991) och Helm och Yarrow
(1988). Vickers och Yarrow (1988 s. 425—429) menar att man for t.ex. tele-
och gasmarknaderna genom att ¢verbetona utforsaljningen underlét att skapa
den infrastruktur av lagstiftning och regleringsorgan som kravdes for att skapa
konkurrens och ddrmed effektivitet.

Ett skil for den brittiska regeringen att tona ner kraven pa konkurrens
var att de kunde hota vinsterna i de nya foretagen, reducera aktievirdet och
darmed statens forsdljningsintakter. Ett annat skél var formodligen att en mer
konkurrensinriktad politik hade krivt mer forberedelsetid i ett lige d&
regeringen ville visa snabba resultat.

Fram till 1990 var en av utgéngspunkterna for brittisk telepolitik att
skapa konkurrens genom att skapa ett duopol. Man valde dérfor att ge
tillstdnd till en konkurrent, Mercury. OFTEL medverkade till ett avtal om
tillgéng till nitet mellan BT och Mercury, vilket hemligh6lls. Avtalet innebar
att man tvingade BT att tillhandahlla nittjanster till taxor som 13g klart ligre
dn de normala samtalsavgifterna (Vickers & Yarrow 1988 s. 219). Dessa
villkor skulle gilla fér den kapacitet som Mercury behdévde vid tecknandet av
overenskommelsen. For kapacitet som Mercury i framtiden skulle behéva
utover detta skulle 50 procent av investeringskostnaderna betalas. Helm och
Yarrow (1988 s. 25) hivdar att det faktum att principerna for samtrafiktaxorna
i Storbritannien 1988 var oklara och hemliga troligen avskréckte nyetablering.

Enligt Hugo Dixon (Financial Times, Telecommunications correspondent) har
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detta avtal nu reviderats s& att transaktionsavgifterna ligger nidrmare
styckkostnader samtidigt som Mercury tvingas betala ett bidrag till subven-
tioneringen av lokalndten.

Den brittiske industriministern presenterade 1990 ett rédgivande
dokument med sammanstillning av policyfrdgor och férslag till framtida
telepolitik; Competition and Choice: Telecommunications Policy for the 1990s.
Syftet var att ge underlag f6r en proposition om telepolitik till parlamentet
under 1991. Duopolet hade dd i realiteten redan luckrats upp, eftersom flera
foretag redan tillhandaholl olika specialtjdnster pd telemarknaden. Tv4 av
forslagen var att sitta ett pristak pd BTs utlandstrafik och att begrinsa
etablerade operatorers majligheter att driva mobiltelefoni sammankopplad
med nétet.

I en beddmning av potentialen for att bedriva ytterligare konkurrens-
framjande politik framhéller Gillick (1991) f6ljande. Det finns goda méjlig-
heter att liberalisera anvindningen av satelliter och rétten att tillhandahélla
lokala nit (s. 5). Han menar vidare att tillhandah8llarna av kabeltjénster i sina
tillstdndsvillkor tvingas till samarbete med BT eller Mercury (s. 5) vilket har
begrinsat kabelforetagens vinstméjligheter. Denna begréinsning skulle kunna
elimineras av OFTEL.

Gillick anser slutligen att det 4r dags att 6verge tanken att det skall g&
att 4stadkomma konkurrens med lokala nit. Ddremot menar han att det finns
mycket att gora betriffande samtrafikvillkoren, framfor allt att de i méjligaste
mén, med tanke pé affirshemligheter, skall goras tydliga och offentliga.

Brittiska bedoémare som t.ex. OFTEL-chefen Bryan Carsberg eller
Financial Times telemarknadsexpert Hugh Dixon har givit svenska politiker
féljande rad:

— L&t inte intdktsmélet Gverskugga effektivitetsmalet.
— Skapa en stark regleringsmyndighet som i forsta hand ges en medlings-
funktion!
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— Konkurrens dr reglerarens basta vapen. Gor allt som rimligen gér for att
Oppna konkurrensen. Det viktigaste och svéraste omrddet dr samtrafik-
villkoren. Dessa bor vara tydliga och offentliga!

— Tvinga dominerande aktorer att sarredovisa delaktiviteter.

— Reglera taxorna.

8.2 Motiv for staten att bedriva telepolitik

Aven om inte telepolitiken officiellt motiveras med ekonomisk-teoretiska
argument om marknadsmisslyckanden, utgoér en sddan analys dndd en given
utgdngspunkt f6r att bedéma de politiska medlens samhillsekonomiska
effektivitet.

Typiska maélformuleringar #r att telekommunikation skall vara
tillgénglig for alla invinare (b&de regionalt och socialt) till 1dga kostnader och
att telepolitiken skall underldtta en snabb teknisk utveckling samt garantera
telesystemets tillgdnglighet i krig och kristid.

De killor till marknadsimperfektioner som frimst férknippas med
telemarknaden 4r att planeringen och tillhandahdllandet av telendt (vixlar och

Gverforingar) 4r:

1. Forenade med stordrifts- och samproduktionsfordelar, d.v.s. naturligt
monopol.

2. Forenade med externa nyttor som teleféretaget ej kan tillgodogora sig.

En tredje kélla till att marknader inte spontant genererar en dnskad resurs-
anvindning &r att véljare och politiker kan knyta foérdelningsmél till priserna
for en tjdnst. I de telepolitiska malen kommer detta till utryck i énskemadlet
om regional balans och enhetliga priser. Strivan efter effektivitet utan hansyn
till dessa mél skulle kunna leda till hogre taxor for lokalsamtal och abonne-

mang 4n idag.
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Ett perspektiv som i nationalekonomisk politikanalys, utéver marknads-
misslyckanden, sedan 1970-talet fitt en allt storre tyngd 4r den parallella
fridgan om politikmisslyckanden. Det 4r inte sjdlvklart att en offentlig drift
eller en regleringslosning ger hogre effektivitet for att ett marknads-
misslyckande konstaterats.

Ett skdl till detta 4r att den information som en samhillsplanerare
behover for att péverka en marknad i en mer effektiv riktning kan vara
kostsam att skaffa fram oavsett om man vill styra ett statligt affarsverk
(Televerket) eller ett bolag (Telia AB). Problemet har att géra med att den
som skall utféra ett uppdrag inte vill avslgja information som kan skada egna
intressen.

I Telestyrelsens fall motsvaras det av dess underldge betréiffande
information om teknik och ekonomi, t.ex. Televerkets kostnader, men ocksd
av dess bedommningar av kunders betalningsvilja for olika tjédnster. Om
Telestyrelsen inte skall dubblera Televerkets redovisningsarbete, méste man
noja sig med att i nigon grad forsoka paverka Televerket att ta fram och
redovisa relevanta data for regleringsprocessen. Dirfér mdste kraven pé
information utformas med beaktande av att incitamentet for att leverera sddan
information blir svagt om foretaget ifrga vet att informationen kan anvindas
pé ett for foretaget ofdrdelaktigt sitt.

Problemet accentueras av att det medel som kan vara verksamt, d.v.s.
en stark och kunnig statlig regleringsmyndighet, kanske inte &r attraktivt av
ideologiska skil, men ocksé av att erfarenheterna av att férsoka detaljreglera
naturliga monopol inte 4r sirskilt goda. Darfor féredrar man idag ofta att ge
en regleringsmyndighet en mer iakttagande och medlande roll.

I fallet med ett naturligt monopol som Televerket kan problemet
beskrivas ungefir s& hir. Om kommunikationsministern enbart har tele-
konsumenternas intressen som mdal kan han tidnkas Onska sig att alla
aktiviteter som bedrivs utan stordrifts-, samproduktionsférdelar eller andra
marknadsimperfektioner bryts loss frin Televerket. Aven for verksamheter dir

marknadsimperfektioner férekommer i begransad omfattning kan det vara
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intressant att bryta loss verksamhet. D4 4terstar verksamheter ddr marknaden
av olika skl inte kan forvéntas leverera tjénster i onskad omfattning.

For sédana verksamheter hamnar ministern i ett dilemma. Oavsett om
han viljer den privata eller den offentliga vigen kommer starka krav att resas
p4 att verksamheten skall bedrivas s att stérsta mojliga samhéllsnytta uppstér.
I klartext betyder det att kunder och producenter av férddlade tjdnster
kommer att kréva tillgdng till billig kapacitet. P4 ministern kommer att stillas
krav pé att kunna visa att det finns tillricklig kapacitet och att den valda
losningen verkligen ger tjdnster till 1dga kostnader.

Ministern kommer dirfér att behgva se till att s& mycket som majligt
av konkurrenspotentialen anvinds och att monopoltjdnsten (i praktiken nitet
och dess nirliggande investeringar) tillhandahdlls pa ett konkurrensneutralt
och effektivt sétt. S& 1dngt 4r néstan alla bedémare 6verens om hur politiken
for naturliga monopol bor utformas.

Kritiken av den brittiska telepolitiken har frimst riktat in sig pd att
konkurrensen skulle kunna stimuleras med aktiva &tgdrder. Det handlar d&
fraimst om hur tilltrdde till niten regleras pd konkurrensneutrala villkor. I

nésta avsnitt diskuteras darfor majligheten att gora detta.

8.3 Vigval for svensk telepolitik

I de tidigare avsnitten har vi identifierat ett antal telepolitiska végval for

regeringen. Dessa var huruvida man borde eller inte borde:

A. bryta loss produktion som inte sjdlvklart 4r férenad med naturligt monopol

frdn nitverksamheten

o}

. ge Telestyrelsen tillrickliga resurser for att sjalvstdndigt kunna faststilla
samhdéllsekonomiskt énskvirda samtrafiktaxor

. kréva att tydliga samtrafikvillkor offentliggérs

. kréva sirredovisning av verksamhet hos dominerande teleoperatdrer

. bolagisera Televerket

Mmoo 0

privatisera Televerket.
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I de foljande avsnitten sammanfattas allmdnna utgdngspunkter fér dessa

végval.

A. Delning av Televerket?

Om ett flerproduktféretag har verksamheter som inte ar forknippade med
naturliga monopol kan dessa brytas loss frén ovriga verksamheter. Man kan
ddrmed undvika risken for korssubventionering och att odnskade konkurrens-
fordelar ges till en viss verksamhet. Av dessa skdl har man diskuterat
mojligheten att dela televerkets nittillhandahéllande (som anses vara forenat
med stordriftsférdelar) ifrdn Gvrig tjdnsteproduktion. Avgérande for om detta
ir en lamplig &tgdrd eller inte &r i vilken utstrdckning nét- och tjénsteproduk-

tionen kan realisera kostnadsfordelar genom integration.

B. Tillrdckliga resurser for att Telestyrelsen sjalvstandigt skall kunna faststalla
samhdllsekonomiskt onskvirda samtrafiktaxor
En killa till fallande styckkostnader, och ddrmed till naturligt monopol, 4r
produktion av en tjénst i ett nit. P4 sddana marknader kan tillgdngen till nétet
utgdra en betydande intrddesbarridr till marknaden. Problemen med att gora
niitet tillgéngligt 4r frdmst forknippade med taxestruktur, villkor for var man
ansluts och skyldighet att hélla reservkapacitet. Det &r t.ex. meningslost att
lagstifta om rétten till tillgdng om inte samtidigt taxorna ar rimliga.
Taxesystemen for nét erbjuder moéjligheter for ett dominerande nét-
verksforetag att begransa konkurrensen. Av sddana skél har man i den nya
konkurrenslagen kriminaliserat konkurrensbegridnsande beteenden av detta
slag. Detta betyder emellertid inte att det ar enkelt att beivra s&dant
beteende. Ett skil till detta r att det inte finns négra sjdlvklara, praktiskt
tillimpbara principer for hur de fasta kostnaderna i ett telendt skall fordelas.
Dirfor finns inte heller ndgot enkelt recept for hur en reglerings-
myndighet som Telestyrelsen bor agera. Man kan ténka sig flera principer for
taxesdttning med olika f6r- och nackdelar. Gemensamt for dem som teoretiskt
ger samhillsekonomiskt effektiva 16sningar ar att de krédver information som

kan vara mycket kostsam att fi producenterna att avslja.
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En grov princip &r att alla anvéindare betalar samma abonnemangs-
avgift oavsett anviandning. Detta diskriminerar sma kunder.

En andra princip som framhalls av ekonomer &r langsiktig marginal-
kostnad. Helm och Yarrow (1988 s. 24) hivdar att det dr béttre att strdva
efter en avgift som “reflects the long-term incremental capacity cost”, helst
ocksd med hénsyn till vid vilken tidpunkt just den anvindarens maximala
efterfrdgan intrdffar. Taxeproblemen kan i sddana fall inte 16sas utan
information om enskilda anviindares efterfrigevariationer och efterfrage-
elasticiteter men ocksd om kostnader for olika kapacitetsformer.

En tredje princip som egentligen bara 4r en variant av den andra &r att
tvinga det dominerande nitforetaget att tillhandahdlla nétet till kostnader som
understiger 1angsiktiga marginalkostnader (Vickers & Yarrow 1988, s. 74 och
218). Skilet till att principen kan vara bra dr att denna prissdttning kan
stimulera konkurrens vilket kan leda till att vélfédrden totalt sett blir storre.

Att (som i den tredje principen) subventionera kapitalkostnader kan
motiveras med att det kan vara konkurrensframjande. Men behover verkligen
nyintrddande foretag sddan starthjalp? OFTEL-chefen Carsberg har hivdat att
den behovs. Han har ocksd verkat for att nyintrddande teleféretag erbjuds
rabatter sd linge deras marknadsandel understiger en viss gréins. Detta anser
foretrddare for Televerket skapar en ny barriér vid denna grans. Frigan om
subventionerade taxor, d.v.s. taxornas niv4, for tillgang till niten méste nog
betraktas som sekundir i forhdllande till kraven pi tydliga och offentliga

principer for taxeséttning.

C. Tydliga och offentliga samtrafikvillkor

En viktig forutsdttning for att kunna kontrollera om ett system &r konkurrens-
neutralt eller inte 4r att taxorna &r offentliga. Den kritik som riktats mot
manga telebolag &dr att dessa av affirsmissiga skdl hemlighdllit olika
affarséverenskommelser, sirskilt de som varit interna. Det har t.ex. hivdats
att Televerket erbjuder ansenliga, hemliga rabatter for storkunder, sérskilt
Televerket sjélvt. Oklara eller hemliga principer for samtrafiktaxor anses t.ex.

ha forsenat Mercurys etablering i Storbritannien.
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D. Krav pad sirredovisning av verksamhet hos dominerande teleoperatirer
En annan viktig forutsattning for att en telemyndighet skall kunna sédkerstélla
konkurrens pd lika villkor dr att det dominerande nitfGretaget tvingas
sirredovisa kostnader bade for nitaktiviteter och fér sddan verksamhet som

bedrivs pd konkurrensmarknader.

E. Bolagisering av Televerket

En tidnkbar férdndring av forutsittningarna for Televerket vore att gora
Televerket till ett aktiebolag, utan att silja ut aktierna. Férutom att detta &r
ett naturligt steg i riktning mot privatisering, som diskuteras i nista avsnitt,
kan man tinka sig att denna férindring medfér fordelar i sig jamfort med
affdrsverksformen.

I en utredning som utforts av Mats Larsson (1991) pd uppdrag av
regeringen hévdas att det viktigaste skilet fér bolagisering dr att Televerkets
tillgdngar pa det sittet kan avskiljas frin staten och att hela ansvaret f6r dess
forvaltning kan ldggas i hinderna pa en styrelse. Detta skapar, hdvdas det
vidare, forutsittningar f6r 6kad effektivitet (s. 13).

Det ér dock svart att finna argument for att associationsformen i sig
skulle ha ndgon avgérande betydelse for effektiviteten. Visserligen kan de
mera ldngtgdende redovisningskraven som dr férenade med aktiebolagsformen
ha en viss betydelse, men de avgérande fordelarna synes vara de som ar

férenade med att bolagiseringen 4r ett steg p& vigen mot privat dgande.

F. Privatisering av Televerket

Det finns inte ndgra empiriska studier som visar att naturliga monopol i privat
regi skulle vara mer effektiva &n offentliga. Det man kunnat finna i empiriska
studier dr att konkurrens &r viktigare dn dgarform fér om en verksamhet
bedrivs med laga kostnader eller ej. Ddremot finns teoretiska skal till att ett
privat bolag skulle kunna vara mer effektivt. Dessa ér framfér allt konkursrisk
och risk for overtagande. Vidare kan privata aktiedgare driva ett vinstkrav

hirdare. Fér en mer utforlig diskussion av varfor privat dgande kan ge
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starkare incitament till effektiv skotsel av ett féretag se kapitel 11 i denna
bok.

Av bland annat dessa skiil kommer Bohm och Hesselborn (1991) till
slutsatsen att den privata bolagsformen 4r mer fordelaktig dn affdrsverks-

formen for Televerket.

8.4 Den nya svenska telepolitiken

Jag har nu i tvd avsnitt diskuterat utgdngspunkter for en fornyelse av svensk
telepolitik. I detta avsnitt granskas forslagen till ny telepolitik mot bakgrund
av dels de telepolitiska mélen, dels de brittiska erfarenheterna och de mer
allminna regleringsteoretiska utgdngspunkterna jag redovisade i forra
avsnittet.

De gillande telepolitiska méalen beslutades av riksdagen 1988 (prop.
1987/88:118). Dessa mél formulerades nyligen ter (prop. 1990/91:87) som att

staten skall:

— garantera tillgdngen till vil fungerande normal telekommunikation i hela
landet till l4gsta méjliga samhéllsekonomiska kostnad

— garantera enhetliga priser for foretag och hushall

— underldtta snabb teknisk utveckling

— garantera att telesystemet bidrar till regional balans och mdjliggér sociala
hénsynstaganden

— garantera ett uthdlligt och tillgingligt telesystem i krig och kristid.

