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Forord

Efter 25 ar har SNS Konjunkturrdd nu bytt namn till SNS

Ekonomirad. Skilet ar att det gamla namnet blivit alltmer miss-
visande. Konjunkturradet har sedan lang tid tillbaka dgnat mer
uppmarksamhet at langsiktiga strukturfragor i ekonomin an &t
konjunkturfrigor. Detta géller i hogsta grad dven drets rapport.

Den forsta rapporten fran SNS Ekonomirdd handlar om poli-
tikens institutioner. Ekonomins sitt att fungera har blivit allt-
mer beroende av politiska beslut, och manga ekonomiska
problem harror numera fran den politiska sektorn. Ekonomi-
kommissionen — béttre kind som Lindbeckkommissionen —
skrev i sin uppmarksammade rapport 1993 att »den svenska
ekonomins kris ocksa ar politikens och institutionernas kris«
och att »en losning av problemen kraver langsiktiga institutio-
nella reformer ocksa inom det politiska systemet«.

I denna rapport aterkommer de svenska ledaméterna av den
tidigare Ekonomikommissionen med en utforligare analys av
det politiska systemets funktionssitt. Temat ar brister i makt-
fordelning, granskning och ansvarsutkriavande. Rapporten beto-
nar att Sverige alltjamt har allvarliga ekonomiska problem och
att sddana brister forsamrar mojligheterna att l6sa problemen.
Analysen utmynnar i ett trettiotal konkreta forslag till reformer.

Ordforande i drets Ekonomirdd ar professor Assar Lindbeck.
Ovriga ledaméter ar tekn.dr Per Molander, professor Torsten
Persson, professor Olof Petersson och ekon.dr Birgitta
Swedenborg. En nirmare presentation av forfattarna aterfinns
pd s. 166. Som alltid star radet gemensamt bakom analys och
rekommendationer. Arets rapport ar dartill en helt gemensam
produkt, satillvida att rddets ledamoter gemensamt bidragit till
samtliga kapitel i rapporten.

Finansiellt stod till rapporten har erhdllits fran Tore Bro-
waldhs stiftelse. SNS vill dartill tacka de forskare som bidragit
med underlagsrapporter och som vid seminarier givit sina syn-
punkter pd olika kapitelutkast. SNS som organisation har inte
tagit stallning till rapportens innehall.

STOCKHOLM I JANUARI 2000
Hans Tson Soderstrom
VD i SNS






KAPITEL 1

Problemen

1.1 Aterhamtning

Under 1990-talets senare halft har den svenska ekonomin glad-
jande nog tillfrisknat i viktiga avseenden. Ett uppenbart hilso-
tecken ar att inflationen kommit ned under 2 procent, till nivder
som vi inte upplevt sedan en kort period pa 1950-talet. Produk-
tionen i Sverige (BNP) har dessutom successivt dterhamtat sig
fran den djupa lagkonjunkturen i borjan av 199o-talet. Sedan
bottendret 1993 har BNP 6kat med cirka 2,8 procent per ar. Det
ar uthalligheten i uppgdngen som ar mest gladjande, dd 6knings-
takten i sig inte ar hogre dn vid 1970- och 1980-talens konjunk-
turuppgangar. I tillverkningsindustrin vixte dock bade produk-
tionen och arbetsproduktiviteten snabbare under 199o-talet dn
under de tva foregdende decennierna. Aven i den offentliga sek-
torn tycks produktiviteten ha utvecklats battre under 199o-talet
an tidigare. Den successiva minskningen i arbetsproduktiviteten
som har uppmatts dar under narmast foregdende decennier tycks
ha stannat av (Murray 1997). Positivt ar ocksd att sysselsatt-
ningen i samhillsekonomin som helhet har 6kat med totalt cirka
140 000 personer sedan 1994 fram till slutet av 1999. Den tota-
la arbetslosheten har sjunkit fran den hogsta nivan, 12,5 procent,
1993 till ungefir 8,5 procent i slutet av 1999. Om konjunkturen
blir stark i ytterligare ndgra ar, finns det goda forutsittningar for
att arbetslosheten skall fortsitta att falla.

De offentliga utgifternas andel av BNP, som under ligkon-
junkturen i borjan av 199o-talet hamnade pa 6ver 70 procent,
har vid 1990-talets slut aterforts till ungefar samma niva som vid
hogkonjunkturerna 1979-80 och 1989—90, det vill siga runt 60
procent. Den direkta offentliga resursanviandningen, offentlig
konsumtion plus offentliga investeringar, har sjunkit fran en
hogsta notering pa 34 procent av BNP i borjan av 198o-talet till
cirka 29 procent 1999, det vill saga till den nivd som radde i mit-
ten av 1970-talet. De stora budgetunderskotten under den djupa
lagkonjunkturen har eliminerats. Statsskuldens andel av BNP fal-
ler darfor i snabb takt. Att krisen i den finansiella sektorn 16sts
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till en lagre kostnad for skattebetalarna an mdnga befarat har bi-
dragit till forbattringen av statens finansiella stillning. De poli-
tiska beslutsfattarna lyckades alltsd anpassa savil de offentliga
utgifternas storlek som den offentliga sektorns finansiella spa-
rande till den nivaforskjutning som drabbade sysselsattningen
och BNP:s tillvixtbana i samband med den tidiga 9o-talskrisen —
en ansenlig prestation (se figur 1.1).
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FIGUR 1.T. BNP per person 1970-1999 %, index 1970=100.
(Konstanta inhemska priser.)

Kiéllor: OECD, National Accounts Volume I, 1999, OECD,

Main Economic Indicators, januari 1999 och OECD, Economic Outlook
66, december 1999.

* Siffrorna for 1999 bygger pd en prognos frain OECD och egna berik-
ningar.
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Flera faktorer lag bakom den forbittrade ekonomiska situa-
tionen under 1990-talets senare hilft. Konjunkturuppgangen sti-
mulerades av nedgangen i realrantorna, den starkare internatio-
nella konjunkturen och linge ocksa av den svaga kronan. Det ar
ocksd mojligt att identifiera faktorer som forbattrat forutsitt-
ningarna for den langsiktiga ekonomiska tillvixten. En gynnsam
faktor dar de goda mojligheterna att utnyttja teknik som under-
lattar en 6vergdng till mer kunskapsintensiv produktion. Utgif-
terna for forskning och utveckling (FoU) i Sverige ligger pa en hog
nivd — ndstan 4 procent av BNP enligt tillgianglig (om an svartol-
kad) statistik, jimfort med hilften for ett europeiskt genomsnitt.
Informationsteknikens allt storre betydelse for den ekonomiska
utvecklingen ar ocksd en gynnsam faktor, eftersom det i Sverige
finns framstdende foretag just pa detta omrade och svenskarna
dessutom har goda kunskaper i engelska, det sprak som helt do-
minerar IT-omradet. Snabbvixande IT-foretag har redan kunnat
dra fordel av tillgdngen pa riskkapital utanfor banksystemet; den
svenska aktiemarknaden ar langt storre (i relation till BNP) dn i
de flesta andra liander. Den starka utvecklingen i IT-sektorn har
redan bidragit till uppsvinget for produktion och export inom in-
dustrin i Sverige. Under det kommande decenniet kan man ock-
sd rikna med att dldersstrukturen kommer att utvecklas mindre
ogynnsamt fran produktionssynpunkt i Sverige dn i flertalet an-
dra utvecklade lander.

