Bohanmiilningar

Stefan Folster m fl.

Sveriges systemskifte
i fara? Erfarenheter
av privatisering,
avreglering och
decentralisering

"84 sent som 1989 var forvantningarna
om en mer omfattande reform av den of-
fentliga sektorn mycket smid.™ S3 inleds
en ny bok frin IUI av Stefan Folster mfl
Sveriges systemskifte i fara?. Erfarenheter
av privatisering, avreglering ach decentra-
lisering (Almqvist & Wiksell, 1993), Det
hela borjade med ett missndje med den
offentliga sektorn gillande

—dess prestationer, tex kderna inom
sjukvirden

—det begrinsade utrymmet for valfrihet
och medborgarinflytande, tex inom
skolan

—den daliga trivseln med hdg personal-
omsattning som foljd, tex inom virden

— den fordelningspolitiska forsiimringen i
formavenojimnare inkomstfordelning.

Dirpd inleddes ett forandringsarbete
inom den offentliga sektorn. Under 1990
accelererade reformtakten, Medan landet
fortfarande hade en socialdemokratisk re-
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gering tillits personalkooperativ inom
barnomsorgen, en avreglering inom jord-
bruket genomfdrdes och ett system for
minskade bostadssubventioner utarbeta-
des. Forfattaren anviinder dven decentra-
lisering av skolviisendet till kommunerna
som ett exempel men utan att uppmiirk-
samma att skolor har varit en kommunal
angeligenhetialla &r-lirarna kommuna-
liserades. Efter valet 1991 fortsatte den
borgerliga regeringen med att riva hind-
ren for privatisering av daghem, skolor
och andra kommunala tjénster.

Hade de olika reformerna, som horihop
med fériindringsarbetet, kunnat genomf{s-
raspdett bittre sitt? Huromfattande iirde
misstag, som kunde ha undvikits, om rele-
vant information hade utnyttjats? Hur pé-
verkas misstagen av den politiska och ad-
ministrativa processen? Detta ir fragor,
som boken forsdker besvara.

Bokens studicobjekt dr sjilva dver-
glngen frin ett system med stort inslag av
central politisk styrning till ett dir mark-
nadshushéllning dominerar. Denna Sver-
ging analyseras med hjilp av sju fallstu-
dier. Att det ir viktigt att de olika refor-
merna blir empiriskt utvarderade fram-
hills med ratta av Folster. Sjalv bidrar
han med tva utvirderingar, en om effek-
terna av privatisering och decentralisering
i kommunerna och en om taxiniringens
avreglering,

Salunda redovisar han en undersékning
av 96 kommunala verksamheter varav 60
har privatiserats eller decentraliserats, de
Gvriga 36 verksamheterna utgjorde kon-
trollgrupp. Dessa exempel iir himtade
frén primirvird, tekniska tjinster, hem-
tjanst, virdhem, daghem och en grupp
annat. Alla, uwtom daghemmen, har ver-
kat i sin nya organisationsform i nigra ir.
Jamfdrelsen avser de genomsnittliga kost-

naderna tvd ir fére forindringen och &ren’

efter fram till sommaren 1992, vilket gor
att man kan miita forandringen i verksam-
hetens resultat samtidigt som man kan
korrigera for effektivitetsskillnader i ut-
gangsliget.

Effektivare
— till hogre kostnad

Resultatet av undersékningen ar att pri-
vatisering har, i allmiénhet, lett till en ef-
fektivisering av verksamheten. Ofta har
dock kommunernas kostnader 8kat trots
detta, Decentralisering i form av eget
budgetansvar har inte lett till nimnviirda
forbiittringar av effektiviteten men om
man ocksid haft eget intiktsansvar har
detta gett storre forbéittringar aiven om de
inte varit sd stora som vid en privatise-
ring. Emellertid sjonk kommunernas
kostnader mer for kommunal verksamhet
med intdktsansvar &n for helt privatise-
rade verksamheter.