En utglngspunkt for den nya politik for telemarknaden som for nirvarande
giller i Sverige &r att anvdnda outnyttjad konkurrenspotential for att éka
effektiviteten inom svensk televerksamhet. Det skall ske genom att underlétta
nyintriade for foretag framfor allt inom 1&ngdistanstelefoni, foretagens telefon-
och datakommunikation samt mobiltelefoni. Detta véntas leda till konkurrens

och ddrmed légre priser men ocksd bittre och mer varierade tjdnster.
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En ny konkurrenslag

En visentlig forutséttning som dndras frdn 1 juli 1993 &r att det kommer en
ny konkurrenslag prop. 1992/93:56. Lagen bestimmer de grundlidggande
spelreglerna for foretag med dominerande marknadsstéllning. Den nya lagen
innebdr att Sverige i enlighet med EES-avtalet inkorporerar EGs konkurrens-
regler. En vésentlig skillnad jimfort med den tidigare lagen (1982:729) ér att
den nya lagen ger mojligheter att bemota alla konkurrensbegransningar med
direkt verkande sanktioner. En annan skillnad ér att EGs regler och den nya
konkurrenslagen ocksd innehdller ett uttryckligt férbud mot missbruk av
dominerande stéllning (paragraf 19). Den innehéller bland annat férbud mot
att "olika villkor” tilldmpas for "likvérdiga transaktioner” (paragraf 19 punkt
3). Marknadsdominans &r alltsd inte férbjuden i sig men diremot missbruk av
den.

Konkurrenslagen innebdr ocksd att Konkurrensverket ansvarar for
tillsynen av det dominerande teleféretagets upptradande och att féretaget inte
missbrukar sin dominerande stédllning. Vidare ges Konkurrensverket befogen-

heter att utfirda icke-ingripandebesked samt att bevilja undantag frén lagen.

Forslaget till ny telelag

Under sommaren 1992 redovisade utredningsmannen Valter Nilsson ett
forslag till ny svensk telelag. Forslaget innebar att verksamhet inom allmén
telefoni regleras genom ett tillstdndskrav dir kraven pd enskilda tillstinds-
havare skall kunna skrdddarsys av Telestyrelsen.

Utgéngspunkten 4r att ”den snabba tekniska utvecklingen och den
internationella liberaliseringen pé telekommunikationsomradet kan férvintas
medféra ... visentligt 6kad konkurrens pd den svenska teletjdnstmarknaden”.
Dirfor kravdes ett nytt regelsystem “for att sidkra statens telepolitiska mal”

(SOU 1992:70 s. 17). Kommunikationsministern formulerade detta i prop.
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1991/92:100 bilaga 7, s. 145 sa hir: 71 en marknadsekonomi &r det statens

viktigaste nédringspolitiska uppgift att utforma stabila regelsystem samt att
sikra en god infrastruktur och fungerande marknader.”

En forutsittning for utredningen var att en ny telemyndighet, Tele-
styrelsen, skulle tillskapas for att i enlighet med EGs direktiv dverta de
myndighetsuppgifter som tidigare hanterades av Televerket. Till dessa myndig-
hetsuppgifter raknas tekniskt funktionsansvar, standardisering, frekvensforvalt-
ning och ansvar fér nummerplaner etc. Men den uppgift som vi hir skall
koncentrera oss pd dr uppgiften att verka for “effektiv konkurrens” (s. 19).

For det andamélet foresldr Nilsson, med hinvisning till det brittiska
systemet, en tillstdndsplikt. Den féreslds omfatta alla ”som inom allméint
tillgéingligt telenit tillhandahdller... telefonitjanster till fasta anslutnings-
punkter”, “mobila teletjdnster” eller inom allmént tillgéngligt telendt hyr ut
forbindelser”.

TillstAndsvillkoren skall faststillas av Telestyrelsen och skall utformas
sd att ’de telepolitiska mdlen nés och konkurrens uppritthdlls och frimjas”.
Forslag till paverkansmedel for att styra mot de politiska mélen ges i
paragraferna 18 t.o.m. 20, dér reglerna for taxevillkoren ges.

Dir foreslas att taxor for anvindning av telefonitjénster inom allméint
telendt “skall grunda sig pd tillstdndshavarens kostnader”, att taxorna “skall
hallas allmént tillgdngliga” (paragraf 18), att regeringen far foreskriva att taxor
“inte fir Gverskrida en viss nivd” (paragraf 19) och att taxor for samtrafik
skall vara “réttvisa och skéliga med hénsyn till kostnaderna” (paragraf 20).
Det &r svart att bedéma i vilken min formuleringen att taxor skall hillas
allmént tillgdngliga” kommer att innebidra att rekommendationen om
offentliga samtrafikvillkor f6ljs. En optimistisk tolkning &r att lagen kommer
att stimulera till 6kad 6ppenhet. Diarmed f6ljer man de brittiska rekommenda-
tionerna att forsoka gora samtrafiktaxorna och 6vriga villkor tydliga och
offentliga. Ddremot ldmnar man uttolkningen av vad rittvisa och skiliga
kostnader dr till marknadens parter och i sista hand till den reglerande
myndigheten. Man avstdr ocksd fr&n att formulera en ambition att subven-

tionera nyintridande foretag.
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For att mojliggora tillsyn gors tillstindshavare skyldiga att “stilla
redovisningen till férfogande for tillstdndsmyndigheten” (paragraf 12). Ddrmed
kommer det dven betrdffande sarredovisning vara méjligt att f6lja rekommen-
dationerna frn Storbritannien. Det kommer dock i hog grad att bero pi
Telestyrelsen om detta krav kommer att bli verkningsfullt.

Som vi sett medfor ett praktiskt genomforande av dessa principer stora
svérigheter for den reglerande myndigheten. Den avkrivs snabbt, tydligt och
offentligt agerande vid intressekonflikter, En ytterligare forsvarande
omsténdighet 4r att det saknas okontroversiella och enkla principer f6r hur
investeringskostnaderna i nit bor fordelas. Dérfor dr det viktigt att Tele-
styrelsen snabbt véljer vilka kriterier de avser tillimpa for att 16sa tvister om
taxor och ¢vriga samtrafikvillkor.

Dirfor borde taxereglering frimst anvidndas for de delar ddr en
dominerande aktor eljest skulle kunna utnyttja sin stillning for att begransa
konkurrensen. For de delar av marknaden dir man kan vénta sig konkurrens
kommer priserna att héllas tillbaka av konkurrensen.

I ett av remissvaren till betinkandet bedémer Statskontoret att
forslaget ”innebdr att Telestyrelsen ges frihet att utforma skraddarsydda krav
pa redovisning och prisséttning fér enskilda tillstindshavare” (s. 4). Stats-
kontoret framhdller att en nackdel med denna Gppna lagstiftning 4r att ”det
kan bli svért for enskilda operatorer att férutse vilka kraven kan bli och att
den osidkerhet som detta medfor kan férhindra ett 6nskat risktagande” i form
av investeringar i ny teknik. Fordelarna med att ge Telestyrelsen stor
handlingsfrihet kan dédrfér komma i konflikt med 6nskemdlet om ett ”stabilt

regelsystem”.

Bolagisering och privatisering av Televerket

En visentlig skillnad jadmfort med Storbritannien &r att man i Sverige valt att
separera stegen att bolagisera och att privatisera Televerket. 1 prop.

1992/93:132, som innehdller utfistelsen att bolagisera Televerket fore 1 juli
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1993, framhéller regeringen “vikten av att forutsdttningar skapas fér en

fungerande marknad” (s. 17) innan bolaget privatiseras.

Delning av televerket

Regeringen har ocksd medvetet avstdtt ifrdn att dela upp Televerket i en nét-
och en tjénstedel. Detta bygger p4 bedomningen att ”integrationen mellan nt
och tjénster okar” (s. 18, prop. 1992/93:132) och att en separation skulle
“reducera bolagets kommersiella mojligheter”. Detta innebdr i klartext att
regeringen bedomer att Televerkets verksamhet i dessa avseenden &r forenad
med betydande samproduktionsférdelar och att verksamheten dérfor i dessa
avseenden faller under definitionen for ett naturligt monopol.
Sammanfattningsvis kan vi darf6r konstatera att utformningen av svensk
telepolitik i allt visentligt foljer de rekommendationer som fdljer av den
nationalekonomiska kritiken av regleringspolitik samt av de brittiska erfaren-
heterna. Den mest oklara punkten giller hur kraftfull Telestyrelsen kan véntas
bli ndr det géller att dstadkomma konkurrensneutrala samtrafikvillkor. Vi

dterkommer till detta i nésta avsnitt.

8.5 Risker med politiken

Forestillningen om marknadskrafternas ¢verldgsenhet utgér en av var samtids
mest slagkraftiga politiska ideologier. Tanken hér, liksom i resten av boken,
ar att politik okritiskt utformad i enlighet med denna ideologi kan leda till
savil mer effektiva resultat som ner i fallgropar.

Till att bérja med &dr det viktigt att komma ihdg att de gillande
telepolitiska mélen innehéller komponenter som innebér att riksdagen inte
oOnskar sig en konkurrenslésning dven om den gick att uppnd. Riksdagen
Onskar t.ex. att handikappade till rimliga kostnader skall kunna anvinda

telefon och att regionala hinsyn skall tas. Av detta skl har man ocks till&tit
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att overvinster som genererats vid 1dngdistanssamtal anvints for att ticka
kostnaderna for uppfyllandet av dessa médl. Att genom konkurrens séinka
priserna pé vissa tjénster kan darfér minska mojligheterna for riksdagen att
finansiera en onskad politik.

Det finns dock, under bibehdllen méluppfyllelse, en klar potential for
att 6ka konkurrensen och ddrmed savil sénka priserna som oka kvaliteten for
anvindare inom de delar av televerksamheten som inte 4r forknippade med
naturliga monopol. Exempel pé sddan verksamhet &r férsiljning av kontors-
vixlar, mobiltelefoni, datatjanster och viss ldngdistanséverforing. Det dr ocksd
en viktig uppgift att dven fortsittningsvis identifiera och underlitta sddan
verksambhet.

Jag har dock i detta kapitel framst riktat min uppmérksamhet mot de
delar av televerksamheten som svérligen l&ter sig konkurrensutsittas och dir
en konkurrensbefrimjande institutionell infrastruktur behover skapas och
underhéllas for att konkurrensen skall kunna framjas i telemarknadens Gvriga

delar. Jag har dirvid pekat pé foljande omstindigheter:

— Forslaget till ny telelag ligger ansvaret for att foresld tydliga och effektiva
tillstdndsvillkor pd Telestyrelsen. Till f6ljd av oviljan mot offentliga
byrdkratier, men ocksd av erfarenheter av misslyckad regleringspolitik, finns
en risk att Telestyrelsen blir for passiv i att ta initiativ till genomdrivande
och fordndringar av tillstdndsvillkoren. Ett annat mdjligt skl till miss-
lyckande &r att Telestyrelsens tjdnstemén hamnar i ett informationsméssigt
underldge som kan fresta dem att lita for mycket pa representanterna for
det nya bolagiserade Televerket och att de ddrfor binds av en otillbérlig
lojalitet. Detta ger upphov till den delikata uppgiften att granska Telestyr-
elsen.

— Om det nya bolagiserade Televerket och dess konkurrenter inte kommer
overens méste Telestyrelsen foresld en 16sning. En svar uppgift r att skaffa
beslutsunderlag for att f4 en vélgrundad uppfattning om vilka samtrafik-
taxorna bor vara. Det 4r inte heller sjélvklart vad principen om 1&ngsiktig
marginalkostnad betyder i enskilda fall. Dérfor kan etablering av effektiva

konkurrenter férsenas.



118

— Det finns en risk foér att Telestyrelsens politik blir for otydlig eller
inkonsekvent och att ddrmed en osékerhet skapas som hdmmar 1&ngsiktiga
investeringar.

— Oavsett om Telestyrelsen lyckas eller ej kan konkurrensen, till foljd av
tekniska intrddeshinder, bli foér svag. Det leder till hogre priser och
kostnader 4n ndédviandigt.

— Konkurrens och den didrmed f6ljande kostnadsanpassningen skulle enligt
vissa bedomare leda till hogre taxor for lokalsamtal och abonnemang. Detta
skulle ocks& kunna leda till hégre taxor i glesbyggd. Dirfér kan kon-
kurrensen komma i konflikt med mélen om sociala och regionala hénsyn.
Kommunikationsdepartementet har dirfoér aviserat avsteg frdn kostnads-

anpassning av taxorna (Ds 1992:86 s. 61).

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det finns skl att tro att marknads-
10sningar kan vintas skérda framgéngar pd de omrdden dir forutsittningar
redan existerar for 6kad konkurrens. Diremot kan en blind tilltro till
marknadslésningar vara mindre lyckad nir det géller skapandet av tillstdnds-
myndigheten och genomdrivandet av samtrafikvillkor for konkurrens. En
sddan utveckling skulle gynna Telia AB i form av hogre priser och vinster.
Forlorare skulle bli dess potentiella konkurrenter och ddrmed konsumenterna.
Ett annat intresse som kan riskera att bli Gverrepresenterat dr den kortsiktiga
vinsten av att fi behdlla de relativt 14ga taxorna for hushdllsabonnemang och
lokalsamtal som dagens taxeobalans innebir. Detta intresse riskerar att
spoliera den positiva dynamik som mer kostnadsanpassade taxor skulle kunna
leda till.

8.6 Slutsatser

Som vi sett sd innebir forslagen till reglering av den svenska telemarknaden
att utldndska erfarenheter tillgodogjorts. Den nya svenska telepolitiken kan
darfor vantas leda till 6kad konkurrens och dess vilsignelser realiseras pd en
rad omréden dar forutsittningar for konkurrens finns, som t.ex. mobiltelefoni,

datatjénster, foretagstelefoni, terminalférsiljning.
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Den viktigaste slutsatsen i detta kapitel 4r att det dr svért att tvinga ett
naturligt monopol att erbjuda sina konkurrenter tillgdng till ett nit pd lika
villkor. De svenska forslagen bygger i forsta hand p att parterna sjélva skall
kunna nd Gverenskommelser. Om de inte lyckas kan den nya Telestyrelsen
sjélv faststdlla taxorna med hjdlp av offentliggjorda taxor och krav pi
sarredovisning av bdde konkurrensutsatt produktion och nitverksamhet hos
det dominerande nitféretaget. Att snabbt skaffa den bokféringsméssiga,
nationalekonomiska och tekniska kompetens som behdvs for att finna ldmpliga
taxeprinciper blir dirfér en av den nya Telestyrelsens mest angelidgna
uppgifter. De brittiska erfarenheterna visar att det 4r svirt, dven med en
kraftfull generaldirektér som Carsberg. P& sikt riskerar detta arbete att
forsvaras ytterligare av lojaliteter till de stora telebolagen.

En oklar punkt r i vilken man lagforslaget kommer att innebéra att
samtrafiktaxor offentliggérs. Offentliggérande av taxor &r ett exempel pa en
reglering som till sma administrationskostnader for en regleringsmyndighet
kan f3 potentiellt stora positiva effekter pd konkurrensen!

Den stora fordelen men ocksa risken med ett bolagiserat Televerk dr
att det ges dn starkare fokusering pé vinst. Fordelen &r att verksamheten kan
vintas bli mer kostnadseffektiv. Risken 4r att Telia AB far ett starkare
intresse och resurser for att motarbeta en konkurrensfrimjande politik.
Bolagisering behover inte med nodvéndighet leda till storre svérigheter att nd
de telepolitiska mélen. De sociala och regionala kraven kan liggas in i
tillstindskraven hos relevanta operatorer. Atgirder som syftar till milens

uppfyllande kan ocksd upphandlas i konkurrens.






KAPITEL 9

Den nya budgetprocessen

— statens styrning av myndigheter

Catharina Barkman

Négra statliga verk och myndigheter har bantats, lagts ner, bolagiserats eller
hamnat pd privatiseringslistan. Andra myndigheter har varit féremél for
omstruktureringar. De flesta arbetar emellertid vidare i en oférdndrad
myndighetsform medan deras styrning har dndrats framfor allt genom den
”nya budgetprocessen”.

Den nya budgetprocessen infordes successivt fran 1988. Den skulle
bland annat ge regering och riksdag bittre information om myndigheters
uppnadda resultat, och dirmed skapa grunden fér resultatstyrning. Samtidigt
skulle myndigheterna fa friare hinder att vilja medel for att uppnd uppsatta
mal.

Den nya budgetprocessen har medfért ett 6kat resultattéinkande bade
hos myndigheterna och regeringskansliet. Fran att tidigare ha varit vana vid
att f4 de 4skade anslagen utan ndgon ordentlig redovisning méste nu
myndigheterna visa vad skattebetalarna far for pengarna.

Under senare tid har emellertid en rad studier av den nya budget-
processen visat att manga svéra problem &terstdr att 16sa om statens styrning
av myndigheterna skall bli effektiv. Flertalet studier pekar sérskilt ut

regeringskansliets arbetssitt som ett hinder for fortsatt effektivisering.

# Budgetprocessen infordes enligt riksdagsbeslut i maj 1988.
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I detta kapitel beskrivs den nya budgetprocessen med utgéngspunkt
frdn dessa studier. Ngra exempel ges pd hur den nya budgetprocessen har
skapat en resultatmedvetenhet. Tonvikten i kapitlet ligger emellertid pa de
styrproblem som kvarstar och vilka tinkbara l6sningar som finns. Tva f6rslag

utvecklas som bdda syftar till att renodla regeringskansliets roll.

9.1 Den nya budgetprocessen

Den nya budgetprocessen infordes for att mojliggora resultatstyrning av
statliga myndigheter. Dérfor lades en ¢kad tonvikt pd utvirderingar och
uppf6ljningar.

Den nya budgetprocessen dr inte det forsta forsoket att infora
resultatstyrning for statliga myndigheter. Redan pd 1970-talet gjordes ett
férsok med programbudgetering. Forsoket overgavs dock efter négra ar.
Misslyckandena med programbudgeteringen beror bland annat pd att en
formell styrningsprocedur inférdes som i praktiken inte gav effektiva
mojligheter att paverka, t.ex. att stoppa ineffektiv verksamhet. En orsak var
att programbudgeteringen inte gav tillricklig information om t.ex. verksam-
heters effektivitet. Antagligen fanns inte heller den politiska viljan att utnyttja
systemet fOr resultatinriktad styrning.

I det foljande diskuteras kortfattat ndgra av den nya budgetprocessens

viktigaste byggstenar.

Resultatstyrning barande idé

Regeringen skall i sin styrning koncentrera sig pd mél och resultat av
myndigheternas verksamhet. Myndigheterna i sin tur skall redovisa och
analysera verksamhetens resultat och kostnader. Genom o6kad tonvikt pd
uppfoljning och utvirdering skall omprévningar underléttas och budgeten fé

en mer central roll i beslutsprocessen.
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Syftet med den nya budgetprocessen ir att stirka regeringens och
riksdagens inflytande Over statliga myndigheter och den verksamhet de
bedriver eller ansvarar fér. Men tanken ir ocksd att myndigheterna skall f&
oOkad frihet att vilja medel f6r att uppné uppsatta mal. For att kunna ge
myndigheterna ett ¢kat spelrum for 1&ngsiktig planering fir de tredriga

anslagsramar, i stéllet for ettdriga.