Ett antal ekonomisk-politiska dtgirder har bidragit till den
forbattring som skett i utsikterna pa lang sikt for svensk eko-
nomi. Ett exempel dr den tidigare nimnda finanspolitiska an-
passningen, som Okat det nationella sparandet och minskat
riskpremien i de ldnga rantorna. Dessutom har den nya pen-
ningpolitiska regim som vixt fram under 1990-talet, med infla-
tionsmal under flytande vaxelkurs, i huvudsak varit framgangs-
rik. Den liga inflationen har ocksd minskat det svenska
skattesystemets ekonomiska snedvridningar. Siankta bidrags-
nivder i transfereringssystemen har — tillsammans med sankta
marginalskatter efter r990-91 ars skattereform — okat det eko-
nomiska utbytet av arbete och utbildning. Avregleringen av ka-
pital- och valutamarknaderna under 198o-talets andra halft bor
i ett lingre perspektiv forbattra ekonomins effektivitet, &ven om
dessa dtgarder var forknippade med allvarliga overgéngspro-
blem. Avregleringar framst pa tele- och elmarknaderna har ska-
pat battre forutsattningar an tidigare for nyetablering och kon-
kurrens och dirmed ocksa for effektivitet och innovationer. Aven
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EU-medlemskapet bor 6ka konkurrensen i den svenska ekono-
min. Attityderna bland allmanhet, politiker och massmedia gent-
emot foretagare har ocksa blivit mer positiva dn tidigare
(Henrekson och Jakobsson 2000), vilket bor vara gynnsamt for
ekonomisk tillvaxt.

Reformer av politiska institutioner har stott denna omsving-
ning i den ekonomiska politiken. Exempelvis har den finanspoli-
tiska anpassningen underlittats av den langre planeringshorisont
som foljt med 6vergdngen till fyradriga valperioder, liksom av
den nya stramare budgetprocessen, med flerariga utgiftstak och
nya regler for riksdagens budgetbeslut. Riksbankens nya sjalv-
standighet och lagfiasta malsattning har bidragit till den okade
trovardigheten for laginflationspolitiken, som ir en viktig del i
den nya stabiliseringspolitiska regimen.

Allt detta betyder att flera av de faktorer som legat bakom den
ogynnsamma ekonomiska utvecklingen sedan omkring 1970 har
undanrojts eller forsvagats.

1.2 Ekonomiska problem som finns kvar

Ar den ekonomiska krisen i Sverige darmed 6ver och kan vi dar-
for sla oss till ro? Eller har vi fortfarande allvarliga ekonomiska
problem?

Det ar viktigt att inte dra allefor stora vixlar pa utvecklingen
under en kort period, sirskilt som denna praglats av en nationell
och internationell konjunkturuppging utan allvarliga ekonomis-
ka storningar i utvecklade vistlinder. Manga ekonomiska pro-
blem finns kvar i Sverige. Av efterslipningen sedan 1970 i BNP
per capita i forhdllande till OECD-snittet med 1 5—20 procent (be-
roende pad om berdkningen sker i nationella eller internationella
priser) har hittills endast ett par procentenheter hamtats in (figur
1.1). Observera att figuren endast belyser den relativa utveck-
lingen (sedan 1970) i forhéllande till OECD-omradet som helhet
och inte den absoluta nivan for BNP per person, som var hogre
an OECD-snittet vid periodens borjan men lagre vid periodens
slut (Lindbeck 1999).

Trots den ekonomiska expansionen under senare delen av
1990-talet har dterhamtningen av sysselsdttningen varit mycket
langsam. Det kraftiga fallet i sysselsattningen med cirka 550 ooo
personer mellan 1990 och 1994 har dnnu bara aterhimtats till
ungefir en fjirdedel; medan den privata sysselsittningen okat
med ungefar 205 ooo, har den offentliga fallit med cirka 65 ooo.
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Sysselsattningsgraden — den andel av befolkningen mellan 18 och
64 ar som har arbete — var vid slutet av 1999 inte hogre dn un-
gefar 74 procent, att jamfora med 82 procent i genomsnitt under
perioden 1985-90.

Det ar vilkant att statsbudgeten fortfarande ar mycket kinslig
for konjunktursvingningar, vilket stabiliserar hushallens efterfra-
gan i samband med normala konjunkturrorelser men kan leda till
besvirande stora budgetunderskott vid djupa ldgkonjunkturer.

Flera hinder for ekonomisk effektivitet och lingsiktig ekono-
misk tillvixt finns kvar i svensk ekonomi. De marginella skatte-
kilarna ar fortfarande breda. Eftersom sambandet mellan avgif-
ter och forméner i socialforsakringssystemen ar svagt fungerar
avgifterna i stor utstrackning som skattekilar (bidragskilar). Den
totala skatte- och bidragskilen, den sd kallade marginaleffekten,
ar 60—7 5 procent for flertalet forvarvsarbetande; genomsnittet ar
cirka 67 procent. Det ssmmanhinger med att ungefar hilften av
sankningen av marginaleffekten i samband med 1990-91 &rs
skattereform tagits tillbaka genom olika skatte- och avgiftshoj-
ningar (Du Rietz 1999). Som ett resultat ar avkastningen pa ex-
tra arbetsinsatser, formell utbildning och specifika yrkeskunska-
per fortfarande 1dg. Detta faktum och den sammanpressade
lonestrukturen bidrar till fortsatt svaga incitament for mark-
nadsproduktion av tjanster som kops av hushallen.