Lyckade privatiseringar kiinnetecknas
av att kostnaderna, justerade for kvali-
tetsforindringar, har minskat jimfort
med Kontroligruppens kostnader. Om
kostnaderna ej har minskat, utan istallet
har okat med upp till 5 procent, karakteri-
seras privatiseringen som ett misslyck-
ande, Har kostnaderna dkat med mer &n
5 procent ses privatiseringen som ett
fiasko. Uppdelat pa borgerligt och social-
demokratiskt styrda kommuner verkar de
misslyckade privatiseringarna i stdrre ut-
strickning ha drabbat de borgetliga kom-
munerna vitka ocksd var de kommuner
som privatiserade mest,

Avregleringen av taxirdrelsen tar Fls-
ter upp. Frin och med 1 juli 1990 #r saviil
pris- som kvantitetsregleringen av taxiro-
relsen avskaffad. Kvar finns linsstyrel-
sens provning av trafiktillstind. Kvitto-
skrivande taxameter och prisskyltning ir
numetra obligatoriskt.

Omedelbart efter avregleringen skedde
en kraftig okning av antalet bilar. Aven
taxipriserna steg men di skall man
komma ihig att dels belades taxiresor
med moms den 1 januari 1991, dels mins-
kade vintetiderna. En annan effekt r att
brottsligheten-i olika former.har &kat
markant efter avregleringen. Vilkinda
exempel ir skattebrott, otillborligt utnytt-
jande av lonegarantin, fusk med taxame-
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tern, fusk med firdtjinsten och fusk med
taxitillstdnden.

Enligt forfattaren var myndigheterna,
precis som vid kreditmarknadsavregle-
ringen, helt ofdrberedda p3 den Gvervak-
ningsuppgift som avregleringen krivde.
Linsstyrelsen saknade bla register dver
taxifdrarna och Gver fgarnas skatteskul-
der. Avregleringen ledde till ett si stort
missndje med de privata taxivixlarna att
mer in 50 kommuner har startat véxlar i
egen regi. Att ansvariga myndigheter ej
tog lardom av andra linders erfarenheter
inf6r taxirdrelsens avreglering gor att den
fortjanar epitetet misslyckande.

Roger Pyddok diskuterar utifrin ex-
emplet Televerket och dess bolagisering,
mdjligheterna for att bedriva en effektiv
politik fér naturliga monopol. Catharina
Barkman analyserar statens styrning av
sina myndigheter. Stefan Folster granskar
mdlstyrningen i statliga och kommunala
organ. Eva Meyersson diskuterar led-
ningsgruppernas och styrelsernas bety-
delse for offentliga verksamheter.

Problemet &r hur den offentliga verk-
samheten skall styras. Som jag forstar det,
efter att halist boken, har detsom gitt un-
der namnet mal och resultatstyrning hit-
tills mest bestitt av vaga malformuleringar
och, dirfér, uteblivna uppfdljningar. En
svérighet har varit att hitta ettmdjligt och
anvindbartresultatmatt. De vanligaste re-
sultatmatten har varit verksamhetens ut-
veckling, kostnadsutvecklingen och pro-
duktivitetsutvecklingen. Det, som det
vore mest onskviirt att fi information om,
ir dock verksamhetens eller organisatio-
nens relativa kostnadseffektivitet. Till
nackdelen med de anvanda resultatmatten
hér ocksd att de har avsett enstaka nivéeri
enorganisation, vilket knappast gerstyrel-
sen den information som behdvs fér att
styra verksamheten. Folsters tes iir att
mdjligheten for att gora organisationens
resultat mitbart hanger ihop med organi-
sationsformen. Han pliderar for en Gver-
gang fran "byrdmodellen” till en “organi-
sation med konsckvensansvar”. Det

ricker inte med att organisationerna sat-
sar pé sin kiirnverksamhet om slutresulta-
tet, tex brottsbekimpning, samproduce-
ras av flera myndigheter.