Den formella styrningsprocessen

Varje &r skall myndigheterna redovisa sina resultat for regeringen. I de &rliga
resultatredovisningarna ges en fortlopande aterkoppling till verksamhetens
resultat, kostnader, avvikelser frdn planer och dndrade férutsittningar.

Vart tredje &r gor regering och riksdag en fordjupad prévning av
myndigheternas verksamhet.” Myndigheterna forser regeringen med en
fordjupad anslagsframstdlining och, om krav stills, en sirskild rapport. Den
fordjupade anslagsframstéllningen skall bland annat ge svar pd om de mél som
uppstdllts for myndigheternas verksamhet har uppnétts och vilka effekter de
olika verksamheterna gett.

I budgetforordningen (1989:400) finns allminna féreskrifter om vilken
information en férdjupad anslagsframstillning skall innehélla. Ofta finns det
emellertid skil for regeringen att precisera kraven pd den information
myndigheten skall ldmna. En sddan precisering gors med hjélp av myndighets-
specifika direktiv. I dessa begir regeringen uppgifter som ér viktiga for att
kunna fatta beslut om myndighetens verksamhet under nista tredrsperiod. I
férhallande till budgetforordningens foreskrifter kan direktiven innehdlla
skérpta krav pé resultatanalys inom omréden som &r under omprovning.

Nir myndigheterna ldmnat sina sirskilda rapporter och/eller for-

djupade anslagsframstéllningar granskas dessa pd departementen. Resultatet

% I budgetpropositionen 1992/93:100, bilaga 1, aviserar regeringen att budgetcykelindelningen
fortsittningsvis skall bli mer flexibel. ”Verksamhetsmassiga skal och statsmakternas bedomning
maste avgora vid vilka tidpunkter ett omride skall bli foremal for regeringens fordjupade
provning.”
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av regeringens granskning kommer normalt i budgetproposi‘tionen i januari
dret efter att den fordjupade anslagsframstillningen lagts fram. Mer
detaljerade foreskrifter hamnar i myndigheternas regleringsbrev som kan ses

som ett styrningsdokument.

9.2 Budgetprocessen har 6kat myndigheternas resultatmedvetande

Utvirdering och uppf6ljning 4r grunden for att en resultatorienterad styrning
skall fungera. Tidigare har myndigheternas anslagséskanden i stort sett
beviljats utan vidare. Kraven pd resultatredovisning har varit ytterst blyg-
samma. Nu méste myndigheterna utvirdera och folja upp sin verksamhet for
att forse regéringen med resultatredovisningar. P4 det sittet har den nya
budgetprocessen utan tvivel 6kat myndigheters resultatmedvetande.

I en omfattande enkitundersikning (Statskontoret 1990:24), dér bland
annat 16 myndigheter intervjuades, visar det sig att resultatmatt fsrekommer
i nistan alla slags verksamheter. Exempél pé resultatmdtt hos en statlig
myndighet, Centrala studiestodsnidmnden, 4r handldggningstid, antal avgjorda
drenden och kostnadsproduktivitet. Det visar sig ocks4, i samma undersdkning,
att trots att personalen har en hel del synpunkter pd resultatmdttens brister
s& accepteras resultatmdtten i ganska stor omfattning. En annan slutsats frén
rapporten ir att dven myndigheter som d& inte hade nigra direkta resultat-
matt arbetar med att utveckla sidana.

I'rapporten ”Att anvinda resultatmétt med gott resultat” (Statskontoret
1992:32) visas ndgra exempel dir resultatmAtt faktiskt anvénts for att férbattra
myndigheters effektivitet. Fem myndigheter, vilka anses ligga 1&ngt framme,
undersoktes: Arbetsmiljdinstitutet, Chalmerstekniska hogskola, Kriminalvards-
styrelsen, Linsarbetsnimnden i Orebro ldn samt Statistiska centralbyrdn.

I rapporten studeras resultatméttens roll internt i myndigheten for
ledning, inldrning och beléning. Det verkar t.ex. som om resultatmitten haft
betydelse f6r mojligheterna att arbeta som chef. I Statistiska centralbyrdn har

resultatmdtten paverkat séttet att arbeta i ledningen. Chefen har lattare att
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forklara tgirder for andra. Chefen har ocksd fitt mer av en “controller-
funktion”. I en oversiktlig analys av vissa férdjupade anslagsframstéllningar
(Statskontoret 1992-10-23), visas att det inom flera myndigheter finns en tydlig
strdvan att gora sdvil budgetunderlaget som den interna styrningen mer
resultatorienterad. Hos ndgra myndigheter finns ocksd en utvecklad resultat-
struktur med relevanta och heltickande métt och en hog grad av acceptans for
en sidan styrfilosofi. Exempel p& s&édana myndigheter &r Centrala studiestods-
namnden, Statistiska centralbyrdn och SMHI.

Ett annat exempel finns i rapporten “Kronorna bland Verken”. En
kommitté tillsattes av regeringen 1990 for att studera nigra myndigheter som
anses fungera sdrskilt vil. Kommittén utsg fyra myndigheter till ”’Kronor” och
ytterligare fem fick ett hedersomnimnande.?® Utgdngspunkten for att avgora
vilka som skulle bli kronor var bland annat de enskilda myndigheternas
méluppfyllelse, kostnadsutvecklingen, kvaliteten pé tjinsterna och servicen.
Man tog dven hénsyn till fordndringsformiga och nytdnkande.

Motiveringen for att utse Byggnadsstyrelsen, Véstra regionen, till en
krona bland verken 1991 var att verket skapat en starkt resultatinriktad
organisation med service- och kostnadsnivéer som kunde tjdna som féredome
pé fastighetsmarknaden. Byggnadsstyrelsen, Vistra regionen, omsdtter 6ver en
miljard kronor och dr en av landets storsta fastighetsforvaltare. Man har
utvecklat en resultatorienterad organisation, som bygger p& lingt driven
delegering, interndebitering och resultatstyrning. Regionkontor, stabs-
funktioner och distriktskontor dr smi. Driftomrddena 4r overblickbara.
Kostnaderna for regionens fastighetsdrift dr ldgre &n i jamforliga privata
fastigheter. Servicenivn kontrolleras 16pande genom kundenkiter.

Ar 1985 infordes ett bonussystem, som ger de anstillda del i bespar-
ingar i fastighetsdriften. Systemet resulterade omgdende i kraftigt sinkta
driftskostnader. Det gillde dock enbart driften. Ingen skulle tjina pé att 1ta
fastigheterna forfalla. Ett fristdende foretag fick i uppgift att intervjua

hyresgdsterna. Om de ansdg att servicen forsdmrats uteblev bonusen.

% De fyra kronorna bland verken 1991 var Byggnadsstyrelsens vistra region, Centrala studie-
stodsndmnden, Kemikalieinspektionen och Strélskyddsinstitutet.
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Sammanfattningsvis finns det ett dkat resultattdnkande hos myndig-
heter, till stor del som en f6ljd av den nya budgetprocessen. Trots detta finns
det endast ndgra f4 exempel dir faktiska konsekvenser av det okade

resultattinkandet kan redovisas.

9.3 Néagra grundlidggande styrproblem

Manga studier kritiserar den nya budgetprocessen och pekar pd &ter-
kommande styrproblem. Enligt riksdagens revisorer har budgetprocessen visat
sig vara ineffektiv (Riksdagens revisorer 1991/1992a). Revisorerna, som har

granskat budgetarbetet under 1990/91, pekar bland annat pa f6ljande orsaker:

— Myndigheternas resultatredovisningar gav inte det underlag fér omprév-
ningar av verksamheten som férutsatts. Underlag himtades i stillet ofta
fran fristdende utredningar.

— Viktiga beslut om omprovning av statlig verksamhet fattades helt eller
delvis vid sidan av budgetprocessen.

— I riksdagen beskrevs budgetarbetet vdren 1991 som traditionellt”.
Regeringens redogérelser i budgetpropositionen ledde inte till nigon
fordjupad budgetprévning i riksdagen. Regeringens redogorelser till
riksdagen var i vissa avseenden ocks& mera knapphéndiga och svirgenom-
trangliga 4n tidigare. Slutsatserna bekréftas i en omfattande enkitunder-
sokning (Statskontoret 1991:32) bland myndigheter och organisationer. Ett
resultat frén undersékningen var att avstdndet till en systematiskt genom-

ford mél- och resultatstyrning 4r stort.

Liknande slutsatser formuleras av flera andra studier som diskuteras i nista

avsnitt. Bland problemen som uppenbaras ir foljande:
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1. Erfarenheterna hittills 4r att de myndighetsspecifika direktiven varit alltfor
omfattande och allmént héllna vad géller resultatanalys. Kraven som stélls
i direktiven dr ofta inte mer konkreta 4n den allminna vigledningen.

2. Nigramyndigheters férdjupade anslagsframstillningar har varit féredomen.
En stor del av de férdjupade anslagsframstéllningarna har emellertid visat
sig vara omfattande och detaljerade men med f anvéndbara resultatmaétt.
Detta bekriftas av en omfattande genomgéng av ett stort antal fordjupade
anslagsframstéllningar (Statskontoret 1992-10-23). Det har visat sig att &ven
om resultattinkandet har gjort vissa framsteg bland myndigheterna ar
effektutvdrderingar och orsaksanalyser mindre vanligt forekommande. I en
studie av myndigheters resultatanalyser framgdr ocks& att dessa kan
forbattras i vésentliga hidnseenden (RRV 1991b).

3. Ménga problem uppstdr dirfér att myndigheter utvdrderar sig sjdlva.
Myndigheter har inte alltid den sjdlvinsikt som en utvédrdering kriver. Av
dessa skal kan ifragasdttas om myndigheternas interna utvarderingar kan
upprétthdlla samma objektivitet som oberoende externa utvirderare kan

gora.

Undersokningar och intervjuer (t.ex. RRV 1991a, Statskontoret 1990:24) med
inblandade personer tyder pé att det finns grundldggande styrproblem som

den nya budgetprocessen inte 16ser. I det foljande behandlas ngra av dessa.

Allmingiltiga mdl

Grunden for att bedéma huruvida en verksamhet har uppnétt den onskade
effekten ar att det finns tydliga och konkreta mdl. Detta dr ocksd en
forutsdttning for att kunna gora ritt prioriteringar. Svepande mélformuleringar
innebdr att det inte gér att avgéra om madlet 4r uppndtt eller ej. Det skapar
ocksé problem vid genomférandet av programmet och gor det ocksé svirt att

avgora vad som skulle ha hiant om 3tgéirden inte hade genomforts.
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Tydliga ml behdvs ocksa for att staten pa ldng sikt skall kunna sétta
in den enskilda dtgirden i ett stérre sammanhang. Hur pdverkar den enskilda
dtgirden, jamfoért med andra 4tgirder med liknande médlsittning, ett mer
Overgripande mél?

Det finns manga exempel pd alltfér overgripande malformuleringar.
Riksdagens revisorer har studerat det praktiska genomfdrandet av sex
néiringsbolitiska program (Hjalmarsson 1991). Fem av sex fall har allmént
héllna mal. I ett niringspolitiskt program for nyféretagande, dir 90 projekt
fick totalt 33 miljoner kronor var mélsittningen: “att frimja nyforetagande i
vid mening”. Nér det giller ett program for havsindustriell kompetens-
utveckling siger revisorerna: ”Det har inte funnits ndgon 6vergripande politik
pé havsomrédet ... programmet har haft en bred malsittning vilket limnat
utrymme for olika tolkningar.”

Det dr inte svart att hitta liknande vida mélformuleringar &dven inom
andra omrdden och sektorer. Aven nir politiker verkligen forsoker att
konkretisera mélen, férblir dessa i slutindan ofta lika allmdnna. En orsak dr
att det i den politiska processen idr minga intressen och viljor som maste
smiltas samman. Regeringen mdste ta hénsyn till vad andra partier anser om
olika program och deras mélsittningar. Detta géller speciellt i nuvarande
politiska situation utan majoritetsregeringar. Aven andra intressen och
organisationer miste beaktas. Med en vid mélformulering ar det l4ttare att nd
enighet.

Hjalmarsson (1991) menar att ett skal till bristen pd konkreta mél kan
vara den stindiga massmediabevakning som politiker utsitts for. Dar ar
misslyckanden nyheter. Ur journalistens synvinkel giller att ”bad news is good
news”. Lyckade satsningar omnémns séllan. Ddrfor 4r det béttre att undvika
misstag 4n att satsa pi program som kan ge framgéng. Det blir d& naturligt
att striva efter malformuleringar som inte underldttar for dem som soker
beddéma om resultatet 4r mindre bra.

Vissa hivdar att den relativt korta mandatperioden pd tre &r bidrar till
avsaknaden av konkreta mél. Tiden &r for knapp for att “’blotta sig”, bade att
véga satsa pa ldngsiktiga program och éverhuvudtaget viga sitta upp tydliga
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och utvérderingsbara mal. Det 4r dock tveksamt om mandatperiodens langd
verkligen &r en bidragande orsak till styrproblemen. Det stora problemet ir
alltfor vida mélséttningar. I andra linder med lingre mandatperioder,
exempelvis Storbritannien, USA och Tyskland, synes allméinna malséttningar
vara lika vanliga.

Wallenberg (1986) betonar emellertid att politikernas ovilja eller
oforméga att formulera klara mél inte 4r en form av ldttja, okunnighet eller
valtaktik — det 4r en medveten politik och en gammal svensk tradition dér
tjidnstemannens sjilvstindiga ansvar betonas hart”. Det skulle vara praktiskt
omdjligt for t.ex. riksdagen att pa varje verksamhetsomréde i detalj precisera
exakt vad som skall genomfdras inom en viss period.

Wallenberg hivdar ocksd att decentraliseringen é&r ytterligare en orsak
till att det inom offentlig sektor formuleras ganska f& exakta mél. Tanken
bakom decentraliseringen &r ju bland annat att minska centralstyrningen och
ge storre sjilvstidndighet &t verkstillande niver for att béttre kunna utnyttja
tjinsteménnens och de lokala politikernas sakkunskap om sina egna omraden.

Mélanalys och vikten av konkreta mél diskuteras inom resultatstyrning
vanligtvis utifrdn tankesittet att politiker skall bestimma mélet fér verksam-
heten och att detta 4r avgorande for en effektiv styrning. Utifrén de problem
somlbolitiker har att konkretisera mélen ter sig frigestillningen annorlunda.
Utmaningen ligger i att hitta en styrform som fungerar tillfredsstdllande dven
nér politiker inte lyckas enas om konkreta mdl. Hur detta kan uppnis

diskuteras i avsnitt 9.4,

Anvéndning av resultatmdtt

Flera undersokningar visar att foretag ofta omsitter information frén
resultatmdtningar direkt i atgérder. "What gets measured, gets done” har
bland annat Percy Barnevik, ABB, hivdat. I de statliga verksamheterna leder

didremot resultatmdtt sillan till atgarder.
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I en kartldggning av anvindningen av resultatmétt i statliga myndig-
heter, landsting, kommuner och privata féretag (Statskontoret 1990:24) visade
det sig att de flesta statliga och kommunala organisationer tar fram ndgon typ
av resultatmdtt. Diremot anvinds dessa resultatmdtt relativt sillan av
regeringskansliet och riksdagen eller ens inom myndigheterna. En domine-
rande slutsats dr att regeringskansliet maste anvénda resultatmtten mer.
Myndigheterna vill ocks i 6kad ustréickning bli beddmda med resultatmatt.
”Vi vill bli bedémda med resultatmétt, s& att vi kan bestimma sjilva”.

En annan slutsats ir att resultatmdtten (resultaten) maste fa en faktisk
konsekvens for myndigheten. I dag stélls 6kade krav pa att verksamheter inom
den offentliga sektorn skall ta fram resultatmitt. Om inte dessa resultat
anviands i négon utstrickning dr det emellertid svart att bygga upp den
nddvindiga resultatorienteringen inom myndigheterna. Dessutom raseras ju
hela idén om resultatstyrning om det inte sker ndgon uppféljning.

Hittills har det visat sig att resultatmatt inom statliga myndigheter fir
en mycket begrinsad faktisk konsekvens. I en undersékning av hur myndig-
heter anvdnder resultatmdtt for att forbéttra verksamhetens effektivitet
(Statskontoret 1992:32) beskrivs fem myndigheter” som anses ligga lingt
framme vad giller att anvinda resultatmatt. En av dessa dr Chalmers tekniska
hogskola som t.ex. anvinder resultatmitten examinationsfrekvens i forskar-
utbildningen och kostnad/examinerad i grundutbildningen. Arbetsmilj6-
institutet, en annan myndighet som omndmns i studien, anvidnder ett
podngsystem dér de enskilda forskningsenheterna tilldelas anslag i férhallande
till det antal podng som enheten uppnér i férhallande till de 6vriga enheterna.
Syftet med undersokningen var att beskriva hur myndigheterna internt
anvinder resultatmatt. Detta 4r ett viktigt steg p& vdgen. Trots att dessa fem
myndigheter har kommit lingre &n andra har de 4nd inte kommit sirskilt
langt. Resultatméttens roll for ledning, inldrning och beléning dr mycket

begrénsad hos dessa myndigheter.

7 Myndigheterna som studeras &r Arbetsmiljdinstitutet, Chalmers tekniska hogskola,
Kriminalvardsstyrelsen, Linsarbetsnimnden i Orebro lan och Statistiska centralbyrén.
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En mer utf6rlig diskussion om varfér resultatmdtt inte anvinds ges i
kapitel 10. Tva viktiga skl mdste dock framhivas. Det ena &r att det faktiskt
kan vara svirt att hitta anvindbara resultatmtt inom statliga verksamheter.
Detta beror i sin tur pé att utvirderingar sillan planeras i tid. Om det &r
mojligt bor departement eller myndigheter redan vid uppliggningen av en
verksamhet eller inférandet av en atgird planera en utvirdering., Har inte
detta gjorts 4r det ofta svirt att fa ihop vettiga resultatmitt i efterhand.
Det andra skilet dr att myndigheter ofta drar sig for att producera
anvindbara resultatmdtt dirfor att metoderna 4r okidnda eller okonven-
tionella. Ibland finns det dock relativt enkla metoder for att utvirdera till
synes problematiska fragor. Detta illustreras i rutan med en beskrivning av en

utvirdering av effekterna av delegering frén en beslutsniva till en annan.