Det laga hushallssparandet ar ett handikapp for de nya foretag
som maste lita till privat riskkapital utanfér den formella kapi-
talmarknaden. Det ldga hushéillssparandet forsvarar ocksd moj-
ligheterna att behadlla stora och snabbt vixande foretag i svensk
ago. Tendensen att svenska foretag kops upp av utlaindska dgare,
ofta med utflyttning av huvudkontoret som foljd, kan visa sig
vara en allvarlig framtida nackdel for svenskt naringsliv. En risk
ar att delar av FoU-verksamheten, som ir koncentrerad till en
handfull internationella koncerner, ocksa flyttar ut. Fortsatt ut-
flyttning av personer med stora tillgingar av kapital eller hog
kompetens kan pa langre sikt ocksd skada basen for vart val-
stdnd. Trots attitydforandringarna bland politiker ar det tvek-
samt om det skett ndgra avgorande forbattringar i forutsattning-
arna for sma och medelstora foretag. Att IT-sektorn trots detta
lyckats s vil torde bero pa att den i stor utstrackning undgatt att
drabbas av saval skatte- som arbetslagstiftning. Manga foretag
har dnnu inte genererat vinster och dirmed inte drabbats av vare
sig foretagsskatt eller utdelningsskatt. Projektanstillning och del-
agarskap dr dessutom vanliga.
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Sverige héller pa att fa allvarliga sociala problem med okad
segregering pa arbets- och bostadsmarknaderna, inte minst i
vissa storstadsfororter. En av drivkrafterna dr att forskjutning-
en av efterfragan pd arbetskraft till nackdel for lagutbildade in-
te har motsvarats av en lika stor uppgradering av utbildnings-
nivan hos dessa grupper. Dessutom har lonekostnaderna for
lagutbildade blivit hoga genom kombinationen av solidarisk 16-
nepolitik och hoga arbetsgivaravgifter. Stora grupper ldgutbilda-
de och invandrare har dirmed inte fitt fotfdste pa arbetsmark-
naden. Skillnader mellan efterfrage- och utbudsutveckling for
olika typer av arbetskraft ligger ocksd bakom den okade ojamn-
heten i den 6vergripande fordelningen av inkomster fore skatt
och bidrag sedan mitten av 198o-talet. En sddan utveckling ar
dock svar att undvika om man vill att fler lagutbildade skall fa ar-
bete, sdvida det inte visar sig mojligt att drastiskt hoja kompe-
tensnivan bland dessa; pa kort sikt kan dock villkoren for lagut-
bildade forbattras genom kraftigt sinkta arbetsgivaravgifter for
just denna grupp. Aven spridningen av hushallens disponibla in-
komster, det vill siga inkomster efter skatt och bidrag, har okat.
Ginikoefficienten, det vanligaste Overgripande madttet pd in-
komstspridningen, har stigit frdn 0,24 1989/90 till 0,27 1996/97
(baserat pd svenska HINK-data).

Det finns omvittnade brister i den offentliga servicen pd manga
omraden — rittsvdsende, polis, skola, universitet, sjukvard, dldre-
omsorg, kommunikationer — trots den fortfarande relativt stora
andel av BNP som disponeras av den offentliga tjanstesektorn
(offentlig konsumtion), cirka 26 procent. Det dr ofrankomligt att
den minskning som skett sedan borjan av 198o-talet i den of-
fentliga tjansteproduktionens andel av BNP, fran 3o till 26 pro-
cent, har orsakat anpassningssvirigheter hos offentliga tjanste-
producenter, sirskilt som politiker samtidigt utlovat nya sociala
»rattigheter« exempelvis inom barnomsorg, dldreomsorg och
sjukvard. Nu bor inte brister pd detta omrdde utan vidare tolkas
som att den offentliga sektorn har fér sma resurser till sitt for-
fogande. Sa lange som de ekonomiska resurserna i samhallet dr
knappa, kommer det att finnas behov som inte tillgodoses fullt
ut; det giller bide privat och offentlig sektor. Vad man diaremot
kan ifrdgasitta ar de offentliga utgifternas sammansiattning. Det
ar anmarkningsvart att staten i ett samhalle dar ungefar 6o pro-
cent av BNP kanaliseras genom den offentliga sektorn inte
formér att klara forsorjningen av de grundldggande kollektiva
nyttigheter for vilka staten ursprungligen tillkom, sdsom ratts-
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sakerhet och trygghet till liv, lem och egendom.

Som vi kommer att illustrera i denna rapport finns det fortfa-
rande stora problem nir det giller effektiviteten i den offentliga
verksamheten trots de forbattringar som skett under senare ar.
De tar sig uttryck inte bara i sloseri med resurser utan ocksd i da-
ligt utvecklade mekanismer for att anpassa utbudet av sociala
tjanster till individernas varierande 6nskemal. Det tycks dessut-
om finnas stora skillnader i effektivitet mellan olika kommuner.
Omfattande kommunala dtaganden inom bostadssektorn, stimu-
lerade av statliga subventioner, har skapat akuta ekonomiska
problem i manga kommuner. Det dr ocksa vil belagt att investe-
ringar i offentlig infrastruktur ofta kommer till stdnd trots myck-
et lag samhillsekonomisk lénsamhet.

Reformer pa dessa olika omrdden ar en viktig forutsattning for
att vart land skall kunna utnyttja de mojligheter som nu finns for
en gynnsammare ekonomisk och social utveckling an under de se-
naste tre decennierna.

Redan denna schematiska teckning av Sveriges kvarvarande
ekonomiska problem visar att de i stor utstrickning harror fran
den offentliga sektorn — en tes som var det centrala budskapet i
Ekonomikommissionens rapport (SOU 1993:16). Vi menade da
liksom nu att de ekonomiska problemen inte endast, eller ens i
forsta hand, hirror fran ekonomisk-politiska missgrepp, som ha-
de kunnat undvikas med skickligare politiker, experter och am-
betsmin. Problemens rotter sitter i institutioner och regelsystem
i den svenska varianten av representativ demokrati och parla-
mentarism. I den tidigare rapporten skrev vi att »den svenska
ekonomins kris ocksd ar politikens och institutionernas kris, och
att en losning av problemen kraver lingsiktiga institutionella re-
former ocksa inom det politiska systemet«. Denna bedomning dr
en viktig utgdngspunkt ocksd for denna rapport. Ett liknande
tema har utvecklats av Carl Johan Aberg (1997). Den positiva
roll som institutionella reformer spelat under r99o-talets om-
stopning av penning- och finanspolitiken tyder pd att ytterligare
reformer av politiska institutioner kan vara en framkomlig vag
till en mer framgangsrik ekonomisk politik och darmed en batt-
re ekonomisk utveckling.

1.3 Politiska problem som kommit till

Under de senaste decennierna har ocksa villkoren for politiken
forandrats pa viktiga punkter och diarmed forutsattningarna for
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en framgdngsrik politik. En limplig utgangspunkt for en diskus-
sion av dessa nya villkor finns i regeringsformens inledningspa-
ragraf. Denna uttrycker folksuverinitetens allmdnna idé: » All of-
fentlig makt i Sverige utgar fran folket.« Men vart tar makten
sedan vigen?

Under de forsta drtiondena av efterkrigstiden — da den offent-
liga sektorn var mindre och enklare — lag makten 6ver manga
uppgifter fortfarande niara medborgarna sjilva. Politiska upp-
drag kunde ofta skotas pa deltid eller fritid. I vir moderna de-
mokrati har viljarna i allt vasentligt delegerat den politiska mak-
ten till valda representanter, och de politiska partierna har givit
sig sjdlva en dominerande roll. Bland de fortroendevalda har det
uppstatt en allt tydligare skillnad mellan fritidspolitiker och yr-
kespolitiker. Riksdagsmannavirvet ar i dag ett heltidsarbete och
den politiska makten i kommunerna koncentreras i praktiken till
ett tusental hel- och deltidsanstillda kommunalrdd. Genom den-
na utveckling har avstindet mellan medborgarna och de politis-
ka beslutsfattarna blivit langre och alltmer indirekt.