Hur sociala mekanismer kan samverka
med ekonomiska styrinstrument tas upp
av Eva Meyersson i ett mycket vilskrivet
och innehdllsrikt avsnitt. Utgdngspunk-
ten ér att effektiviteten i en verksamhet
bestdms av kompetensen hos styrelse och
ledning. Reglerna for urvalet till styrelsen
och ledningsgruppen skapar olika méns-
ter av sociala relationer. Dessa paverkar
styrning och ledning av organisationen.
Hennes tes dr att dagensregler ej leder till
den bista sammansattningen av styrelser
och ledningsgrupper, vilket i sin tur leder
till att statens dgarroll utdvas pa ett daligt
sitt,

Slutsatserna &r att for en effektiv styr-
ning krivs nya regler for styrelserna, att
dessa far hjilp med att formulera resultat-
mitt t ex av en effektivitetsenhet inom re-
geringskansliet och att organisationerna
utrustas med ett konsekvensansvar,

I den sjunde och sista delstudien tar
Stefan Folster upp ett forslag med spar-
konto i socialférsdkringssystemet.

Problem i den politiska processen

Vad kan vi lira av fallstudierna mer &n att
... ett genomglende resultat av stu-
dierna ir att vissa avregleringar, privatise-
ringar och decentraliseringar har lyckats
bra. Alltfor minga maste dock beskrivas
som misslyckade i den meningen att sam-
hillsvinsterna hade kunnat bli betydligt
stérre om omstruktureringarna hade ge-
nomforts pi ett klokare sitt. Nagra refor-
mer har dessutom lett till fiaskon och or-
sakat stora samhallsforluster” (s 17)?

Jo, att de misstag som hade varit mdj-
liga att undvika hor thop med den poli-
tiska beslutsprocessen. Hir tar Folster
upp en mycket intressant diskussion om
problemen i den politiska processen. Han
skiljer mellan beslutsprocessen inom par-
tierna och den mellan partierna. De f6r-
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slag och ldsningar ett parti kommer fram
till, beror pd vilken information man har
om olika méjliga losningar, liksom av ak-
tiva intressegrupper och onskemil om
ideologiska markeringar. Informationens
helt avgorande betydelse for att hindra
déliga l6sningar framgér klart. Om parti-
erna pd grund av bristfallig information,
starka siirintressen och politiska utspel
ligger fram diliga forslag riskerar vi att
dven kompromissen mellan olika partiers
forslag blir diliga. En annan méjlighet dr
att férhandlingarna bryter samman, En
tredje mojlighet ir att kompromisserna
innebdr att partierna tvingas slippa de da-
liga forslagen. ;

Om enkel majoritet inte finns for ett
forslag, hur kan partierna komma dver-
ens om en gemensam 18sning? Méanga de-
battdrer har tagit fasta pa att sannolikhe-
ten for enkel majoritet 6kar med farre
partier och pliaderar i enlighet med detta
for inforandet av majoritetsval, Vi skulle
fi en handlingskraftig regering med ett s-
dant system. Ett alternativt siitt for att nd
en losning dr att oka kostnaderna for att
inte komma 6verens. Nagot som vi fick il-
lustrerat i samband med héstens krispa-
ket. Ett annat alternativ ir medling, med
eller utan tving. Forfattaren tar upp den
tyska losningen med ett slags skiljedoms-
institut som ett sidant exempel.

Andra forslag som syftar till att under-
litta for en regering att genomdriva impo-
puldra beslut ér lingre mandattider eller
en stramare budgetprocess. Erfarenhe-
terna frdn andra linder granskas kritiskt
av Folster som finner att linder med
starka regeringar har haft ligre tillvixt
dven om statsfinanserna varit bittre.

Varfor ar det si viktigt att redovisa
dessa erfarenheter? Svaret iir, som Stefan
Folster ppekar, att framfdr oss vintar de
riktigt stora reformerna rorande social-
forsikringssystemet samt sjukvirden och
dess finansiering. Det har varit mycket
stimulerande att folja hur Folster knyter
ihop erfarenheterna frin genomfdrda re-
former i en mer overgripande analys av

ett systemskifte. Med sin bok har han
limnat tankevickande forslag och bidra-
git med virdefull kunskap till diskussio-
nen om de for oss alla sd avgdrande refor-
merna av det svenska systemet,

Fil lic BODIL. THORDARSON
Nationalekonomiska institutionen
Lunds universitet
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