Utvirdering med en enkel metod

I utvirderingen “"Hur paverkas beslut av delegering — ett experiment med
strandskyddsdrenden” (Statskontoret 1992:28) analyseras effekterna av att
beslutanderitten att medge undantag (dispens) fran forbudet att bygga léngs
stranderna delegerats frin lansstyrelserna till kommunerna. I det hir fallet
planerades ingen utvirdering frdn bérjan. Det var dessutom svirt att fd fram
statistik (d.v.s. verkliga dispensdrenden). Eftersom lénsstyrelserna har kvar
beslutanderitten inom speciellt kinsliga omréden, 4r det ocksd svart att géra
en jimforelse mellan kommuner och ldnsstyrelser genom att studera de
verkliga dispensdrendena. P4 ett enkelt sétt gick det emellertid att f4 en
ganska god uppfattning om effekterna.

Metoden som anvindes &r ett experiment med fingerade strandskydds-
drenden. Ett stort antal kommuner och en tredjedel av ldnsstyrelserna fick
bedéma tio fingerade strandskyddsiarenden. Alla respondenter fick bedoma
samma 4renden. Arendena var mycket verklighetsnira, eftersom riktiga
drenden anvints med fingerade namn. Frigan som stélldes till deltagarna var
enkel och konkret. ”Ges dispens?”. Svarsfrekvensen var mycket hig. Det stora
flertalet deltagare hade for varje 4rende angivit ett JA eller ett NEJ, trots att
alternativet TVEKSAM fanns, med hinvisning till att beslutsunderlaget var
for litet. Det visade sig att kommunerna ir mer dispensvilliga &n ldnsstyrel-
serna. En slutsats man kan dra 4r att om kommunerna helt skulle bestimma
over strinderna sd skulle byggandet lidngs strinderna med stor sannolikhet
oka.
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Avsaknad av incitament och sanktioner

Under en 14ng tid fanns f4 eller inga incitament fér en generaldirektor eller
en avdelningschef pd en myndighet att forsoka skdra ner budgeten.
”Beloningen” for duktiga myndigheter som lyckats underskrida budgeten var
att de blev av med motsvarande del i ndstkommande budget. Den delen gick
i stéllet till myndigheter som overskridit sin budget. Det horde darfér inte till
ovanligheterna att stora materielkop eller annat inf6ll i juni manad lagom till
budgetarets slut.

Fortfarande utnyttjas “morot och piska” sidllan i styrningen av
myndigheter. Visserligen skidrs myndigheter ner och omorganiseras, men d&
har det tyvirr oftast gétt alldeles fér 1dngt med utgiftsokningarna. Utgifterna
har fatt 6ka utan kontroll en lidngre tid tills man plotsligt upptéicker att stora
nedskédrningar miste géras. De gors dd oftast vildigt snabbt och ganska
forhastat.®

Behovet av en tydligare incitamentsstruktur kan inte nog betonas. Det
behover inte rora sig om sofistikerade beloningssystem &ven om det &r viktigt
att beslutsfattare utsétts for konsekvenserna av sina beslut. Till en bérjan &r
det nodvindigt att bara ge ndgon slags feed-back till myndigheterna. Ser
myndigheterna t.ex. att deras resultatmdtt anvidnds, har de ocksd motiv att
utvirdera sin verksamhet. De som inte utvdrderar alls bor pd négot sitt
bestraffas. Nar myndigheterna ldmnat in en fordjupad anslagsframstélining bor
departementet ge snabb feed-back. Det kan rora sig om en reaktion pd
beslutsunderlaget, t.ex. en diskussion av hur vil kraven i direktivet tillgodo-
setts. I en intervjuundersdkning av myndighetspersoner och departments-
tjidnstemén (Arbetstagarkonsult 1992) hivdas att regeringskansliet ibland inte
ens hunnit l4sa de férdjupade anslagsframstéllningar, som myndigheterna ofta

lagt ner stort arbete pa. Det finns ingen mottagare pd departementet.

% Detta visas t.ex. i en rapport om nedliggning av offentliga myndigheter (Riksdagens revisorer
1991).
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Ett annat av mdnga exempel ndmns i en utvdrdering av fraktstod
(Statskontoret 1991:29) dér den berérda myndigheten, Statens Biografbyrd, var
besviken pd att departementet aldrig horde av sig for att diskutera utvirder-
ingen eller de forslag om fraktstodets framtid som Biografbyrdn presenterade.

Utvirdering av den egna verksamheten

Den nya budgetprocessen bygger pa att myndigheterna utvirderar sig sjélva.
Vid en forsta anblick kan detta tyckas tveksamt. Frigan dr om en meningsfull
resultatmétning dr mojlig ndr en verksamhet utvdrderar sig sjdlv. En mojlig _
liknelse 4r den om ldraren som ger betyg. Eleven kanske har lika goda
forutsittningar att bedoma sin prestation som ldraren har. Anda skulle
betygsystemet helt forlora sin roll om eleverna tilldts bestimma sina egna
betyg.

Anledningen till att myndigheterna utvirderar sig sjélva dr emellertid
att myndigheten sjdlv bor ha den bésta dverblicken. Dels innebidr detta att
myndigheten méiste utvirdera sig sjélv oavsett om det sker en separat extern
utvirdering. Dels innebdr det att myndigheten sjdlv dr informationsméssigt
biast rustad att skota utvdrderingar, speciellt om dessa krdver omfattande
empiriska métningar. Ett rimligt minimikrav torde dock vara att myndighetens
utvirderingar bedéms metodmaéssigt av externa experter. Ett forslag i den
riktningen utvecklas senare i kapitlef. I férhéllandevis fa fall har regeringen
efterlyst en konkret utvirdering, Att inte ens ett sddant krav garanterar att
myndigheten utfér en sddan inom rimlig tid visar exemplet i rutan om
fraktstod till kvalitetsfilm.

Fraktstod till kvalitetsfilm

Fraktstod till kvalitetsfilm (Statskontoret 1991:29) ir ett exempel frén den rika
floran av filmstod. Fraktstod innebdr att staten subventionerar hela fraktkost-
naden for vissa sk. kvalitetsfilmer. Erséttning ges enbart till smd biografer,
ofta beldgna ute i landet. Syftet 4r att stimulera smd biografer att visa fler
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kvalitetsfilmer. Fraktstodet administreras av Statens Biografbyrd. Det &r
Biografbyrdns censorer som granskar alla nya filmer som sdtts upp pé
repertoaren. Samtidigt avgoér de vilka filmer som &r “kvalitetsfilmer” och
dirmed beréttigade till fraktstod.

Inforandet av fraktstodet gjordes pa ett foredomligt sétt nér det géller
att lagga upp verksamheter sd att de blir utvdrderingsbara. Fraktstodet var vid
inférandet begrénsat till vissa delar av landet, vilket gjorde det létt att hitta
en jamforelsesituation. Fraktstodet var utformat som en forsoksverksamhet
just for att effekterna skulle kunna analgseras pé ett enkelt sitt (se prop.
1977/78:100, bilaga 12, Utbildningsdep).?

Ar 1981 gjordes en kontroll av hur stodet faktiskt utnyttjades i
forsoksregionerna, utan ndgra jimférelser med andra regioner eller med
situationen fore stodets inforande. Detta kan sdledes inte betraktas som négon
riktig effektmétning.

Det var forst tio &r efter inforandet som Biografbyran fick i uppdrag
attutvirdera fraktstodet. Utgdngspunkten var det myndighetsspecifika direktiv
som Biografbyran fick i juni 1989. I direktivet stélldes konkreta krav pd vilka
fragor utvirderingen av fraktstodet skulle besvara.

Statskontoret bistod Biografbyrdn med att utvidrdera effekterna av
fraktstodet. Effektanalysen gick ut p&d en jamférelse av tvd likartade
geografiska omrdden under tre olika &r. I det ena omrédet var fraktst6d inte
infort till en bérjan men infordes senare. I det andra omradet var stdet infort
under alla tre matéren. Det visade sig inte bara att andelen kvalitetsfilmer av
det totala antalet filmer i de bdda omrddena minskade, utan att andelen
kvalitetsfilmer minskade dessutom nédstan exakt lika mycket. Med stor
sakerhet visade det sig att stodets effekter pa utbudet vara obetydliga.

Statskontorets effektanalys ingick i Statens biografbyrds sirskilda
rapport som Overlimnades till regeringen i mars 1990. Resultatet av
regeringens granskning kommer normalt i budgetpropositionen i januari ret
efter att den fordjupade anslagsframstdllningen lagts fram, och i myndig-
heternas regleringsbrev. I detta fall valde dock regeringen att bryta ut de
forslag som behandlade filmstdd i en sirskild proposition (1990/91:81) som
kom i februari 1991, d.v.s. en ménad efter budgetpropositionen. I filmproposi-
tionen ingick ett férslag om att avskaffa fraktstodet. Samtliga partier stodde
forslaget om fraktstddets avskaffande.® Om en utvirdering hade gjorts 1angt
tidigare och vi antar att resultatet hade varit detsamma, skulle &tskilliga
miljoner ha sparats.

® Mindre lyckat var dock att fraktstddets inforande baserades p& uppenbara fel i berikningarna
i utvarderingen. Dir kom utvirderaren bland annat fram till att fraktkostnaden utgjorde den
dominerande kostnaden for biografigaren, vilket inte ar fallet.

* Det bor dock papekas att resurser motsvarande fraktstodet dverfordes till visningsndmnden
vid Filminstitutet.
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Regeringskansliet en flaskhals

Flertalet studier av budgetprocessen markerar i ovanligt starka ordalag att
regeringskansliet slidpar efter och maéste finna sin roll i den nya budget-
processen. Bristen p& konkreta krav i de myndighetsspecifika direktiven ir ett
problem. (I vissa fall kan problemet vara det motsatta, att kraven i direktiven
ar fér ménga.) Andra problem ir att myndigheterna saknar styrsignaler och
feed-back frdn departementen. En lyckad budgetreform kriver ett starkt
engagemang fran regeringskansliet, att man vdgar stilla krav pd specifika
resultatmdtt och att den politiska viljan finns att reagera pd diliga presta-
tioner.

De andra nordiska ldnderna ligger ndgot fore Sverige med liknande
budgetreformer som den svenska (se bilaga 26 till LU90). Det har visat sig att
reformerna lyckades p& de omraden dir departementen var engagerade och
aktivt bestdllde meningsfulla produktivitets- och effektivitetsstudier och
anvinde resultaten i budgetprocessen. Diaremot lyckades reformerna mindre
bra dir departementen inte visade tillrickligt engagemang. Empiriska
undersokningar bekréftar denna slutsats. Bengt Jacobsson (1984) visar i en
omfattande undersokning av den svenska budgetprocessen att processens
formella organisation spelar en forhallandevis liten roll. Det avgorande ar i
stdllet de krav som den politiska ledningen faktiskt stiller.

I en studie (RRV 1991a) intervjuas nyckelpersoner fran bland annat
riksdagen, finansdepartementet, RRV och Statskontoret, vilka dgnat en stor
del av sin arbetstid &t den nya budgetprocessen. Genomgéende fir regerings-
kansliet de mest negativa omdémena. Regeringskansliet ségs inte klara av att
hantera den stora méngden information frdn myndigheterna eller att vara
fullgoda dialogpartner.

I en kartliggning av resultatmtt (Statskontoret 1990:24) p& bland
annat en méngd statliga myndigheter &r en slutsats att regeringskansliet méste
agera kraftfullare. Det méste stéllas krav pd att resultatmatt verkligen tas fram
och anvinds. Fackdepartementen méste fungera som kravstillare gentemot

sina myndigheter.
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S& exempelvis visas i den tidigare diskuterade effektanalysen av
fraktstod (Statskontoret 1991:29) att Statens Biografbyrd framfor allt saknade
respons frin regeringskansliet p4 den sirskilda rapport man hade ldmnat in.
Andra studier ger en liknande bild av regeringskansliet.*’

Mianga chefer och handliggare p& myndigheterna anser t.ex. att
departementets representanter brister i intresse och kompetens i fréga om vad
just deras myndighet sysslar med (RRV 1991a). De tycker att de alltfor séllan
fir besok av departementets folk. Det kommer kanske ndgon oerfaren
ungdom, som vill forhéra sig om lidget hos generaldirektéren och andra
chefspersoner i ¢vre medeldldern. Om “departementsménniskan” & andra
sidan dr dldre och mer erfaren, 4r det inte sdkert att det heller r bra; dennes
arrogans och ointresse for ”var” myndighet 4r redan vélkidnd pé verket.

Sammantaget verkar regeringskansliet vara en flaskhals i budget-
processen. Ett mer korrekt sidtt att uttrycka samma sak 4r att regeringskansliet
har en avgdrande roll for att resultatstyrningen ska fungera. Denna roll
fungerar inte i dag. Redan idag har departementstjinstemén en pressad
arbetssituation. Personalomsittningen 4r hog. Dessutom &r kompetens-
utvecklingen i regeringskansliet bristfillig (RRV 1991a). A ena sidan &r
personalen ovanligt vilutbildad och kompetent men 4 den andra férvintas den
klara sina byten av arbetsuppgifter och sakomraden p& mycket kort tid. Att
den dessutom skall klara av en ny roll som resultatanalytiker eller ”controller”

forefaller orealistiskt.

9.4 Téankbara losningar

I foregdende avsnitt diskuterades en rad grundldggande styrproblem.
Slutsatsen av den diskussionen méste vara att det aterstdr en hel del for att
budgetprocess och resultatstyrning skall bli dndamadlsenliga. I detta avsnitt

diskuteras forslag till forbattringar.

* Se t.ex. Arbetstagarkonsult (1992) och Riksdagens revisorer (1991/1992).
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Skapa en effektivitetsenhet

Regeringskansliet har fitt en ny roll. Man skall b&de bestilla nédvindiga
utvdrderingar och kunna bedéma kvaliteten i dessa. De studier som diskute-
rades tidigare tyder pd att regeringskansliet inte klarar den nya rollen vil. Ett
forslag ar darfor att avlasta regeringskansliet utan att ta ifrdn det méjligheten
till styrning.

Ett av de stora problem som genomsyrar diskussionen ovan &r att
ansvariga pé departementen séllan har b&de ett gediget fackkunnande och en
kompetens vad giller utvirderingsmetodik. En mgjlighet dr darfér att inritta
ett organ med specialisering p4 metodkompetensen. En sjélvstindig effektivi-
tetsenhet med en betydande metodkompetens inom regeringskansliet skulle
kunna avlasta departementen i budgetprocessen.’” Samtidigt dr det viktigt
att en sddan metodkompetens finns nira integrerad med beslutsprocessen i
departementet och inte bara pd avstind inom t.ex. Riksrevisionsverket eller

Statskontoret.

En effektivitetsenhet

Uttrycket effektivitetsenhet (efficiency unit) kommer fran Storbritannien och
ir namnet pd en enhet inom det brittiska regeringskansliet. Den enheten har
dock en annan roll &n den som féreslds har. Effektivitetsenhet i Storbritannien
hjdlper departementen att f& mer for pengarna "to improve the value of
money”. Effektivitetsenheten rapporterar direkt till statsministern och
koncentrerar sig pd mindre och specifika projekt. Projekten viljs ofta av
departementen. Grundlidggande frdgor vid utvirderingarna &r:

Vad ir syftet med verksamheten?
Kostnaden?

— Vem ér avnidmare /kund?

Behovs verksamheten?

* Riksdagens revisorer (RRV 1991/92b) belyser styrningsproblem utifrén ndgra fallstudier och
efterfrdgar ett analyscentrum for forvaltningspolitiska frdgor i regeringskansliet. Ett sddant
analyscentrum liknar den hir beskrivna effektivitetsenheten.
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— Vilket extra vdrde skapar den?
— Kan det goras effektivare?
— Hur fir man ut mer f6r samma kostnad?

Effektivitetsenheten utvdrderar ofta mycket begrdnsade problem. Det
intressanta &r emellertid dess stillning. Projekten man arbetar med har pd
forhand fatt ministerns st6d for implementering av resultaten (politiskt stod),
ett carte blanche. Resultaten skall genomforas inom en bestdmd tidsram.
Storbritannien har ingen konstitution, vilket innebdr att man inte alltid
behover stifta lagar for fordndringar. Detta gor kanske fordndringar ndgot
ldttare att genomfora 4n i Sverige.

En effektivitetsenhet i Sverige bor f& ansvar for att:

— bedéma férdjupade anslagsframstéllningar/sirskilda rapporter och arliga
resultatredovisningar
— skriva de sirskilda direktiven tillsammans med fackdepartementen

— anlita externa experter for utvdrderingar.

En effektivitetsenhet i Sverige skulle tillita en specialisering p& metod-
kompetens som departementstjinstemén i allmdnhet inte kan uppnd. Denna
enhet skulle ha som uppgift att systematiskt kvalitetsgranska, utvirdera och
bestilla utvdrderingar. En huvuduppgift dr helt enkelt att ha ett samlat ansvar
for att resultatstyrning verkligen genomsyrar budgetprocessen. Effektivitets-
enheten skulle kunna stélla de ritta kraven pd nédvéndiga resultatmdtt men
ocksé ge direkt dtermatning till myndigheterna. Effektivitetsenheten kan ocksa
pépeka vaga mél och vaga direktiv.

Omfattande utvirderingar bor didremot inte ldggas pa effektivitets-
enheten. A andra sidan 4r den vil limpad att bestilla mer systematiska och
bredare utvirderingar. Det 4r vanligt med utvirderingar av specifika frigor
eller delar av politikomrdden. Visentligt 4r emellertid att politiker fdr en
helhetssyn pé hur olika politikomrdden fungerar. Ett antal studier har gjorts
av olika behandlingshem for kriminella. Men hur fungerar kriminalpolitiken
i sin helhet? Vilka 4r mélen, styrmedlen, aktorerna och finansidrerna? Ar

politiken kostnadseffektiv? Systematiska sektorsovergripande analyser bér
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inforas. En effektivitetsenhet under regeringen skulle ha den sjélvstdndighet
och den metodkompetens som behdvs for att bestélla sektorsévergripande
analyser.

En viktig uppgift for effektivitetsenheten &r ocksd att péverka
utformningen av propositioner och lagforslag sd att de offentliga &tgdrderna
blir utvédrderingsbara. Ofta handlar det om att organisera en offentlig
verksamhet sd att det finns jamforbara grupper (se kapitel 10). Inte minst av
den anledningen &r det viktigt att metodkompetensen finns inom regerings-
kansliet och inte enbart pd avstdnd inom Riksrevisionsverket och Stats-
kontoret.