Den offentliga verksamhetens expansion sedan slutet av 1960-
talet ar en viktig forklaring till denna férandring av den politiska
maktens organisation. Miatt med de offentliga budgetarnas stor-
lek (omslutning) har medborgarna i grova drag overldtit knappt
en tredjedel av den samlade produktionen samt bestimmande-
ratten Over nastan tva tredjedelar av de samlade inkomsterna i
landet till den offentliga sektorn. I takt med denna expansion har
politikerna dessutom overlatit en stor del av administrationen till
den offentliga forvaltningsapparaten. Kommunsammanslagning-
arna 1952—74 innebar sdlunda att den dldre formen av lekman-
naforvaltning ersattes av en snabbt vixande kader av tjdnsteman.
Professionalisering, stordrift och centralisering blev nyckelbe-
grepp som alltjamt satter sin pragel pd den offentliga sektorns or-
ganisation och arbetssatt. Denna byrakratisering bidrar till att
manga medborgare uppfattar utévandet av den politiska makten
som holjt i dunkel.

Nationalstatens ekonomisk-politiska autonomi har under-
gravts i och med internationaliseringen av det ekonomiska syste-
met. Den nationella politikens beslutsdoman sammanfaller dar-
med allt mindre med det ekonomiska systemets (Lindbeck 1975).
Detta dr en viktig forklaring till att allt fler politiska beslut hdller
pa att flyttas till 6vernationell nivd, framfor allt till EU. Med-
lemskapet i EU och 6verforingen av viktiga beslut till Bryssel har
for manga blivit en symbol for det 6kade avstindet mellan den
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enskilda medborgaren och de politiska beslutsfattarna.

Den politiska stabilitet som tidigare kannetecknat Sverige har
forsvunnit under de gdngna 30 aren. Viljarnas rorlighet har okat
och de politiska partierna blivit fler. Under en tid dd kraven pd
politisk handlingskraft 6kat har svaga minoritetsregeringar blivit
regel och ansvaret for regeringspolitiken blivit oklart.

Under de senaste 30 dren har politikens villkor alltsd foran-
drats. Avstidndet har 6kat mellan medborgarna och de politiska
makthavarna. Som ett resultat av den minskade politiska stabili-
teten har mojligheterna att fora en langsiktig politik i medbor-
garnas intresse forsamrats. Utvecklingen skapar en risk for okan-
de intressekonflikter mellan viljarna och de valda, vilket kan
skada demokratins legitimitet. Under denna period av dndrade
politiska villkor har emellertid de politiska institutionerna statt
oforiandrade i alla vasentliga delar. Detta ger ytterligare argument
for reformer av de politiska institutionerna.

1.4 Makt, granskning och ansvar

De kvarvarande problemen i ekonomin, sdvil som de nya pro-
blemen inom politiken, gor det naturligt att valja de svenska po-
litiska institutionernas funktionssitt som ett overgripande tema
for denna rapport. Vi kommer att diskutera hur olika politiska
institutioner pdverkar den ekonomiska politiken, och darmed
ocksa institutionernas samhallsekonomiska effekter. Det betyder
naturligtvis inte att politiska institutioner bor bedomas endast ef-
ter dessa konsekvenser. Man maste ocksa ta hansyn till principi-
ella aspekter pd vad som ar genuint demokratiska metoder, lik-
som till konsekvenserna for icke-ekonomiska dimensioner i
politik och samhille, sdsom sociala relationer och det allmdnna
samhillsklimatet.

For att angripa den allminna frigan om de politiska institu-
tionernas funktionssatt har vi valt en speciell infallsvinkel. Vi tror
oss namligen ha identifierat ett monster, bade i de problem vi
namnt och i mdnga andra uppmarksammade samhallsproblem
under senare dr. Monstret har tre delar.

Den forsta delen ar oklar maktférdelning. Makten over poli-
tiken flyter mellan stat och kommun pd manga omraden - till ex-
empel nir det giller skola, vard och omsorg. Liknande oklarheter
mellan EU och medlemsstaterna finns till exempel inom skatte-
och sysselsittningspolitiken. Under en stor del av efterkrigstiden
har stabiliseringspolitiken lidit av oklar maktfordelning mellan
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regering och riksbank. Grazoner av otydliga maktférhdllanden
mellan regering och ambetsverk praglar manga statliga verksam-
hetsomrdden, exempelvis infrastruktur, arbetsmarknadspolitik,
socialforsakringar, jordbruksregleringar och bistind. Oklar
maktfordelning gor att viljarna far stora svarigheter att veta vem
som egentligen fattar de avgorande besluten.

Den andra delen i monstret dr en bristande granskning av
makthavare pa alla politiska nivder, fran primarkommunerna till
EU. Ofta saknas professionell och oberoende revision, ibland tas
inte resultatet av sddan revision pa allvar av dem som granskats.
Den bristande granskningen av styrande organ och foérvaltnings-
myndigheter har i mdnga fall inneburit att ineffektivitet och ren
misskotsel inte upptiackts i tid. Viljarnas mojlighet att bedoma
hur de styrande skoter sitt uppdrag ar naturligtvis i hog grad be-
tingad av att de far tillrackligt god information om den offentli-
ga verksamheten.

Den tredje delen i monstret dr viaxande svdrigheter att ut-
krdva ansvar av de styrande. Inom EU beror dessa svarigheter
bland annat pd de langa och trassliga uppdragskedjorna fran
medborgarna i EU-omradet till EU-kommissionen. Inom svensk
rikspolitik sammanhinger svarigheterna att utkriva ansvar
med minoritetsregerande. P4 kommunal niva ligger problemet
huvudsakligen i den otydliga griansdragningen mellan statligt
och kommunalt ansvar. Till detta kommer samregerandet mel-
lan de politiska blocken, som gor det svart for viljaren att se vil-
ka partier och politiker som skall hdllas ansvariga. P4 alla dessa
politiska nivéer tillkommer problem i samband med delegering
av beslut till forvaltningsenheter. Medborgarnas begransade moj-
ligheter att utkrava ansvar frdn dessa forvaltningsenheter beror
pa att de i regel ar monopolister, inte endast nar det ar friga om
myndighetsutovning utan ocksd nir de levererar privata service-
tjanster till medborgarna. Mojligheten att utkrava ansvar av de
styrande p4 alla nivder, nir det giller politiker lika val som tjans-
teman, ar en fundamental demokratisk rattighet, men ocksa en
viktig mekanism for att stivja maktmissbruk och inkompetens.

Monstrets tre komponenter — maktfordelning, granskning och
ansvarsutkrivande — hanger forstds nira samman. Den viljare
som till exempel skall utkrava ansvar av de styrande i kommunen
behover veta om de avgorande besluten fattats av kommun- eller
rikspolitiker. Hon har ocksd behov av god information om poli-
tikens resultat, vilket forutsitter professionell och oberoende
granskning. Vidare maste det finnas tydliga alternativ, sd att det
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ar mojligt att vilja bort en politisk ledning som misskott sig.

Mot bakgrund av detta monster har vi som rapportens tema
valt medborgarnas mojligheter att utkrava ansvar for den makt
som de har delegerat till sina politiska representanter. Skalet ar
inte bara att vi finner frdgan viktig. Temat maktfordelning,
granskning och ansvarsutkrdvande dr ocksa forsummat i den all-
manna samhallsdebatten. Det betyder inte att de fradgor vi tar upp
skulle lysa med sin franvaro i diskussionen. Tvirtom dyker de
upp gang pé gang i olika sammanhang. Men i svensk debatt sak-
nas ett systematiskt grepp pa dessa fragor. Avsikten med denna
rapport ar att ge ett bidrag till ett sadant systematiskt grepp, med
direkt anknytning till ekonomi och politik i dagens Sverige.

