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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.
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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
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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.
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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,
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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.



71
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
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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




78

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.