En effektivitetsenhet med visst oberoende kan dessutom minska
problemen med incitament och sanktioner som diskuterades i avsnitt 9.3. En
effektivitetsenhet ger den feed-back pd utvdrderingarnas kvalitet som s&
ménga myndigheter saknar idag.

I den nya budgetprocessen dr det meningen att myndigheterna skall
utvirdera sin egen verksamhet. Det dr myndigheterna sjélva som fortlopande
skall hdlla regeringen informerad om verksamhetens prestationer och effekter.
Frégan dr dock om myndigheterna kan betraktas som objektiva nér det géller
att besvara de frdgor som regeringen vill préva. Det finns flera skil for storre
inblandning av extern kompetens for att bedoma utvérderingarnas objektivitet.
Bristen pd konkreta krav i de myndighetsspecifika direktiven innebir, att
myndigheterna har stor frihet att sjilva vilja hur de vill utvirdera sin egen
verksamhet. Risken finns di att utvdrderingarna inte blir objektiva utan
utformas for att nd onskade resultat. Risken minskar dock om myndigheternas

utvirderingar granskas ur metodsynpunkt av en effektivitetsenhet.

Handlingskraftiga styrelser

Aven om det finns bide intresse, engagemang och goda intentioner i
regeringskansliet att uppfylla de krav som stélls i budgetprocessen &r det

sannolikt att minga problem kommer att kvarstd. Det dr foga troligt att
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departementen klarar att stélla ritt och precisa krav i de myndighetsspecifika
direktiven, ta in all information fr&n myndigheterna, vara dialogpartner,
analyserautvérderingar, foljaupp utvirderingar m.m. Departementstjénsteméan
ar dessutom stindigt éverosta med en méngfald av andra uppgifter.

Den nya budgetprocessen innebar egentligen inte heller mindre styrning
frdn regeringskansliet och ddrmed mer tid f6r andra uppgifter, d& styrningen
ar annorlunda och stéller krav p en hég kompetens och ibland "’hérda nypor”
hos kansliets personal. Till viss del avlastar en effektivitetsenhet regeringen.
Ytterligare avlastning skulle ske genom mer aktiva och oberoende styrelser i
myndigheterna.®® Regeringskansliet, som mycket vil kan vara representerat
i sddana styrelser, kan d& koncentrera sig pd ¢vergripande fragor.

Den nuvarande organisationen med svaga styrelser infordes darfor att
styrelser ofta utvecklades till stora, politiska organ med délig handlingskraft.
Det fanns ocksé en tendens till att styrelserna allierade sig med myndigheten
och blev en "lobby” fér myndigheten i stillet for att kritiskt och konstruktivt
granska verksamheten.

Eftersom s& mycket nu talar for att regeringskansliet inte heller skéter
garrollen tillfredsstillande, ligger det néra till hands att dterge styrelserna sitt
tidigare ansvar i styrprocessen, men den hir gdngen med regler som héller
styrelserna smé, icke-politiska och handlingskraftiga. Detta kan uppnds genom
en begrinsning av antalet ledaméter och ett krav att ledamdterna inte skall
vara aktiva politiker (liknande det krav som o&vervédgs for Riksbankens
fullméktige, se kapitel 11). Regeringen skall dessutom utse styrelsen, som
mycket vél delvis kan bestd av anstillda i regeringskansliet.

Statens “dgarroll” gentemot myndigheterna &r diffus. Det &r svart att
veta vilka personer som har det verkliga ansvaret. I ett sddant ldge dr det
ocksd latt for regeringskansliet att férsumma sin “&dgarroll”. En tydligare
styrelseroll skulle gora det ldttare att identifiera en liten specifik grupp som

ansvarig for verksamhetens resultat. Skélen till att inféra styrelser utvecklas

* Styrelsens och ledningens roll har uppmirksammats av regeringen. I senaste budgetproposi-
tionen, prop. 1992/93:100, bilaga 1, skriver regeringen ”En uppstramning av myndighetsledning-
arnas och styrelsernas ansvar och ledningsformer skall genomforas”. Vad detta innebir
utvecklas emellertid inte vidare.
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ytterligare i kapitel 11, ddr dgarrollen, styrelsesammansittningen och lednings-
funktionen i offentlig verksamhet behandlas. Myndigheternas styrelser skulle
kunna f& ett betydligt storre ansvar &n vad de har i dag.* Ledningen i en
myndighet bor kunna stéllas till svars infor en stark och engagerad styrelse.
Styrelsen bor i sin tur ha en overgripande kontroll 6ver myndigheten och
ansvara infér regeringen.

I praktiken bor myndigheten dven i fortséttningen f& “kontrakt” av
regeringen att uppnd vissa mél. Men det dr myndighetens sak att sjilv vilja
(de mest effektiva) medel for att uppnd dessa mél. Styrelsen har sedan ett
l6pande ansvar att kontrollera att myndigheten pd ett effektivt sétt uppnér
madlen. Ledningen bor med utvérderingar och resultatmétt kunna visa bade att
mdlen &r uppnddda och hur de uppnétts. Styrelsen bér ocksd ha befogenhet
att bestimma och konkretisera mal i de fall politikerna inte kan komma
Overens eller ndr mélen &r alltfér vaga.

Det bor vara styrelsen som vid behov skall omorganisera verksamheten.
Styrelsen kan infora interna sanktioner och incitament. Men framfor allt bor
styrelsen, och inte regeringen, ha makten att tillsdtta och avskeda general-
direktor och ovrig ledning. P& sd sdtt undviks att generaldirektdrsposter
tillsitts enbart utifren lojalitet.® Visserligen kan regeringen fortfarande
besétta styrelseposter, men bindningen 4r inte lika stark.

Idag verkar generaldirektérer och myndighetsledning ofta handlings-
férlamade i védntan pd signaler frén regeringskansliet. Med starkare styrelser
kanske ledningen kénner sig sdkrare att ta egna initiativ till férdndringar och
l4ngsiktigt styrande. Aven om styrelsen kan avsittas av regeringen ger
systemet generaldirektoren en storre majlighet till initiativ &n vad som finns

nu.

* Detta forslag har vickts i olika sammanhang, Bl.a. skriver Hjalmarsson (1991 s. 26) i en
studie av naringspolitiska program att “en viktig utgéngspunkt ar att ge vissa aktorer ansvaret
for hela genomforandeprocessen. I idealfallet bor en liten professionell styrelse (som avspeglar
sakkunskap och inte intressekoalitioner) och en ansvarig handlaggare (VD) fa till uppgift att
genomfora det uppdrag som formulerats i den politiska processen”.

% Detta diskuteras utforligt i kapitel 11.






KAPITEL 10

Efter malstyrning vad?
Framtidens organisationsformer

for offentlig verksamhet

Stefan Folster

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

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

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

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

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

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

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

andra.

10.1 Problem vid inforande av mél- och resultatstyrning

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

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

diskuteras problem som har uppstétt.

Vad dr mdl- och resultatstyrming?

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

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

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

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

nddlésning.

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

Kunskap om orsakssammanhang

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

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

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

osdkra resultatmatt.

Malstyrningens fallgropar

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

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

verksamheter*
Andel verksamheter Kvalitets-
med respektive justerad

styrform kostnads-

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

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

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

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

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

pé ndsta sida) illustrerar detta.



148

Exempel: Siinkt arbetsgivaravgift i Norrbotten

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

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

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

for att ompréva sina mél.
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Resultatmdttens bristande anvindbarhet

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

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

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

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

verksamheten med programbudgetering” skrivs t.ex. att

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

organisationsformen.

Politikernas bristande anvindning av resultatmdtningar

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

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

inte anvidnds betonas:

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

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

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

om vilka atgirder som bor vidtas.

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

pé resultatmétningarna.

10.2 Vilka resultatmdtt dr anvindbara?

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

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

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

barhet kan rangordnas.

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

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

3. Relativ kostnadseffektivitet: Information om kostnadseffektivitet enligt

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

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

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

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

Den andra kategorin av resultatmdtt ger information om kostnads-

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

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

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

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

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

redovisas, ldmnar inget tvivel om detta.

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

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

Tabell 10.3 Anvindning av resultatmétt i undersokta foretag och myndigheter

Offentliga verksamheter ~ Foretag

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

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

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

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

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

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

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

foretagen alltid ett resultatmétt som ger information om hela verksamheten,

namligen vinsten.

Tabell 10.4 Anviindning av resultatmétt i kommunala verksamheter*

Andel av Kvalitetsjusterad

undersokta kostnads-
kommunala fordndring
verksamheter
%

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

* Beskrivning av data och definitioner i kapitel 7.

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

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

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

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

till mer anviandbara resultatmaétt.

10.3 Att gora organisationers resultat mitbara

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

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

frin andra myndigheter.
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Figur 10.1 Den traditionella organisationen

Myndighet Myndighet

— Slutresultat €——

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

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

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

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

Figur 10.2 Organisationen med nuvarande reformprocess

Entreprenad Entreprenad
Myndighet Myndighet
Resultatmétning Resultatmitning

| 4_‘
|—> Slutresultat

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

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

att inféra en tydligare ansvarsfordelning.
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Figur 10.3 Organisationen med konsekvensansvar

Entreprenad Entreprenad
Myndighet Myndighet
Slutresultat 1 Slutresultat 2
Resultatmétning Resultatmétning

10.4 Att skapa konsekvensansvar

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

Nu tvingas emellertid manga vésterldndska foretag att skapa en dnnu

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

forde ner béde resultatmitning och resultatansvar pa en individuell niva.

Individuellt resultatansvar vid Toyota

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

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

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

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

Exempel: Skolviisendet

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

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

Det andra exemplet visar pd ett omrdden dir stérre konsekvensansvar skulle

kunna inforas.

Exempel: SIDA

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

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

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

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

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

Interndebitering

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

teten. Tre exempel pd sddana effekter dr foljande:

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

betydligt.

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

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

detta till en effektivare anvindning.

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

sddana produkter som det finns efterfrdgan pa.

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

I det f6ljande diskuteras tvd exempel dér interndebitering har inférts.

Exempel: SJ

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

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

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

Konkurrens

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

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

utvirderingssynpunkt kan detta vara ovirderligt, drfor att formdgan att dra

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

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

Exempel: Skolan

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

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

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

Uwadrderingsform och tidpunkt

Ofta forsvéras resultmdtning av en oldmplig uppldggning. De framsta

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

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

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

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

Foljande exempel illustrerar hur detta kan gé till.

Exempel: Stod till FoU

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

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

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

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

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

kontakt med myndigheterna:

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

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

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

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

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

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

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

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

fram.*3

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

bestédllarna vid sina val.

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






KAPITEL 11

Agarroll, styrning och ledning

inom offentlig verksamhet

Eva M. Meyerson

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

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

Utgéngspunkten for denna analys r att de nuvarande reglerna for
statligt styrda verksamheter inte leder till den bésta sammansittningen av
styrelser och ledningsgrupper, vilket i sin tur leder till en simre férvaltning av
statens dgarroll. Forvaltningen av denna kan emellertid férbéttras med hjilp
av smd icke-politiska styrelser som kan stillas till svars fér myndigheternas
prestation.



172

Den andra frigan som behandlas berér en organisations interna
kvalitetskontroll. Den sociala organisationen av en verksamhet i kombination
med ekonomiska styrinstrument spelar en viktig roll f6r den interna kvalitets-
kontrollen.

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

organisation och den andra privatiseringen av sjukvérden, husldkarsystemet.

11.1 Forutsittning for styrning av offentlig verksamhet

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

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

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

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

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

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

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

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



174
medborgaren ett begrinsat incitament att kontrollera att politikerna skoter
sig.®

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

sociala faktorer behandlas nedan, social kontroll och gruppsammanséttning.

11.2 Grunden for social kontroll dr lagarbete

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

anstranger sig tillrackligt.

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

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

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

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

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

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

koder. Individen agerar utifrdn speciella etiska regler i dverensstimmelse med

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

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

Omsesidig social kontroll kan skapas dir det finns ett yttre ekonomiskt

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

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

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

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

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

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

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

11.3 Om styrelsesammansittning

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

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

vilken typ av formaga som gruppen utvecklar.

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

i huvudsak av tvd komponenter

1. att kunna fatta beslut

2. att fatta beslut med ett relevant beslutsunderlag.

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

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

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

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

Smégruppsforskning har bland annat visat att ju mer lika samarbetspartners



182

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

teringsprocessen.

Mobiliserande och informationseffektiva sociala natverk

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

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

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

Policy-implikationer for offentlig verksamhet

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

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

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

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

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

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

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

storre &n den till styrelsen.

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

Slutsatserna av detta resonemang 4r:

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

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

tjanstemdn blir pd s vis tydligare.

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

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

orienterad funktion.

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

problemet med &verkonformitet négot.

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

ordférande som ytterst blir ansvarig for styrelsearbetet.

11.4 Tva fallstudier

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

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

Likarlag i stillet for en huslikare som konkurrerar p4 en vdrdmarknad
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foreslds mildra problemet. De individuella lékarna har d sjélva ett inbyggt

intresse av att Gvervaka varandras kvalitet.

Den sjilvstindiga Riksbanken

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

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

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

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

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

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

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

Riksbankens ekonomiska resurser hirror frdn dess rorelse. Nir

omkostnader foér bankens administration och personal dragits av, limnas

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

fullméktige och en informationseffektiv direktion. En stram penningpolitik, via

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

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

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

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

Den informationsorienterade direktionen sitts samman sd att den blir

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

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

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

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

internationella m.fl.)

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

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

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

Husldkare eller likarhus

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

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

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

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

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

bestar alltsd av tvd komponenter:

1. att bedéma ldkarens medicinska kompetens

2. att bedoma ldkarens kunskap om specialistldkare.

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

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

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

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

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

ldkarhusen prioriteras i ett nytt virdsystem och inte huslékarsystemet.



KAPITEL 12

Effekter av taxinaringens avreglering

Stefan Folster

Den 1 juli 1990 avreglerades taxindringen i Sverige. Likartade avregleringar
oOvervigs dven inom andra néringsgrenar. En undersokning av avregleringens
konsekvenser ir darfor av principiellt intresse, srskilt eftersom avregleringen
— tvirtemot mangas forvintningar — har lett till stigande priser. IUI bedriver
ett forskningsprojekt om effekterna av taxiniringens avreglering vilket ligger
till grund for detta kapitel.®®

Taxindringens reglering omfattade bdde priset och utbudsvolymen.
Priset faststilldes av Transportradet, efter ansokan fran branschorganisationen
Taxiférbundet, som en maximitaxa. Taxan dndrades frimst med héinsyn till
kostnadsokningar. I praktiken har Transportridet 13tit taxan folja konsument-
prisindex.

Utbudsvolymen reglerades genom en ransonering av antalet trafiktill-
stdnd. Linsstyrelserna bestimde antalet trafiktillstdind genom en behovs-
provning for vilken det inte fanns ndgon enhetlig praxis. I regel vigde dock
taxiféreningarnas dnskemaél tungt. Behovsprovningen 6verldts i ndgra fall t.o.m.
helt pd den lokala taxiféreningen. Linsstyrelserna kunde dessutom begrinsa
det trafikomrdde inom vilket tillstdndet var giltigt, och de kunde stilla krav
p& kommenderingsplaner for utehdllandet av bilar dygnet runt. Anslutning till
en bestillningscentral, som drevs av den lokala taxiféreningen, var obliga-
torisk.

Béde pris- och kvantitetsregleringarna dr nu avskaffade. Linsstyrelserna

provar dock fortfarande ansokningar om trafiktillstind med hénsyn till den

® Vi 4r tacksamma for projektfinansiering frdn Transportforskningsberedningen. I projektet
ingar forutom forfattaren dven Kenneth Burdett, Jonas Hackner och Sten Nyberg.
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sokandes lamplighet. Dessutom 4r kvittoskrivande taxameter och prisskyltning
nu obligatoriska. Regeringen har ocksé givit Konsumentverket, Statens pris-
och konkurrensverk samt Niringsfrihetsombudsmannen i uppdrag att skdrpa
overvakningen av taxindringen.

Avregleringens omedelbara effekter

Fore ar 1989 tilldts endast en mycket begrinsad okning av antalet taxibilar,
framst i storstadsregionerna. Under 1989 brots emellertid trenden. Linsstyrel-
serna tog uppenbarligen hinsyn till den kommande avregleringen och sldppte
igenom lite fler ansokningar. Efter avregleringen steg antalet bilar sedan
snabbt. Under 1980-talet och fram till avregleringen dkade taxipriserna med
konsumentprisindex. Efter avregleringen, under andra hilften av 1990, steg
priserna for konsument- och tjénsteresor med 19 procent. En ldngsammare
taxedkning noterades dock for firdtjinst och skolskjuts. Transportrddet
(1991:1) bedémer den sammanvigda taxehdjningen for taxitransporterna
under 1990 till 15 procent.

Figur 12.1 Antalet taxibilar i Sverige
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Kalla: SCB.
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Den 1 januari 1991 belades taxiresor med mervirdeskatt vilket
medforde ytterligare prishojningar. Till synes lyckades taxibolagen Gverfora
hela skattebordan p4 konsumenten, s att taxehdjningen totalt nddde 40
procent i bérjan pa 1991. Under 1991 sinktes priserna négot. Vid &rsskiftet
1991/92 siinktes momsen med 5 procent. Priserna fortsatte att sjunka 14ngsamt
under 1992. Samtidigt blev det allt svérare att skilja effekterna av avregler-
ingen frin den prisddmpande effekten av lagkonjunkturen. Aven mitningen
av prisnivin har blivit svirare, eftersom taxibilar ofta tar olika avgifter efter
forhandling med kunderna.

En annan effekt av taxis avreglering dr att vintetiden har minskat. Det
finns inga sikra uppgifter fér landet som helhet. I IUI-projektets empiriska
analys, som begrinsar sig till Stockholm, har véntetiden minskat med i
genomsnitt 7 minuter per resa. Brottslighet i olika former har 6kat markant
efter avregleringen. Exempel &r skattebrott, otillborlig utnyttjande av
lonegarantin, fusk med taxametern, fusk med firdtjinsten och fusk med
taxitillstdinden. Tydligt &r att regelsystemet och lénsstyrelserna var helt
oforberedda pa den dvervakningsuppgift de stélldes infor.