Vi visar till exempel att penningpolitiken, och dirmed mojlig-
heterna att begransa inflationen, lange hammades av oklar makt-
fordelning mellan regering, riksbank och arbetsmarknadens or-
ganisationer. Svagheter i finanspolitiken sammanhinger med
svarigheterna att utkrdva ansvar av regering och riksdag, bero-
ende pé utformningen av valsystem och parlamentarism i Sverige.
Ineffektivitet och bristande anpassning av de sociala tjansterna
till medborgarnas onskemal dr delvis ett resultat av en oklar
maktfordelning mellan stat och kommun, liksom mellan olika in-
stanser inom kommunerna — kommunfullmiktige, kommunsty-
relse, forvaltningschefer och foretradare for olika serviceenheter.
Eftersom manga av dessa tjanster produceras av offentliga mo-
nopol, blir det ocksd svért for kommuninvinarna att utkrava an-
svar genom att byta till andra producenter. Svag granskning av
offentlig verksamhet — bade nar det giller verksamhet som redan
ar i gdng och nya reformforslag — finner vi pa alla nivéer i den of-
fentliga sektorn, fran EU till primirkommunerna.

Vért tema leder naturligen in pa en diskussion av olika former
for demokrati. Existerande demokratier runt om i varlden upp-
visar en riklig flora av regler for maktfordelning, initiativ- och
beslutsritt, verkstillande av fattade beslut, granskning av be-
slutsfattare, samt regler for ansvarsutkravande via val, miss-
troendevotum och utnamningar till olika zmbeten. Som kommer
att visas ger olika konstitutioner viljarna olika mojligheter till
direkt och indirekt kontroll, beléning och bestraffning av en-
skilda politiker, partier och ambetsman.

Var diskussion leder fram till ett antal — narmare bestamt 30
stycken — forslag till reformer av dagens politiska institutioner.

Som manga samhaillsfilosofiska begrepp dr begreppen makt
och ansvar mangtydiga och anvands i skiftande betydelser. Nar
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vi talar om makt i denna rapport ar det i den grundlaggande be-
tydelsen av ritten och kompetensen att besluta. Nir vi talar om
den enskilda individens makt syftar vi pa dennes formdga att pa-
verka sin egen situation. Uppmarksamheten riktas framfor allt
mot den representativa demokratins tva former av medborgar-
makt, att rosta och att hivda sina rittigheter gentemot myndig-
heter och offentliga serviceproducenter.

Ocksé begreppet ansvar forekommer i flera betydelser, sdsom
rattsligt ansvar eller moraliskt ansvar. I denna rapport anvinds
ordet ansvar for att beskriva de villkor under vilka makt 6verlats
(Ahlbiack 1999). Makt kan overldtas utan ansvar, vilket innebar
att ndgon franhidnder sig sin makt utan mojlighet att kontrollera
eller dterta den. En maktoverlételse med ansvar mdste uppfylla
tre krav. For det forsta méste det finnas en tydlig beskrivning av
hur makten fordelas — vem som overldter vilken makt till vem.
Denna aspekt far sarskild betydelse nar makten delegeras i flera
led. Det andra kravet giller transparens och granskning. Den som
overlater makt méste fa en tillfredsstdllande aterrapportering av
hur makten utovas. Det tredje kravet ar att ansvar kan utkrivas;
det maste finnas mekanismer for att korrigera utfallet.

Forhdllandet mellan maktfordelning, granskning och ansvars-
utkravande ir alltsd ledmotivet for var rapport. Det bildar ocksa
ramen for vdra slutsatser.

1.5 Rapportens disposition

Kapitel 2 ger en analytisk bakgrund till de specifika problem som
tas upp i senare kapitel. Det avslutas med en niarmare beskrivning
av rapportens struktur och de fragor som tas upp i kapitlen 3-6.
Kapitel 3 diskuterar makt, granskning och ansvar inom den stat-
liga sfiaren och konsekvenserna av dessa forhéllanden for den
statliga ekonomiska politiken. Motsvarande problem inom den
kommunala politiken respektive EU tas upp i kapitlen 4 och 5.
Kapitel 6 diskuterar den enskilda medborgarens makt att havda
sin ratt i direktkontakten med offentliga myndigheter och tjans-
teproducenter. Kapitel 7 sammanfattar vara slutsatser och for-
slag till reformer av dagens politiska institutioner.
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KAPITEL 2

Analysramen

Problem med makt, granskning och ansvar ir inte nagot unikt for
den offentliga sektorn utan forekommer ocksa i den privata sek-
torn. Det dr ddrfor fruktbart att jamfora dessa bada sektorer.
Problemen ir forvisso inte identiska, och det finns ingen anled-
ning att organisera verksamheten efter samma principer i de ba-
da sektorerna. Tvartom vill vi markera ett antal grundlaggande
skillnader. Den offentliga sektorn har flera sirdrag. Medlem-
skapet dr obligatoriskt; en individ kan visserligen byta nationali-
tet men inte valja det anarkistiska alternativet att avsta fran stats-
eller kommuntillhorighet. Staten har ocksd monopol pd legitim
valdsanvindning i samhillet, med forsvar och polisvasende som
yttersta instrument. I rollerna som skattebetalare, konsument av
tjanster eller mottagare av stod moter medborgaren oftast en of-
fentlig monopolist. Konstitutionella garantier, inklusive ratts-
regler betriffande myndighetsutovning, spelar darfor en viktig
roll for att skydda individernas rattigheter.

Trots de principiella skillnaderna mellan offentlig och privat
sektor finns det likheter. Demokrati och marknadsekonomi utgar
fran det gemensamma idealet att makten i samhallet ytterst bor
utgd fran den fria, suverana manniskan. Bidda dessa samhallssfa-
rer forutsitter att individen dr kapabel att sjalv vilja mellan oli-
ka alternativ — vid rosturnan lika val som i butiken. De bygger
ocksa pd arbetsfordelning och dirmed overlatelse, delegering, av
beslut till andra. Inom sdvil offentlig som privat sektor delegeras
makten ofta i flera led, inom ramen for stora komplexa organi-
sationer. Likheterna skapar ett antal gemensamma problem som
har att gora med hur makt overldts och kontrolleras.

Tva aspekter av makt och ansvar i den privata sektorn ar sar-
skilt relevanta vid en jamforelse. Den ena giller den intressekon-
flikt som uppstar vid delegering av uppgifter fran konsumenten
till producenten pa privata marknader, varigenom den senare tar
pa sig ett ansvar gentemot den forra. Det ar fruktbart att disku-
tera konsumentens mojlighet att utkrava ansvar fran producen-
ten med hjalp av begreppsparet exit och voice, som pd svenska
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oversatts med orden sorti och protest (Hirschman 1970). Den
andra aspekten galler sambandet mellan makt och ansvar vid in-
tressekonflikter som hdrror fran delegering av beslut inom orga-
nisationer, exempelvis fran agare till foretagsledning inom storre
privata foretag. De centrala begreppen principal och agent, som
skulle kunna oversdttas med huvudman och uppdragstagare, be-
skriver forhallandet mellan den som ger och den som utfor ett
uppdrag (Ross 1973). Motsvarande intressekonflikter uppkom-
mer inom den offentliga sektorn. Medborgarnas uppdrag till po-
litiker att svara for tillgdngen pa sociala tjanster av olika slag ar
analogt med konsumenternas uppdrag till producenter pa mark-
naden. P4 samma satt ar delegeringen av beslutsmakt inom den
offentliga sektorn (fran parlament till regering, forvaltningsche-
fer och foretradare for offentliga produktionsenheter) en paral-
lell till 4garnas delegering av beslutsmakt till foretagens verkstal-
lande ledning. Den samhillsvetenskapliga diskussionen kring
begreppen principal och agent samt exit och voice bidrar dar-
med till forstdelsen av hur offentlig makt uppkommer, utovas och
kontrolleras.

Vi inleder med en principiell diskussion av problem i samband
med makt och ansvar i den privata sektorn (avsnitt 2.1). Denna
diskussion bildar utgdngspunkt for en precisering av makt- och
ansvarsproblem i den offentliga sektorn (avsnitt 2.2). Kapitlet ut-
mynnar i ndgra centrala frigor om makt, granskning och ansvar
i den svenska offentliga sektorn samt en narmare beskrivning av
rapportens disposition (avsnitt 2.3).

2.1 Den privata sektorn

Individens makt pd marknaden

Grunden for den moderna marknadsekonomin dr en langtgden-
de specialisering, det vill siga arbetsfordelning. Enskilda hushall
och foretag delegerar uppgiften att utfora vissa tjanster till andra
privata aktorer pa marknaden. Det anses da sjdlvklart att pro-
ducenten/leverantoren/siljaren har ett ansvar mot konsumen-
ten/bestillaren/koparen. Samtidigt finns det en grundliggande in-
tressekonflikt dem emellan. Producenten vill ta ut hogsta mojliga
pris vid given kvalitet, eller eventuellt gora avkall pa kvaliteten
for att fa ligsta mojliga kostnad vid givet pris. Konsumenten har
motsatt intresse. Ofta 16ser marknadsmekanismen automatiskt
denna konflikt. Producenter med déliga produkter eller hoga pri-
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ser far svarigheter att silja och slds ut genom konkurrensen pd
marknaden. Konsumenterna utkraver alltsa ansvar genom att by-
ta leverantor, vilket hotar foretagets [onsamhet och pa sikt dess
overlevnad. Konsumentens mojlighet till sddan exit tvingar pro-
ducenten att anpassa sig till konsumentintresset.

Vid upprepade kop, exempelvis av dagligvaror, kan kunden
genom experimenterande soka sig fram till en lamplig produkt
utan alltfor hoga kostnader. Nar det galler siallankopsvaror, sa-
som varaktiga konsumtionsvaror, fungerar denna mekanism dar-
emot bara om bada parter kan bedoma och kontrollera produk-
tens eller tjanstens kvalitet fore kopet. Vid geografiskt monopol
blir det ofta alltfor kostsamt for konsumenten att utnyttja moj-
ligheten att byta till ndgot annat alternativ, vilket ger producen-
ten stor makt 6ver konsumenten. En liknande situation uppstar
vid tekniska monopol, dd en produkt har sa speciella egenskaper
att det dr svart att finna substitut. PA monopolmarknader forlo-
rar exit-mekanismen sin kraft.

Om mojligheten till exit dr liten mdste en missnojd konsument
i stillet protestera eller fora talan mot producenten. Sddan voice
kan ta sig olika former. Konsumenten kan klaga direkt hos ett fo-
retag i hopp om att detta sjdlvmant rattar till felet eller ger kom-
pensation. Foretagen kan gora sa av omsorg om sitt rykte. De kan
ocksa sjdlva ta pa sig ansvar genom att utfirda en garanti, vilket
ar vanligt nar det galler varaktiga konsumtionsvaror. Om pro-
dukten inte foreligger vid bestallningstillfallet kan kopare och sal-
jare pa forhand teckna ett kontrakt som preciserar produktens
egenskaper, leveransdatum och pris. Avtalet kan ocksd omfatta
kompensation till bestallaren om villkoren inte uppfylls; detta ar
vanligt exempelvis vid nybyggnad eller reparation av fastigheter.

Allmant sett blir voice-mekanismen kraftfullare och konsu-
mentens stallning starkare ju storre sannolikheten ar att fel som
upptacks leder till sanktioner mot producenten. Om avtalsbrott
kan belaggas juridiskt blir det latenta hotet om rittsliga pafoljder
trovardigt, vilket kan racka for att fa producenten att halla sig till
overenskommelsen. En vil utvecklad kontraktsritt och annan
konsumentlagstiftning ar darfor viktiga forutsattningar for att
konsumentens intressen skall tillgodoses. Lagstiftning kan ocksd
starka voice-mojligheten utan att formella avtal foreligger. Varor
eller tjanster med stor betydelse for konsumenternas ekonomi,
hilsa eller sakerhet omgirdas ofta av langtgdende regleringar av
produktkvalitet. Viktiga exempel ar elektriska artiklar, livsmedel
och likemedel. Direkt offentlig granskning av sjdlva produk-
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tionsprocessen forekommer ocksa i vissa fall, exempelvis nir det
giller hygienen i livsmedelsfabriker och restauranger.

Vi kan riakna med att bade exit- och voice-mekanismen kom-
mer att forstarkas for hushéllen i framtiden som ett resultat av
den nya informationstekniken, inte minst Internet (Lindbeck och
Wikstrom 1999). Exit kan bli starkare genom att geografiska
monopol bryter samman och konkurrensen 6kar. Voice blir ock-
sa starkare genom att konsumenten kan peka pd andra konsu-
menters erfarenheter nar han klagar hos en producent.

Samspelet mellan de tvd mekanismerna ar ocksa viktig: voice
blir ett betydligt starkare patryckningsmedel nar producenten vet
att konsumenten har goda mojligheter till exiz.

Foretagets granser och ofullstandiga kontrakt

Problemen med makt och ansvar inom privata organisationer ak-
tualiserar fragan vad som egentligen sitter gransen for arbetsfor-
delningen pd marknaden. Varfor sker vissa transaktioner inom
ramen for foretag, snarare an mellan olika marknadsaktorer?
Som redan Ronald Coase betonade sitter transaktionskostna-
derna pd marknaden en grdans for arbetsfordelningen (Coase
1937). Aven om fordelarna med specialisering inom produktio-
nen dr betydande blir det alltfor kostsamt att skota alla led i en
produktionsprocess genom marknadsavtal mellan enskilda par-
ter. Foretagets omfattning, till exempel med avseende pé antalet
produkter, bestims enligt detta synsitt vid den niva dar lonsam-
heten av ytterligare specialisering via marknaden ats upp av oka-
de transaktionskostnader. Tendenserna till okad outsourcing
kan sdlunda ses som en yttring av att ny teknik, sarskilt inom in-
formationsomradet, minskat transaktionskostnaderna och dar-
med mojliggjort ytterligare vinster av specialisering och globali-
sering av produktionen.