Tre system foljde sdledes efter varandra under loppet av tv ar: ett
reglerat system, ett avreglerat system utan moms och ett avreglerat system
med moms. Antalet bilar har under tiden anpassat sig kontinuerligt.
Eftersldpningen i anpassningen av sévil antalet bilar som prisstrategier
innebir att det dr mycket svart att dra empiriska slutsatser av t.ex. en enkel
fore-efter jamforelse.

I det foljande visas i stéllet resultaten av en empirisk skattning av
efterfrdge- och utbudsrelationerna pd taximarknaden i Stockholms ldn. Vi
pekar pd forekomsten av flera marknadsimperfektioner och foreslér &tgirder

som kan férebygga problemen.

12.1 Varfor har priserna okat?

Den ldngsamma nedpressningen av priserna under 1991 rs andra hilft ger en
forhoppning att avregleringens prishdjande effekt har varit en tillfillig
avvikelse. En tillféllig prishojning skulle kunna uppstd om taxiféretagen hade
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felaktiga férvintningar p4 kundernas betalningsvilja. En annan mdjlighet ar
att taxiforetagen faktiskt har lyckats etablera en slags kartell som s&

sméningom kommer att spricka s att priserna sjunker.

Bestdende prishojning vid amerikanska avregleringar

Att prishojningen skulle forbli tillféllig motségs emellertid av erfarenheter fran
andra héll, framst olika stdder i USA, vilka avreglerades under 1970-talet och
tidigt p& 1980-talet. Tabell 12.1 visar pris- och kvantitetsfordndringar i

avreglerade jaimfort med ej avreglerade stdder.

Tabell 12.1 Forindringen i genomsnittstaxa och antalet bilar i amerikanska
stider mellan 1971 och 1984

Okning av Okning av

genomsnittstaxa antal bilar
% %
7 reglerade stider 133 10
14 avreglerade stider 143 S5

Kalla: Teal & Berglund (1987).

I flera av de avreglerade stiderna steg priserna kraftigt vid avregler-
ingen och stabiliserades sedan eller sjonk ndgot. Samtidigt sjonk produktivi-
teten — miitt t.ex. i antal resor per dag och bil — betydligt efter avregleringen.

I den mén den svenska utvecklingen féljer detta monster kan vi vénta
oss en bestdende prishgjning till f6ljd av avregleringen, dven om priserna
sjunker ndgot frén dagens nivd. Annu viktigare 4r emellertid frigan om
nuvarande priser 4r de samhéllsekonomiskt mest effektiva. Detta illustreras
i figur 12.2. Kundernas efterfrégan pé taxiresor beror pd priset och tjdnstens
kvalitet. Tjanstens kvalitet omfattar i huvudsak hur linge kunden tvingas véinta
pé en bil. En kortare vintetid leder till 6kad efterfrégan, vilket uttrycks som

en forskjutning av efterfrigekurvan.
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Figur 12.2 Utbud och efterfragan pa taximarknaden
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per biltimme

Lag kostnad
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5 min vintetid

10 min véntetid

15 min véntetid

Resor per timme

Vintetiden beror i sin tur pd antalet lediga bilar. For att hiila
vintetiden konstant nir antalet resor dkar — d.v.s. lings en efterfrigekurva —
mdste antalet bilar 6ka precis s& mycket att antalet lediga bilar i varje
ogonblick forblir detsamma.

Utbudet av taxibilar bestims av kostnaden per biltimme. P4 en effektiv
marknad med fritt tilltrdde rdder jamvikt vid en punkt dir den marginella
kostnaden for en véntetidsminskning (genom ett 6kat antal bilar) motsvarar
kundernas virdering av den kortare vintetiden (Beesley & Glaister 1983).

En avreglering pa en annars effektiv marknad kan leda till en 6kning
av bade pris och utbud om dessa har héllits under den marknadsklarerande

nivin.® Utéver det finns i huvudsak fyra marknadsimperfektioner som kan

® Formodligen ledde den institutionella uppdelningen mellan prisreglerande och kvantitets-
reglerande myndigheter till en begrinsning av b&de pris och utbud under den marknads-
klarerande nivin. Taxibolagen tvingades acceptera de prisokningar som Transportradet
foreskrev. Med reglerade priser hade de motiv att begiira en strikt ransonering av antalet bilar
for att hilla kapacitetsutnyttjandet for varje bil s3 hogt som méjligt. Lénsstyrelserna hade sillan
tillricklig information och kompetens for behovsprovningen. De fick dérfor vanligtvis forlita sig
pa samrdd med taxibolagen. I flera fall dverlits behovsprovningen t.o.m. helt p4 taxibolagen.
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leda till en sambhéllsekonomiskt f6r hog prisséttning. Dessa imperfektioner
beror pd externaliteter, skalférdel i kartellbildning samt ofullstindigt

informerade kunder.

Externaliteter till foljd av fallande styckkostnader

En kund som efterfrdgar en taxiresa skapar en positiv extern effekt. Genom
att 6ka det totala antalet resor skapas méjlighet for fler taxibilar att arbeta pd
marknaden. Fler bilar innebir en kortare vintetid fér kunderna, dven om
varje bil utnyttjas lika mycket. Varje kunds efterfrigan hjilper séledes till att
minska andra kunders vintetid. Eftersom kunder inte tar hénsyn till den
externa effekten, tenderar de att efterfriga firre resor 4n vad som ir
samhdllsekonomiskt optimalt. Genom att samhéllet t.ex. subventionerar
firdtjansten kommer antalet taxibilar att 6ka. Darmed minskar véintetiden for

alla.

Skalfordelar

Avregleringen har lett till ett 6kat antal bestéllningscentraler. Nér det finns
flera bestillningscentraler &r risken storre att alla bilar under en bestéllnings-
central dr upptagna trots att det finns ledig kapacitet under andra. Dessutom
forsimras matchningen mellan bilar och kunder, s att bilarna i genomsnitt
tvingas dka léngre strackor for att komma fram till kunden.

Burdett och Folster (1992) visar i en modell att en dkning av antalet
bestéllningscentraler kan leda till bdde 6kade priser och 6kade vintetider.
Trots att det finns effektivitetsvinster i en sammanslagning av bestéllnings-
centralerna, kan dock situationer uppstd med marknadsjimvikt nir flera

bestéllningscentraler konkurrerar.
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Kartellbildning

Kartellbildning méste analyseras utifrdn taxindringens tudelade struktur. Det
vanliga ir fortfarande att taxigare som dger en eller flera bilar ocksa kontrol-
lerar bestéllningscentralerna. Bestillningscentralen bestdimmer prisnivdn och
det antal bilar som tillits ansluta sig.

Den strukturen dr férmodligen stabil. Att starta en ny bestillnings-
central 4r mycket l4tt for de befintliga taxidgarna. Det kriver smé invester-
ingar och det blir litt att informera kunderna, om taxifigarna gemensamt
ansluter sig till den nya bestillningscentralen. Taxidgare som kollektiv har
dérfor en mycket stark forhandlingsposition gentemot bestdllningscentralen
oavsett om de #ger den eller inte.®

Slutsatsen 4r att risken for att en bestéllningscentral fir monopol pé
bekostnad av taxidgarna dr liten. En storre risk &r i stéllet att taxidigarna
kontrollerar bestillningscentralen och tillsammans agerar som ett monopol.
En sddan kartellbildning leder till en ransonering av antalet bilar och till hoga

inkomster per bil.

Kundernas sokproblem

Att hitta den billigaste bestdllningscentralen &r ingen ldtt uppgift for
taxikunder. Med befintliga pristabeller &r det till och med svért att i efterhand
bedoma om priset for en resa Gverensstimde med bestéllningscentralens
prislista. Att jamfora vantetider dr dnnu svirare. Samtidigt betalar endast en
fjardedel av taxikunderna i Stockholm sjilva for sin resa. Detta innebir att
endast en mindre del av kunderna har motiv att séka efter 14ga priser.
Sokproblem kan i en oligopolistisk marknad leda till priser som nérmar

sig monopolpriset enligt analys av t.ex. Farm (1989). P4 taximarknaden skulle

® Diremot dr det betydligt svirare for en ny bestillningscentral att etablera sig, om den inte
far stod av befintliga taxiigare utan mdste attrahera nya. taxiigare. I vissa linder finns
bestallningscentraler som ocks# 4ger bilarna. I det laget ir det formodligen mycket svirare for
taxiforare att havda sig gentemot bestillningscentralen (se dven Hickner & Nyberg 1992).
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priser t.0.m. kunna hamna Gver monopolpriset. Detta skulle kunna bli utfallet
om kunder férst bestimmer om de skall ta taxi eller inte utifrdn sin kunskap
om den genomsnittliga prisnivdn samtidigt som de inte kan faststélla priset for
en enskild resa forrdn resan ir avslutad. Enskilda taxiférare kan da ta ut sd
hogt pris som majlig utan att riskera disciplindtgdrder frén sin bestallnings-
central. Enskilda taxiférare skapar ddrmed en negativ extern effekt fér andra
taxiforare i den mén kunderna som en konsekvens minskar sin efterfrdgan pé

framtida resor.

12.2 En empirisk analys

For att bedoma betydelsen av de fyra tidigare diskuterade problemen pd
taximarknaden har ett forsok gjorts for Stockholmsomradet att skatta de
utbuds- och efterfrgekurvor, som visas i figur 12.2. Den empiriska metoden
ar en utvidgning av en metod tillimpad av Schroeter (1983). Anvinda data
och berikningssitt beskrivs nidrmare i appendix till detta kapitel.%

Den empiriska analysen tilldter fljande slutsatser:

1. Kundernas virdering av vintetid berdknas ur férhdllandet mellan efter-
frdgans pris- och vintetidselasticiteter. Berdkningen visar en vérdering av
vintetid till ungefar 480 kronor i timmen. Detta &r ett mycket hogre virde én
vad som traditionellt tillskrivs vintetid i andra sammanhang. Det finns dock
tvd naturliga skil till ett hogt virde. Ett dr att en 6kning av den genom-
snittliga véntetiden innebdr att dven spridningen av vintetiden 6kar avsevirt.

Risken att komma for sent till t.ex. flygplanet eller ett mote virderas

% Den ekonometriska modellen bestir av ett system med tvd simultana ekvationer, dar
efterfrdgan pa taxiresor och vintetid utgdr de tvi beroende variablerna. Vintetid betraktas hir
som utbudsvariabeln, medan antalet bilar behandlas exogent. Prognosticerat antal bilar beriiknas
i stallet ur forhllandet mellan inkomster per bil och reservationslonen. I Burdett och Folster
(1992) erhills liknande resultat med en koteoretisk simuleringsmodell.
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formodligen hogt. Det andra skilet till ett hogt virde ér att manga kunder far

sina resor betalda.t’

2. Kostnaden att minska vintetiden genom extra bilar okar inte linjart. Att
minska vintetiden med en timme genom extra bilar dygnet runt kostade 350
kronor fore avregleringen och néra 3 000 kronor i mitten av 1991. I jimforelse
med kundernas virdering av vintetiden méste slutsatsen dras att det samhélls-

ekonomiskt sett finns for manga bilar.

3. S4vil taxiférarnas inkomster som inkomsten per bil har fallit drastiskt.
Nettolénen for en taxiforare ligger strax under 8 000 kronor i mdnaden och
har sjunkit med ungefir 35 procent. Under nuvarande ldgkonjunktur ligger
dessa nettoloner formodligen nidra men inte under den 16n vid vilken
taxiférare viljer att i stillet vara arbetslosa. Taxidgare och bestdllnings-
centraler fir mycket sma vinster. Detta tyder pé att den hoga prisnivan inte
beror pé kartellbildning. Ytterligare en slutsats 4r att sd lidnge intride pé
marknaden é&r fritt och alternativlénen inte okar, finns inga skal att tro att

antalet bilar kommer att minska framover.

4. Bestillningscentralernas forsimrade skalfordelar spelade en viss roll direkt
efter avregleringen dd kapacitetsutnyttjandet var hogt. Med nuvarande antal
bilar har dven en mindre vixel nistan alltid ménga-lediga bilar tillgéingliga.

Betydelsen av skalférdelar har darfor minskat avsevért.

5. Det finns fallande styckkostnader inom taxiniringen. En prissiankning med
10 procent skulle leda till en efterfrégedkning med 7 procent. Samtidigt skulle
vintetiderna knappast 6ka alls med nuvarande antal bilar. Underséker man
endast privatresor blir priselasticiteten over 1. Detta tyder pd att taxibolagen

borde kunna tjéna pd rabattsystem som riktas till privatresor. Fallande

¢ Aven Schroeter (1983) finner i sin analys av taximarknaden i Minneapolis en hog virdering
av véntetiden, trots att andelen personligt betalda resor ar betydligt storre dar.
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styckkostnad kan emellertid inte forklara prisnivier som leder till den

Overkapacitet som nu verkar finnas.

6. Efterfrdgan och priserna foll under 1992. Overskottet av bilar férblev dock
oférindrat stort. Detta méste tolkas sd att prisfallet i huvudsak beror pd den

minskade efterfrigan och inte pd avregleringens effekter.

Sammanfattningsvis tilldter den empiriska analysen foljande slutsats: Antalet
bilar dr samhillsekonomiskt for stort. Trots att taxiférarnas 16ner har sjunkit
drastiskt dr de fortfarande tillrackligt hGga for att attrahera nya taxiforare.
Antalet bilar kommer dirfor inte att minska med nuvarande prisnivd, om inte
bestéllningscentralerna lyckas bilda en kartell som begridnsar antalet bilar,

Den direkta orsaken till éverkapaciteten 4r sdledes att priserna ir
hogre dn de skulle vara pd en effektiv marknad. Det finns fyra plausibla
marknadsimperfektioner som kan forklara de hoga priserna. Tre av dessa —
kartellbildning, mindre skalférdelar och fallande styckkostnader — visar sig inte
vara orsak till de hoga priserna. S6kproblemet kvarstdr darfér som huvudfér-
klaring. Denna slutsats far ocksd st6d av den drastiska prissdnkningen pé
Arlandaresor som skett, samt bestéllningscentralernas 6vergéng till fasta priser
som dr ett sétt att gora det svarare for taxiférarna att ta ut 6verpriser.

Det maéste pdpekas att den empiriska analysen inte avslgjar om
prisnivdn kommer att férbli hog eller om priserna sd sméningom anpassas till
vad de skulle vara pé en effektiv marknad. I den l3gkonjunktur som intréffat
har visserligen priserna sjunkit ngot, men reservationslénerna har sjunkit lika
mycket, sd att gapet mellan den faktiska prisnivin och den effektiva 4r lika
stort.

En annan reservation dr att kartellbildning torde vara betydelsefullare
pé orter som har firre bestéllningscentraler &n Stockholm. Inte heller dir kan

man naturligtvis utesluta att en kartell s smaningom etableras.
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12.3 Det samhiillsekonomiska virdet av avregleringen

En samhillsekonomisk virdering av avregleringens effekter har ett speciellt
intresse dirfér att SPK redan 1987 genomférde en berdkning av den
férvintade samhillsekonomiska vinsten av avregleringen. Nu finns sdledes
méjlighet att jamfora det faktiska utfallet med det forviintade.®

Avregleringen ledde till prishdjningar for konsumenter och inkomst-
sdnkningar fér taxiférare. Dessa effekter representerar dock till stor del
inkomstoverforingar som inte har ndgot samhillsekonomiskt virde. Endast
reella férdndringar i produktionskostnader, vintetider och konsumtionsvolym
skall beaktas i en samhéllsekonomisk kostnads/intaktskalkyl. Tabell 12.2 visar
resultaten av kalkylen.” Virdet av avregleringen &r beriiknat p4 basis av
antalet bilar och efterfrdgan pé resor som enligt den empiriska analysen hade
uppstétt efter en tillrdckligt 1dng anpassning. Forutom de berdknade virdena
av avregleringen visar SPKs kalkyl den sammanlagda effekten av avregleringen
och momsbreddningen. Resultaten visar att avregleringen dndi hade ett
positivt sambhéllsekonomiskt virde, trots de problem som uppstod pd
marknaden. Utdver detta kan vi vinta oss att vissa av tidigare nimnda
marknadsimperfektioner kommer att forsvinna med tiden.

Den ¢kade produktionskostnaden bestér av alternativvirdet av fler
bilar. I SPKs kalkyl antogs att produktiviteten efter avregleringen skulle dka
med tvd procent per 4r. I sjilva verket har produktiviteten minskat drastiskt.
Den storsta kostnaden av att antalet bilar dr for stort bestdr av alternativ-
kostnaden for taxiférarnas arbete. I kalkyleﬁ har antagits att alternativ-
kostnaden motsvarar taxiférarnas nuvarande inkomster. I den mén taxiférarnas
alternativ dr att vara arbetslosa minskar naturligtvis den samhéllsekonomiska

kostnaden av produktivitetsférsamringen.

% SPK anfor olika alternativ for kostnads- och intaktsposterna och riknar inte ihop dessa till
en enda siffra. Har redovisas det som jag tolkar som huvudscenariet, omraknat till virdet for
Stockholms ldn.

® Kalkylens forutsittningar beskrivs ytterliggare i Burdett och Folster (1992).
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Vintetiden har minskat mer #n SPK uppskattade. Annu viktigare &r
emellertid att minskad véntetid enligt den ekonometriska skattningen har ett
betydligt hogre samhillsekonomiskt varde dn SPK antog.

Virdet av en 6kad eller minskad efterfrigan pé taxiresor har berdknats
som priset p& dessa resor. SPK anger ingen uppskattning av forvéintad 6kning

av antalet resor.

Tabell 12.2 Det samhillsekonomiska viirdet av avregleringen for Stockholms
léan. Miljoner kronor, 1991 ars prisniva®

Kostnads-/ SPK Prognos Av- Avreglering

intdktspost 1987 reglering och moms-
breddning

Okade

produktions-

kostnader 9b 607 467

Minskad

vintetid 14¢ 636 670

Flera

resor osdker 266 =230

Totalt

samhaélls-

ekonomiskt

virde minst 23 295 =27

# Inflationskorrigerat med nettoprisindex.

® Detta anses vara en arlig produktivitetsokning som uppstar oavsett avreglering. Ett och ett
halvt ar har hir beriknats for att spegla jamforelsen 1 juli 1990 till 1 januari 1992.
¢ Extrapolering av SPKs berikning for vissa delar av Sverige.