Oliver Williamson och forskare inom nyare organisationsteo-
ri har ytterligare preciserat betydelsen av transaktionskostnader
(Williamson 1985; Hart 1995). De betonar sarskilt svarigheter-
na att reglera vissa transaktioner kontraktsvigen. Ett exempel ar
komplicerade produktionsprocesser som fordrar unika insatsva-
ror. Det kan da vara vanskligt for underleverantoren och det be-
stillande foretaget att ingd bindande avtal om kvalitet och pris.
Om detaljerna i varans kvalitet inte kan beskrivas och verifieras
av utomstdende kan de heller inte regleras i ett fullstindigt kon-
trakt. Det blir ocksd svart att skriva ett meningsfullt kontrakt om
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priset, eftersom underleverantoren kan fuska med kvaliteten.
Men ofullstindiga kontrakt kan ocksa ge problem foér underleve-
rantoren. Nar en unik vara val ar fardigstilld star underleveran-
toren infor en monopolkopare. Ett ofullstaindigt kontrakt ger det
bestillande foretaget en mojlighet att i efterhand utnyttja sin mo-
nopolstillning till att forhandla ned priset med hanvisning till att
kvaliteten inte motsvarar forvantningarna. Vetskapen om detta
kan i sin tur gora underleverantoren ovillig att investera i pro-
duktens kvalitet. Ett satt att komma till ritta med detta problem
ar vertikal integration av olika foretag, vilket innebar att tva el-
ler flera verksamheter i en produktionskedja slds ihop inom ett
och samma foretag.

Problem med ofullstindiga kontrakt dterfinns inte bara i rela-
tionen mellan olika foretag utan ocksa pa arbetsmarknaden, ef-
tersom arbetskontrakt aldrig kan reglera alla detaljer i den an-
stilldes framtida uppgifter. Historiskt har foretaget darfor haft
en stark maktstillning gentemot de anstillda. Den klassiska in-
tressekonflikten mellan kapital och arbete har dock mildrats pa
flera sitt. En marknadslosning ar bildandet av fackforeningar for
att balansera foretagets maktstallning. De anstilldas maktstall-
ning har ocksa forstarkts av offentliga ingripanden i form av lag-
stiftning om anstallningstrygghet, liksom av bestimmelser som
reglerar de anstélldas inflytande pé foretagens beslut. Foretag och
fack kan emellertid missbruka sin makt. Manga anstillningar in-
nefattar foretagsspecifik kompetens, vilket pa kort sikt gor mark-
naden for foretagets anstillda till ett bilateralt monopol, pa sam-
ma sitt som i det nyssnamnda exemplet med en unik insatsvara.
Den svagare parten kan da bli utnyttjad sedan de anstillda for-
varvat sddan kompetens, pa sin egen eller foretagets bekostnad.
Incitamenten for foretaget eller de anstillda att investera i ut-
bildning och kompetens blir d4 svagare, ett problem som kan va-
ra svart att losa kontraktsvigen.

Problem betriffande makt och ansvar kan av dessa skal aldrig
fullt ut regleras avtalsvigen genom beloningar och bestraffning-
ar. Aven inom det ekonomiska livet dr lojalitet och sociala nor-
mer darfor av stor betydelse. Intressekonflikten mellan bestilla-
re och leverantor eller mellan fackférening och foretag far ofta
sin losning genom langsiktiga relationer, dar kittet ar en social
norm snarare an ekonomiska incitament. Det finns anledning att
paminna om att pionjarverket om exit och voice dven hade ordet
»lojalitet« i titeln. Lojalitet stimulerar voice och minskar bena-
genheten till exit (Hirschman 1970).
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Uppdragskedjan i féretagen

Hur ser da ansvarsproblemen ut vid delegering av beslut inom ett
foretag? For egenforetagare ar problemen sma. Eftersom de sjal-
va fattar alla beslut finns det ett direkt samband mellan makt och
ansvar. Den egenforetagare som tar ett [in maste sjilv betala igen
det. Familjejordbrukare skoter traditionellt sin gdrd med sikte pa
att nista generation skall ha goda forutsittningar att forsorja sig.
Aven andra smiforetagare har starka incitament att anligga ett
langsiktigt perspektiv, eftersom de infor en framtida forsaljning
ar beroende av foretagets marknadsvarde.

Inom storre foretag ar relationen mellan makt och ansvar mer
komplicerad. Agarna maste éverlata ett antal beslut till en fore-
tagsledning. En sddan delegering kan leda till problem, sarskilt i
de fall da foretagsledningen har battre information dn dgarna om
produktions- och marknadsférhallanden. Agarna ir naturligen
framst intresserade av foretagets vinst. Men foretagsledningen
kan ocksd ha andra mal. Expansion av foretaget kan ge ledning-
en hogre status, aven nir det sker pa bekostnad av foretagets lon-
samhet. Foretaget kan ocksd utnyttjas for att nd personliga for-
delar; foretagsledningen inkraktar da inte bara pa dgarnas vinst
utan gor sig skyldig till ren misskotsel. Exempel pd situationer dir
foretagsledningar kan ha handlat mot dgarnas intressen ar fusio-
ner som forsamrat aktiekursens utveckling. Konkreta svenska ex-
empel ir Volvoledningens initiativ i Renaultaffiren och det sena
1980-talets kreditexpansion i ett antal kreditmarknadsforetag.
Sddana intressekonflikter ar uttryck for ett generellt problem.
Huvudmannen som delegerar beslut, principalen, maste ha en
mojlighet att utkrava ansvar av uppdragstagaren, agenten — ett
problem som har studerats ingdende i litteraturen, bland annat
inom modern kontraktsteori.

En speciell komplikation vid ansvarsutkravande i stora foretag
ar att makten overldts i flera led. Foretagsledningarna ansvarar
infor sina styrelser, som i sin tur ansvarar infor sina dgare.
Styrelsen har till uppgift att pd agarnas vagnar skota den 16pan-
de granskningen av den verkstillande direktoren och 6vriga che-
fer. Foretagsledningens ansvar gentemot dgarna blir dirmed in-
direkt. Ju langre ansvarskedjorna ar, desto svarare blir det att
utkridva ansvar.

En viktig forutsittning for att kunna utkrava ansvar av fore-
tagsledning respektive styrelse ar att olika former av granskning
ger god information om verksamheten. Vilfungerande foretag
har interna kontrollsystem som ger bade foretagsledning och sty-
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relse fortlopande insyn, vilket kan ge tidiga varningssignaler om
nagot gatt snett. Lagfasta krav pd dterkommande extern revision,
med strikta bestimmelser och viletablerade redovisningsprinci-
per betraffande resultatrikning och balansrikning, garanterar ett
visst mitt av transparens. Agarna far dirigenom, delvis med hjilp
av aktieanalytiker och massmedier, mojlighet att syna verksam-
heten och ta stallning till om styrelsen skall beviljas ansvarsfrihet
eller utsittas for ndgon form av sanktion.