12.4 Slutsatser

Aven om avregleringen i sig har varit samhillsekonomiskt positiv innebir de
ovan diskuterade marknadsimperfektionerna att avregleringens fulla potential

inte har forverkligats.
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Ett problem ir att ldnsstyrelsen har varit helt oférberedd pd den
overvakningsuppgift som ett avreglerat system innebér. Overvakningsuppgiften
kraver bittre tillgdng till register Over t.ex. skatteskulder, kraftfullare
sanktioner mot dem som bryter mot lagen, registrering av taxiférarna snarare
@n bara av dgarna o.s.v.

En stdndpunkt i debatten har varit att det enbart 4r en tidsfréga tills
marknaden 16ser de Aterstdende problemen. Prisfallet under 1992 méste dock
i huvudsak hinforas till den minskande efterfrdgan. Eftersom dverskottet av
bilar dr oférindrat stort, torde dven gapet mellan det faktiska priset och det
pris som skulle réda p4 en effektiv marknad kvarst3. Aven om priserna pressas
ndgot frdn dagens nivd finns det rent principiellt ingen anledning att tro att
t.ex. kundernas sékproblem eller kartellbildningar "16ser” sig sjélva. Aven om
problemen efter en anpassningsperiod skulle visa sig vara forhdllandevis
obetydliga méste frgan stéllas om det inte finns en effektivare anpassnings-
process. Den ldngsamma och ineffektiva anpassningsprocessen tyder nidmligen
pé att dven anpassningen till framtida efterfrige- och kostnadsférdndringar
kommer att vara trog.

Kraven att minska kundens sokproblem och forebygga kartellbildning
dr vil forankrade i den konsument- och konkurrenslagstiftning som appliceras
pé& andra omrdden. Exempel 4r regleringar om skyltning av prisindex (kilopris)
pé livsmedel och regleringar om leveransvigran och prissamarbete. Mot-
svarande regleringar for taxindringen skulle kunna ha f6ljande inriktning. En
prissittning som kunden sjilv kan kontrollera kan &stadkommas pé flera sitt.
Kilometerbaserade priser 4r anakronistiska, eftersom marginalkostnaden per
kilometer 4r obetydlig. Négra bestillningscentraler i Stockholm uppger
numera ett fast pris vid bestéllningen eller tar ett fast pris inom ett visst
omréde. En mojlighet ér sdledes att bygga ut ett system med fasta priser inom
och mellan vissa zoner. Ett alternativ till fasta priser vore pris per minut,
vilket féormodligen skulle spegla marginalkostnaden bést. Bdda systemen har
ocksd fordelen att en sofistikerad taxameter inte behovs.

Med en sidan prissittning skulle en reglering som Idser bdde

sOkproblemet och kartellbildningen besté av tre delar:
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1. Varje bil far fritt vilja ett prisindex upp till ett maximibelopp som bestédms
av bestillningscentralen. Prisindexet skall vara s konstruerat att kunden kan
kontrollera att priset stimmer. Ett pris per minut 4r ett exempel pa ett sddant

prisindex.”

2. Bestillningscentralen maste ge uppdraget till den billigaste bilen inom

niaromradet eller zonen.

3. Bestédllningscentralen méste betjdna alla taxibilar som vill ansluta sig och

som uppfyller linsstyrelsernas lamplighetskrav.

Med en sddan reglering konkurrerar bestillningscentralerna bdde gentemot
kunden och gentemot taxidgarna. Det finns déarfor skél att tro att bestadllnings-
centraler som har smé skalfordelar slds ut. For de 6verlevande bestéllnings-
centralerna skulle detta kunna innebédra vissa monopolvinster. Enligt
resonemanget ovan ar det dock svart for bestillningscentralen att ta ut mycket
hogre avgifter 4n kostnaderna frén taxidigare. Kostnaderna for bestéllnings-
centralen dr dessutom si ldga att dven en viss Overvinst skulle ha smd
samhillsekonomiska konsekvenser.

Aven samhiillsbetalda resor passar vil in i ett sddant system. Bestill-
ningscentralen skulle kunna férhandla med landstinget eller kommunen om
ett maximipris. Det faktiska pris som landstinget betalar skulle dock
bestimmas av den enskilde taxiférarens valda pris upp till maximipriset.

Slutligen kvarstar frgan hur problemet med fallande styckkostnader
kan l6sas. Bestillningscentraler har hér sjilva vissa mojligheter att inféra
tudelade tariffer, t.ex. mdnadskort eller rabatter till privatresor. Annu storre
mojligheter finns for landstingen. Om de férhandlade om en fast mé&nads-
kostnad plus en rorlig kontantavgift som fardtjdnstresendrer betalar sjilva

skulle detta férmodligen leda till en effektivitetsvinst p& taximarknaden.

7 1 alternativet fasta priser skulle bestillningscentralen bestimma prisrelationer mellan resor
inom avgransade omraden och mellan dessa omraden. Prisrelationerna kan uttryckas i form av
en lista som finns i taxibilarna och ar allmint tillginglig. De enskilda bilarna kan sedan ange
ett prisindex som ger det faktiska priset for en resa nar det multipliceras med prisrelationstalet.
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Landstingen skulle d4 slippa bestimma ransoneringsnivder for enskilda

personers fardtjénst.

Appendix

Den empiriska metod som har anvénts hir 4r en utvidgning av Schroeters
(1983) specifikation. Den teoretiska hérledningen av modellspecifikationen
finns hos Schroeter och aterges inte hédr. I en senare forskningsrapport
kommer den teoretiska hirledningen och databasen att publiceras.
Modellen bestér av ett system av tvd simultana ekvationer, dir

efterfrdgan pé taxiresor och vintetid utgor de tvd beroende variablerna.
Inw, =2, +a,Inr, + a,Inm, + a;Inv, + ¢,

Inr,=by + bylnw, + b,Inp, + bylnd, + ¢,

t = identifierar observation

w = kundens vintetid i minuter

r = taxiresor riknade i reseminuter

m = antalet lediga bilar

v = antalet lediga bilar hos den aktuella
bestillningscentralen

p = pris per genomsnittlig reseminut

d = dummy f6r hog- och l&gefterfrigeperioder

I simultana skattningar av efterfrdge- och utbudsrelationer kan "bias” uppsta
om marknaden inte befinner sig i jimvikt. Eftersom det pd taximarknaden
framst dr antalet bilar som anpassar sig 1&ngsamt — och som var reglerat eller
tydligt befann sig i en anpassningsprocess — betraktas denna variabel hir som
exogen. Den beroende variabeln i utbudsfunktionen dr i stéllet véintetiden som
anpassar sig snabbt enligt efterfrigeforhdllanden, samt antalet bilar.
Kundernas efterfrdgan &r emellertid en endogen variabel och kan ge upphov
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till en bias om den vid méttillfillena inte anpassat sig till géllande priser och
antalet bilar.

Specifikationen skiljer sig frin Schroeters pé sa sitt att effekten av
forandringar i bestédllningscentralers antal och storlek hér inkluderas genom
variabeln v. Dessutom tilldts viintetiden hir ha en oberoende effekt pd r,
medan Schroeter adderar vintetid och resetid till en variabel. Slutligen méts
efterfrigan hir i reseminuter, medan Schroeter méter antalet resor under
antagandet att resornas tidsfordelning inte dndras over tiden.

Varje observation motsvarade en efterfrigeperiod, intervaller som
varade en halvtimme mellan 6:00 och 24:00. Variabelvirdena utgdr genom-
snittsvdrden for efterfrigeperioden. Dessa virden finns for tre dagar, fér en
storre och en mindre bestillningscentral i Stockholm.” Tillsammans utgdr
de 216 observationer.

Skattningen av systemet har gjorts med den sd kallade two-stage-least-
square-metoden med korrigering for en forsta ordningens autoregressiv
process. Koefficienterna for de laggade variablerna w,; och r,; betecknas a,
och b,. De skattade koefficienterna redovisas i tabell 12.3.

Tabell 12.3 Resultaten av 2SLS-skattningen

Koefficientvirde Standardfel Signifikans

2 3,625 0,682 .
a, 0,17 0,813 .
a, -0,35 0,149 .
a, -031 0,122 .
a, 0,11 0,101

by 9,131 0,491 .
b, -0,32 0,009 .
b, -077 0,311 '
b, 0,74 0,013 .
b, 0,25 0,053 .

* signifikant pd 99 procents niva.

™ Bestillningscentralernas identitet och databasen offentliggors forst vid publiceringen av forsk-
ningsrapporten.
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Koefficienterna i tabell 12.3 tilldter slutsatser om kundernas virdering

av vintetiden. Effekter av dndringar i exogena variabler méste emellertid
beriknas genom s4 kallade impakt-multiplikatorer som summerar effekten av

en forindring i hela systemet av simultana ekvationer.






KAPITEL 13

Ett sparkonto i socialforsakringssystemet

Stefan Folster

En betydande del av offentliga utgifter ingr i en rundgdng, dér pengar tas
fran och ges till samma person. I processen uppstar skattekilar som minskar
ménniskors motiv att investera, arbeta och spara. I ett livstidsperspektiv blir
detta problem dnnu mer pétagligt. Berdkningen i detta kapitel visar att tvd
tredjedelar av det offentligas utgifter som dr medtagna i kalkylen (motsvar-
ande ungefir 21 procent av BNP) tas frin och ges till samme person.™

Det kan te sig oforklarligt att ett system byggdes upp som omférdelar
i storleksordningen fyra till tio génger s& mycket som nodvindigt for att uppnd
vélfardsmélen. Onekligen underskattades de samhéllsekonomiska kostnaderna
av transfereringarna. Samtidigt gjordes generalitet till ett slagord, inte bara for
att t.ex. undvika stigmatisering, utan ocksd politiskt i syfte att vinna ett brett
stod for valfirdsmalen.

Attomfordelningssystemet forefaller sd 6verdimensioneratiférhéllande
till védlfirdsmalen har emellertid en positiv sida. I en nedskérningstid innebér
det utomordentligt goda mdjligheter att skapa effektivitetsvinster och
besparingar utan att fordndra fordelningen av den disponibla inkomsten eller
levnadsstandarden for utsatta grupper. Detta handlar i grunden om att skapa

ett system, inom vilket ménniskor sjélva klarar av en stor del av omférdelning-

2 Ett annat exempel ir att nirmare 10 procent av BNP via transfereringar ges till méanniskor
i arbetsfor alder (2064 &r). Soderstrom (1988) beriknar Ricci-Lindahls maximala utjamnings-
kvot till 12,6 procent av inkomsterna. Denna utjaimningskvot anger hur stor andel av den totala
inkomstsumman som behover flyttas frin hog- till 1iginkomsttagare for att alla inkomsttagare
skall f2 precis lika stora inkomster. Detta motsvarar ungefir 5 procent av BNP (1984). Jansson
(1990) beriknar att endast 0,8 procent av BNP skulle behova omfordelas, om man ndjde sig
med att garantera en minimilevnadsstandard enligt socialbidragsnormen.
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arna under sin livstid, utan att gd miste om ett forsikringsskydd for oforut-
sedda kalamiteter. Offentliga omfordelningar kan da begransas till omfordel-
ningar mellan ménniskors livstidsinkomster, vilka utgér en brékdel av dagens
omfordelningar.

I vissa teoretiska modeller uppstar ett sddant system automatiskt som
det ”optimala”, nidr minniskor viljer bland privata forsdkringar (t.ex.
Diamond & Mirrlees 1978). Ménniskor skaffar sig d& vissa forsékringar; men
de dvertar mycket av omférdelningen mellan livsperioder genom att spara och
att ta 1&n.

Denna tanke speglas ocksd i den offentliga debatten i Sverige, dir en
privatisering av socialforsdkringarna — utéver ett offentligt grundskydd — har
malats upp som ett enkelt och effektivt sétt att drastiskt sinka offentliga
utgifter. Erfarenheter frén lander som har privata socialforsékringar talar dock
ett helt annat sprék. I ménga fall brottas man med betydande effektivitets-
problem. I flera ldnder 4r man pd vig att implementera drastiska offentliga
ingrepp i de privata systemen for att rétta till marknadsmisslyckanden. Dessa
problem har diskuterats i kapitel 4. Dir utvecklades ocksé en uppsittning av
regler som skulle kunna f4 ett privat system att fungera effektivt. Diskussionen
dér stodjer sig bland annat pd erfarenheter frn Tyskland av privata for-
sékringar.

En av principerna som framférs i kapitel 4 4r att ett individuellt
sparkonto infors i socialforsékringen. De tvd regler som berdr sparkontot

dterges har.

F) Forsidkringskassan erbjuder en forsikring baserad pé ett privat sparkonto.
Ett manatligt sparande pa 5 procent av lonen tillfors kontot upp till ett
maximalt saldo, t.ex. 150 000 kr. Niir det maximala saldot nis behover
individen inte spara mer. Det sparade beloppet betalas ut vid pensionsildern.
Utbetalningar vid sjukdom, foriildraledighet o.s.v. tas fridn sparkontot.
Sparkontot kan dras ner till ett minimibelopp p& t.ex. minus 150 000 kr,
d.v.s. ett lin. Direfter gors utbetalningar av forsiikringskassan.

G) Sparkontot flyttaé med niir en person byter forsikringsbolag. Det blir
saledes obligatoriskt for forsikringsbolagen att acceptera en medflyttning av
en skuld eller ett tillgodohavande nir en person byter bolag.
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Syftet med ett sddant sparkonto knutet till socialforsékringarna &r att lata
individen skota omférdelningarna under sin livstid med de ”egna pengar” som
finns p4 sparkontot. Ddrmed minskar skattekilen avsevért. Enligt en grov
kalkyl skulle inférandet av ett sddant system snabbt kunna minska skattekilen
motsvarande en skattesinkning p& éver 100 miljarder kronor om &ret (givet
de forsdkringar och offentliga utgifter som tas med i berdkningen). Den
faktiska sinkningen av offentliga utgifter kan bli dnnu storre, beroende pi i
vilken m&n méanniskor viljer alternativ till de offentliga forsikringarna. Anda
bibehalls ett gott férsakringsskydd.

Tanken att infora sparande i socialférsakringen har framforts tidigare
pd olika delomréden.” Syftet med detta kapitel 4r att utreda principiellt
vilka fordelar ett sidant sparkonto skulle kunna ha och att kvantitativt visa
konsekvenserna av att applicera ett sddant system pd en storre uppséttning av
offentliga utgifter.

I avsnitt 13.1 behandlas de principer som blir vigledande for hur ett
system med sparkonto bor se ut. I avsnitt 13.2 redovisas berdkningen av

konsekvenserna av ett sddant system.

13.1 Principer

Samhillets mél om jdmlikhet och effektivitet utgér grunden for socialfér-
sakringssystemet och andra hushdllstransfereringar. P& en mer konkret nivd
kan tre mal identifieras: en minimilevnadsstandard, inkomsttrygghet och
ibland "beteendemédl”. Exempel pé beteendemal ér rollfordelning vid vérd av
barn och rehabilitering. De tre medel som skall svara mot mdlen kallas hir

for grundskydd, inkomstforsdkring och sirskilda subventioner. I detta avsnitt

™ Ett liknande system foreslds av Eliasson (1992a, b) och Amu-gruppen (SOU 1992:123) for
yrkesutbildningen. Soderstrom (1983) diskuterar forsikringsbolags mojligheter till dubbel
bokforing dar kunder under vissa perioder tar 1&n av forsikringsbolaget. Folster (1992)
diskuterar ett liknande "livstidskonto” med en annan utformning &n har.
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diskuteras principer foér utformningen av grundskydd och inkomstforsdkring

med och utan ett sparkonto.

Grundskydd

Att ett grundskydd méste finnas tillgdngligt for dem som inte har egna
resurser betraktas idag som en grundbult i ett civiliserat samhdlle. Det dr
ocksd det enda sittet att uppfylla mllet om en minimilevnadsstandard.
Diskussionen handlar om hur grundskyddet skall finansieras, pd vilken nivé
det skall ligga och vilka villkor som skall gilla.

Ur debatten och den vetenskapliga analysen har utkristalliserats en
konsensus om att grundskyddet bor vara obligatoriskt. Detta innebidr att
grundskyddsforsdkringen antingen drivs i offentlig regi eller att det krévs en
obligatorisk anslutning till privata foérsikringar i likhet med vad som géller
t.ex. for trafikforsékringen. Privat regi kan i sin tur kréva vissa offentliga
regleringar betréiffande &terférsakring av risker och fri tillgénglighet till
forsdkringar dven for riskgrupper.

Argumenten for ett obligatorium visas i rutan nedan. De 4r numera si
allmént accepterade att de inte diskuteras ndrmare hér. Dessa argument géller
for ett hushéllsinkomstprovat grundskydd, sdsom socialbidrag, men inte
nodvandigtvis for ett individuellt grundskydd.

Argument for ett obligatoriskt grundskydd

1. Ett problem &r att grundskyddet medvetet viljs bort. Ndr personer hamnar
i kris maste samhdllet 4nd4 gripa in s3 ldnge ambitionen finns att upprétthalla
en viss levnadsstandard. Givet samhillets dtagande har ménga motiv att ka
som “gratispassagerare”, eller si kallade free riders, och forlita sig till
systemet snarare dn att spara eller forsikra sig sjilva.
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2. En del personer kommer att vélja bort privata forsdkringar av okunnighet
eller kortsiktighet. Detta 4r ett paternalistiskt skal.

3. De som loper liten risk kan anse att forsédkringen ej dr vird sitt pris och
stller sig dirfor utanfér. Detta leder till hogre kostnader {6r de ménniskor
som finns kvar. Problemet benimns adverse selection i litteraturen.

4, Ett annat skil for ett obligatoriskt grundskydd &r att vissa personer stélls
utanfér frivilliga trygghetsarrangemang. Detta géller framfor allt personer som
anses tillhéra riskgrupper redan innan de fér tillfille att teckna en f6rsikring,

5. Ytterligare ett problem &r att frivilliga trygghetsarrangemang oftast ar
begriinsade. De har i allminhet inte tickning for s& kallade kollektiva risker,
som depressioner, naturkatastrofer och krig. Till det kommer att de kan
utsittas for inkompetens och bedrégeri som gor att de forsikrade plotsligen
stdr utan det avtalade skyddet. Med en obligatorisk forsdkring finns béttre
mojligheter att sprida sddana risker.

Nivdn pd grundskyddet kan diskuteras utifrin en avvdgning mellan
omférdelning och effektivitet. Eftersom vérderingarna i de flesta europeiska
lander verkar implicera ett hogt grundskydd i forhdllande till de flesta
personers nettoinkomst, médste man utgd frén att free rider-problemet
(problem 1 i tabellen) kan bli speciellt graverande.

Ett obligatoriskt grundskydd léser dock inte alla problem. Kvar finns
ett s& kallat moral hazard-problem. Detta innebér att ménniskor kan ha motiv
att utnyttja grundskyddet i onédan. Problemet &r naturligtvis stdrre ju hogre
grundskyddet 4r. Ett 18gt grundskydd utgor p4 s4 sitt en storre sjilvrisk. Andé
kvarstér problemet, kanske inte fér dem som inte har négra alternativ, men
for dem som samtidigt kan arbeta svart eller av andra skil inte vill arbeta.

Moral hazard-problemet kan mildras nigot genom ett sparkonto. Ett
sparkonto minskar motiven att begédra grundskyddet i onddan, eftersom det
kan leda till 6kade inbetalningar senare i livet. Dessutom minskar motiven att
arbeta svart eftersom skattekilen for lagligt arbete krymper.

Redan idag finns ett mindre inslag av sparkonto i socialbidragssystemet.
Socialbidragstagare som har en anstillning som borjar lingre fram i tiden
tvingas dterbetala sitt bidrag nir de borjar arbeta. Genom ett sparkonto sitts

den principen i system. Den allra flesta socialbidragstagare i Sverige 4r i
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aldersgruppen 2029 &r, vilket innebiir att de allra flesta s& smaningom hittar

arbete och forblir sysselsatta resten av livet.

Inkomsttrygghet utover grundskyddet

Grundskyddet uppfyller mélet om en minimilevnadsstandard. Inkomstfor-
sdkringar utéver grundskyddet kan diremot svirligen motiveras med
jamlikhetsmalet. Det ges ibland uttryck for kinslan att det 4r mer synd om en
héginkomsttagare som férlorar sin hdga inkomst 4n om ndgon som aldrig har
haft en hog inkomst. I grunden kan det dock ur jamlikhetssynpunkt aldrig vara
viktigare att ge en hoginkomsttagare inkomsterséttning @n att hoja levnads-
standarden fér de sdmst stillda.

Diremot finns ofta mycket goda skal for individen att vilja forsékra sig
mot inkomstbortfall utéver grundskyddet. Detta galler speciellt for dem som
vill 1dnefinansiera investeringar i forvintan om en hog 16n.

Det vanligaste investeringsmonstret dr att investeringar som hus och bil
efterfrigas mest i samband med barn, d.v.s. ganska tidigt i de flesta manni-
skors yrkesliv. Avsaknaden av inkomstférsdkringar skulle innebéra att
ménniskor dels utsitter sig f6r en storre risk att gd i personlig konkurs om de
forlorar sin inkomst, dels senarelidgger investeringarna. Ett fungerande system
av inkomstforsikringar hojer sdledes individens konsumtionsméjligheter och
kan dessutom ha en viss extern effekt i den mén ett extra samhéllsekonomiskt
virde skapas, om barn leder till 6kad konsumtion av t.ex. bittre boende.

Argumenten for en obligatorisk inkomstforsékring &r betydligt svagare
an for ett grundskydd. Framfor allt uppstdr inte det s& kallade free rider-
problemet. En person som viljer att inte teckna en frivillig inkomstférsakring
fdr ju ingen alternativ inkomst utover grundskyddet. Aven problemet att
ménniskor kan vara kortsiktiga eller okunniga ﬁﬁr de viljer bort inkomstf6r-
sdkringen dr inte frimst ett samhéllsproblem. Problemet 4r endast att
individens konsumtionsmdjligheter kan begrénsas. Av samma anledning 4r inte

heller sd kallade kollektiva risker ett skl att inféra obligatoriska inkomst-
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forsdkringar. Aven idag &r vissa inkomstforsikringar valfria som t.ex.
arbetsldshetsférsikring och sjukpenning for egna foretagare. Det finns sdledes
inga principiella hinder for en 6kad valfrihet.

Diremot har tre typer av problem vid frivilliga inkomstforsakringar
uppmirksammats. Dessa dr “moral hazard”, “adverse selection” samt pro-
blemet att vissa kan stéllas utanfér. Det finns visserligen 16sningar, som vid
privata forsikringar kan mildra dessa problem. Det visar sig emellertid att ett
sparkonto loser alla tre problemen mer effektivt till f6ljd av mdjligheten att
kunna kriva terbetalning av utbetalda inkomstersattningar.

Moral hazard-problemet mildras vanligtvis genom sjélvrisk, som
emellertid 4r en hogst ofullstindig 16sning. Om sjalvrisken inte dr alltfor stor,
finns det &nd4 betydande skal att missbruka forsakringen for den som t.ex. kan
arbeta svart eller av andra skil har ett hogt alternativvdrde av tiden. Om
sjélvrisken dr mycket stor férsvinner poéngen med forsdkringen. Ett obliga-
torium paverkar inte heller risken f6r moral hazard, utan 6kar den, eftersom
de som inte frivilligt valt en inkomstférsakring nu fr motiv att utnyttja den.

Ett sparkonto utgdr en forbattring jamfoért med en vanlig sjélvrisk pd
samma sidtt som den var for grundskyddet som beskrevs tidigare. Ett
sparkonto innebdr i grunden att sjélvrisken dr betydande, men att den enskilde
f&r hjélp att fordela den over tiden.

Adverse selection minskar effektiviteten i frivilliga forsdkringar. De
som tror sig 16pa mindre risk 4n férsdkringspremien kan stélla sig utanfér och
hojer ddrmed kostnaden fér dem som &r kvar. Ett vanligt sdtt att minska
adverse selection dr genom en bonus som ges i efterhand, d.v.s. en erséttning
som manniskor far i efterhand f6r att ha varit skadefria. Detta &r naturligtvis
i princip detsamma som det som hénder i ett system med sparkonto. Adverse
selection-problemet torde dock vara mindre med sparkontot, eftersom uttag
frdn sparkontot krdver okat sparande eller dterbetalning senare. Detta &r i
grunden en negativ bonus som konkurrerande frivilliga forsikringar inte kan
ta ut utan att kunder séger upp sin forsikring.

Slutligen finns problemet att vissa stills utanfor i ett system med

frivilliga inkomstforsikringar. I vissa fall kan det anses helt befogat. Ndgon
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som har valt bort den frivilliga inkomstforsakringen under hela sitt liv och pd
det sittet betalat en ligre forsdkringsavgift kan naturligtvis inte ha ndgra
ansprék pd mer dn grundskyddet nir han t.ex. arbetsskadas. Situationen ir
dock helt annorlunda fér den som t.ex. fir barn tidigt i sitt liv eller vill ha
skydd mot inkomstbortfall till f5ljd av arbetsloshet. Aven personer som
tillfalligt tar tjdnstledigt for vidareutbildning eller vard av barn forlorar sitt
forsdkringsskydd. En sddan person vill t.ex. f4 ut férsdkringspengarna forst och
betala forsikringspremien sedan under resten av yrkeslivet. Alternativet ar ett
tillfalligt 14n for att kunna uppritthilla forsikringspremieinbetalningar under
utbildningsperioden. En helt frivillig forsakring, som tilldter kunden att séga
upp sig ndr som helst, kan inte tillita en sidan retroaktiv betalning av
forsakringspremien. Privata forsékringar kan ocksd f& problem i sidana fall,
t.ex. om kunderna vill byta forsakringsbolag.

I princip skulle det privata forsdkringsbolaget kunna anvdnda dubbel
bokforing.™ Detta innebdr att man for varje forsékringstagare har ett konto.
P4 detta debiteras den 4rliga premien som en skuld, medan de gjorda
inbetalningarna bokférs som amorteringar pa skulden. Systemet liknar sdledes
tanken pé ett sparkonto. Den nya férsikringsgivaren skulle d4 kunna ta dver
skulden eller tillgodohavandet. Man kan emellertid inte lita p att den nya
forsdkringsgivaren accepterar villkoren.

Detta innebir i praktiken risk for betydande effektivitetsforluster. En
s&dan &r att bolagen i allménhet inte kan tillita situationer dar forsdkrings-
tagaren har en skuld till bolaget. Om man i stéllet gor personerna aterbetal-
ningsskyldiga nér de séger upp en forsdkring, dir de stér i skuld, finns risken
att de blir instdngda hos en forsikringsgivare. Alternativt tvingas forsékrings-
tagare att betala skulden med banklén.

Ett sparkonto kan ddremot inte ségas upp. Det dr det som gor det

majligt att ge ett forsiakringsskydd, dar premierna i vissa fall kan betalas i

™ Soderstrom (1983) argumenterar t.ex. att privata forsikringsbolag kan erbjuda ett slags
sparkonto genom att anvinda dubbel bokforing.
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efterhand. Sparkontot kan ocks& beskrivas som en mdjlighet att ta 1dn frén
kontot under vissa skeden av livet, kopplat till en 1dneforsikring som técker
l1dnet om det pd grund av 1ga inkomster inte kunnat &terbetalas fram till
pensioneringen.

Sammanfattningsvis finns fa skél som talar f6r obligatoriska inkomst-
forsakringar. Ett sparkonto minskar dock nigra av de effektivitetsproblem som

drabbar frivilliga inkomstfoérsakringar.

13.2 Ett forsdkringssystem med sparkonto

Ett system med sparkonto kan naturligtvis inforas helt inom ramen for ett
offentligt foérsdkringssystem. Om det finns konkurrerande forsikringsbolag
krivs dock en offentlig reglering, som sikerstiller att ménniskor kan byta
forsdkringsbolag dven nir de har en skuld p4 sitt sparkonto.

I det f6ljande berdknas konsekvenserna av att overgd till ett system
med sparkonto. Det kommer dock inte att nidrmare specificeras i vilken mn
forsdkringen erbjuds av en offentlig forsdkringskassa eller av privata.
Berikningen gors for en rad socialforsakringar. For att visa hur systemet kan
utvidgas till andra offentliga utgifter for individuell konsumtion antas systemet
dven gilla sjukvirdsforsikring och en daghemsavgiftsforsikring.” Systemet
samordnas med pensionssystemet pé si sitt att en person med underskott pd
sparkontot vid pensioneringen antas fortsitta med inbetalningarna i den man
hans inkomster ligger ¢ver grundskyddsnivin. Tabell 13.1 visar vilka

forsékringar och bidrag som ingdr i berdkningen.

” Det antas att sjukvirdsforsikringen dven betalar sjukvarden efter pensioneringen, si att
ménniskor med sina avgifter ticker bade sina nuvarande och framtida sjukvardsbehov.
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Tabell 13.1 Sparkontots tillimpningsomraden

Offentliga utgifter 1990
i miljoner kronor

Socialforsikring:
Sjukpenning - 33 924
Forildrapenning 12 117
Arbetsskadeersittning 8 582
Delpension 1523
Barnbidrag 10 494
Bidragsférskott 2980
Fortidspension

och liknande 4 687
Arbetsloshets-

och lonegarantiforsikring 12 800

Andra bidrag:

Socialbidrag 4 700
Studiemedel 5 855

Offentlig konsumtion:

Sjukvérd 96 243
Barnomsorg 48 166
Totalt 242 071
En kalkyl av sparkontots effekter

I detta avsnitt berdknas i vilken grad ett sparkonto undviker onddiga
omférdelningar och sénker skatteandelen av socialforsikringsavgifter samt
sjukvdrds- och barnomsorgsfinansieringen jimfért med dagens system. En
berdkning pd ett faktiskt dataunderlag innebir ett betydligt storre arbete dn
som hér varit majligt. I stéllet baseras berikningen péd en simulerad befolkning

pé 1 000 personer. Samtidigt antas att férhillandena under personernas alla
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livsskeden dr likadana som for respektive dldersgrupp idag. Detta innebir
ocksé ett antagande att alla loner och priser forblir som under 1990 (i reala
termer).

For dessa 1 000 personer har livsbanor, frin 20 &r till och med 64 ir,
simulerats, med en fordelning som ungefir stimmer med den verkliga.
Personerna méter med viss sannolikhet fem typer av hindelser: utbildning,
arbetsl6shet, arbetsoférmégenhet, sjukdom och barn. For var och en av dessa
hindelser finns en s4 kallad hazardfunktion som for varje dag i en persons liv
med viss sannolikhet pdkallar hindelsen. Sannolikheterna &r baserade pé
SCBs statistik dver andelen individer i varje dldersgrupp som 4r arbetslos, sjuk
0.5.v. Med en slumptalsgenerator har sedan var och en av de 1 000 personer-
nas liv genererats som en dagsvis sekvens av arbete och frdnvaro av de fem
olika skilen. I ett annat papper (Félster 1992) forklaras befolkningssamman-
sdttningen och berdkningsmetoden mer i detalj.

I vissa avseenden kan den simulerade befolkningen avvika frdn den
faktiska. Exempelvis antas i simuleringen att de fem héndelserna intréffar med
viss sannolikhet, oberoende av varandra. Avseende aggregerade variabler
overensstimmer dock den simulerade befolkningen med den faktiska.
Forvirvsgraden i den simulerade och den faktiska befolkningen jamfors i
tabell 13.2.

Tabell 13.2 Forvirvsgraden i den simulerade och den faktiska befolkningen,
i procent av heltidsarbete

Alder Simulerad Faktisk
befolkning, % befolkning, %
2024 54 56
25-34 75 79
3544 86 83
45-54 84 84
5564 54 57

Kiilla for faktisk befolkning: Bearbetning av Hink-data i bilaga 19 till LU90.
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Baserad pé varje persons livsbana har en 16neutveckling bestdmts. Den
grundas pd en studie av Bjérklund (1992), dir 16nens samband med alder och
utbildning skattas. Skattningen ér uppdelad pa kon. Lonen f6r den simulerade
befolkningen berdknas séledes baserad pa antal arbetsdr och antal studiedr
samt en slumpfaktor som 4r personspecifik och en slumpfaktor som varierar
mellan 4ren. Den personspecifika slumpfaktorn ér baserad pé de kontroll-
variabler som ingdr i studien.

Utifrén respektive 16n och frinvaroorsak berdknas sévil inbetalningar
till socialforsdkringssystemet och skatten till de bidragssystem som enligt tabell
13.1 ingdr, som utbetalningar av bidrag och forsikringar. Beloppen ér
schablonmissiga. Avtalsmissiga kompensationer frén arbetsgivare negligeras.
Skatten, som técker kostnaderna for bidragssystemen och tillskottet till
socialforsakringssystemet, antas vara en fast procentandel av 16nen.

Fordelningen av livslénen fore och efter de transfereringar och bidrag
som &dr upptagna i tabell 13.1 berdknas. Fordelningen visas i figur 13.1.

Livslonen avser hir endast dldrarna 20—64 ir.

Figur 13.1 Fordelning av livslon fore och efter transfereringar
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Fran férdelningskurvorna kan sedan berdknas hur stor omférdelning
av livstidsinkomsten som sker mellan personer i forhallande till den totala
omfordelningen. P4 arsbasis motsvarar dessa nettoomfordelningar 8,7 procent
av BNP. Detta kan jimf6éras med de faktiska transfereringarna enligt tabell
1 p& 20,9 procent av BNP 4r 1990 som ingdr i berékningen. v

Den viktigaste frigan édr emellertid i vilken mén dessa transfereringar
4r att betrakta som skatt. Detta har berdknats som en simulering, dir en
person tjinat 100 kronor mer i 16n under ett &r. Av det betalas en del i
socialforsidkringsavgifter och skatt. Férhdllandet mellan 6kningen i inbetal-
ningar och 6kningen i utbetalningar berdknades sedan. Detta gjordes for varje
ar och for varje person. P4 sd sitt berdknades en marginalskatteandel av
socialférsikringsavgifterna som ett genomsnitt for alla personer.

For systemet med sparkonto har berdkningen gjorts med tvd olika
antaganden. Det ena &r att individer inte véljer ndgra frivilliga inkomstf6r-
sdkringar. Det andra antagandet 4r att alla sluter frivilliga inkomstférsakringar
som garanterar samma utbetalningar som i det nuvarande systemet.

Sjukvérden betalas med en fast forsikringsavgift som ir lika for alla.
Nér en person inte har inkomst, dras férsdkringsavgiften frdn sparkontot.
Barnomsorgskostnader dras ocksd frdn sparkontot.

Tabell 13.3 visar skatteandelen p& 6kade inbetalningarna till f6ljd av

en 16nedkning i de olika systemen.

Tabell 13.3 Skatteandel av socialférsikringsavgifter och bidragsfinansiering

In/utbetalningar Skatteandel
som andel av BNP, % %
Nuvarande system 20,9 86
Sparkonto utan
frivillig inkomstforsékring 15,3 52

Sparkonto med inkomst-
forsdkring motsvarande
utbetalningarna idag 20,9 41
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Den hoga skatteandelen for det nuvarande systemet forklaras bland
annat av att en stor andel av bidragen inte eller endast svagt 4r relaterade till
inkomst. Detta giller socialbidrag, barnbidrag och arbetsloshetsersittning. An
viktigare dr dock att ersittningen vid sjukdom eller annan frdnvaro endast
berdknas p& den senast tjinade inkomsten, i stillet fér pd ackumulerade
inbetalningar. Som en jimforelse uppskattar Persson (1991) att 75 procent av
ATP-avgiften &r att betrakta som skatt. For ett system med sparkonto bestar
skatteandelen dels av transfereringar till dem som hamnar pd minus &ver
livstiden, dels av att de som vet att de kommer att hamna p& minus méste
betrakta de inbetalningar de gor som skatt.

Berédkningen av skatteandelen har gjorts for en marginell inkomst-
okning. Antar man att den ocksd motsvarar den genomsnittliga skatteandelen
skulle det innebéra att dvergéngen till ett livstidskonto &r likvirdigt med en
skattesdnkning motsvarande 10,1 procent av BNP om ingen valde frivilliga
inkomstforsékringar och 9,4 procent av BNP om alla valde forsékringar som
garanterar samma utbetalningar som i nuvarande system. I det senare fallet
skulle skattesdnkningen motsvara 107 miljarder kronor (&r 1990).

Eftersom det 4r sannolikt att frivilliga forsakringar viljs med andra
utbetalningsnivéer och som kanske dr mer effektiva, kan skattesdnkningen pé
sikt blir stérre &n 107 miljarder. Det bér betonas att berdkningen baserats p&
antagandet att alla har sparkonto. Om man viljer en 6vergdngsperiod, dir
byte till sparkonto dr valfritt, uppstar naturligtvis inte hela skattesdnkningen
omedelbart.
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