Personligt ansvar i &garnas intresse

Olika metoder har utvecklats for att 16sa, eller &tminstone mild-
ra, intressekonflikterna mellan dgare, styrelse och foretagsled-
ning. En aktieagare ar inte endast hanvisad till att uttrycka sitt
missndje pa bolagsstimman. Agaren kan ocksd, pd samma sitt
som konsumenten, rosta med fotterna genom att silja sitt inne-
hav i foretaget. Hotet om aktieforsiljningar, sarskilt fran stor-
dgare, kan disciplinera foretagsledningen. Optionsarrangemang
eller andra former av resultatbaserad ersittning syftar ocksa till
att samordna foretagsledningens intresse med dgarnas. En direkt
koppling mellan beslut och personlig formogenhet gor alltsd att
foretagsledningen direkt far bara konsekvenserna av sina beslut.

Beloningar och sanktioner som kopplar ledningens ekonomis-
ka utfall till zgarnas intressen har sirskilda mojligheter att fun-
gera om organisationen har ett tydligt formulerat mal. Vinsten i
ett foretag ar ett sidant endimensionellt och miatbart mal. I and-
ra privata organisationer ar problemen ofta storre. Ju mer mang-
dimensionell verksamheten ir, desto svarare bli det att utforma
andamalsenliga kontrakt och att utkrdva ansvar. Ledningen kan
komma att koncentrera sig pa uppgifter dar resultaten dr ldtta att
mata, och som darfor far ligga till grund for resultatbaserade
kontrakt, men forsumma viktiga uppgifter dir resultatet ar
vanskligare att mata. Svarigheten att skriva andamalsenliga kon-
trakt okar ju storre informationsfordel ledningen har gentemot
dgarna. I praktiken blir darfor alla resultatbaserade kontrakt
ofullstindiga. Darmed blir dgarnas delegering av beslut till fore-
tagsledningen ocksa en delegering av makten over foretaget.

For att stavja missbruk av foretagsledningens makt anvands
ocksd andra metoder for att utkrava personligt ansvar. Den mest
uppenbara metoden ir att verkstillande direktéren tvingas att
avga om resultatet blir otillfredsstallande eller om forandringar i
omvirld och verksamhet staller krav pd ny kompetens. Nasta led
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av ansvarskedjan innebar att styrelsens ansvar gentemot dgarna
tas upp till provning vid bolagsstimman. Styrelseledamoter har,
i likhet med foretagsledningen, ett personligt juridiskt ansvar for
foretagets skotsel. Misskotsel i olika former, sdsom troloshet mot
huvudman, kan sdlunda leda till rittslig provning och pafoljd.
For att inte skada foretagets anseende undviker dock foretagets
agare i praktiken ofta att driva sddana processer.

Andra komplikationer i den privata sektorn

Ocksa andra komplikationer gor det svart att utkrdva ansvar i
den privata sektorn. Tre komplikationer framstir som sarskilt
viktiga. Den forsta ar att offentliga ingrepp kan leda till att makt-
och ansvarsfordelning blir otydlig. Den andra ar att foretagsled-
ningen kan ha en kortare tidshorisont an foretaget. Den tredje dr
att det kan uppsta intressekonflikter mellan olika dgare.

Offentliga regleringar gor ofta sambandet mellan makt och an-
svar i foretagen otydligt. Naringspolitiska ingripanden och sub-
ventioner kan skapa vad Erik Lundberg kallat en »samman-
blandningsekonomi«. Foretagsledningar kan ligga ner tid och
knappa resurser pa att jaga offentliga formaner i stallet for att ja-
ga vinst genom hogsta mojliga effektivitet. Politiskt bestimda
forméner kan ocksa locka foretag till orter med ogynnsamt kost-
nadslage. Om foretaget sedan rdkar i ekonomiska svarigheter och
hotas av nedlaggning, kan stod for den olonsamma driften ibland
komma till stdnd efter regelritta forhandlingar mellan foretag
och kommunledning eller regering. Forviantningar om sidana
»mjuka budgetrestriktioner« (Kornai 1980) kan leda till olon-
samma och o6verdrivet riskfyllda investeringar. En foretagsled-
ning eller styrelse som kan skylla pa politikerna kan ocksa infor
agare undandra sig ansvaret for foretagets resultat.

Minga bolag planerar sina investeringar med hansyn till den
forvantade avkastningen langt framét i tiden. Men en utbytbar
foretagsledning kan frestas att véltra 6ver problem pa sina efter-
tradare. Detta utgor den andra komplikationen i ansvarsutkra-
vandet. Ledningen kan exempelvis forsumma aterinvesteringar
och underhall till formdan for drets vinst. Den kan ocksa ta storre
risker dn vad aktiedgarna skulle acceptera med fullstindig infor-
mation. En foretagskris som dnnu ar osynlig for dgare och utom-
stdende kan locka till potentiellt hogavkastande men extremt
riskfyllda affirer. Foretagsledningen kan diarmed eventuellt rad-
da situationen och fi stanna kvar vid makten. Agare kan forso-
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ka stdvja ett sddant beteende genom att teckna avtal med fore-
tagsledningen, exempelvis om optioner vilkas virde beror pa for-
vantningarna om framtida vinst. Men sddana incitament kan
trubbas av genom generosa eller felkonstruerade fallskarmsavtal,
som tecknats just pd grund av mojligheten till avsked.

Sa har langt har vi forutsatt att alla dgare har likartade intres-
sen, namligen foretagets lonsamhet och aktievarde. En intresse-
konflikt med foretagsledningen drabbar i detta fall alla dgare pa
samma sdtt. Men i mycket stora foretag med spritt dgande fore-
kommer ocksd intressekonflikter mellan olika dgare. Detta utgor
en tredje komplikation vid ansvarsutkrdvande. Stordgare kan be-
doma affirer med andra foretag, i vilka de har betydande intres-
sen, enligt andra kriterier dn enbart foretagets [onsamhet. Stora
agare kan genomdriva sddana hiansyn genom sin 6verrepresenta-
tion i styrelsen eller genom sarskilt inflytande pa foretagsled-
ningen. Om foljden blir mindre [6nsamma affirer gar detta ut
over andra dgare. Samarbete (collusion) mellan vissa aktieagare
och foretagsledning kan doljas for andra om ansvarskedjorna ar
langa och om det ar svart att f3 insyn i foretaget. Dessa tenden-
ser kan forstirkas om dgandet ar indirekt och anonymt, exem-
pelvis nar smdsparare investerat i en aktiefond, eftersom ytterli-
gare ett led da tillkommer i delegationskedjan. En annan mojlig
intressekonflikt mellan olika dgare uppkommer om vissa aktie-
placerare har en kortare tidshorisont an andra. Om detta innebar
att foretagsledningen ensidigt satsar pa kortsiktigt hog lonsamhet
kan det drabba de mer ldngsiktigt orienterade d4garna. Det dr om-
stritt hur viktigt detta problem ar i praktiken.

2.2 Den offentliga sektorn

Individens makt i demokratin

Typiskt for den demokratiska styrelsen i alla linder dr att ett och
samma politiska organ har hand om ett stort antal olika uppgif-
ter. Arbetsfordelningen mellan olika organisationer dr med andra
ord mindre ldngt driven i den offentliga sektorn idn i den privata
sektorn, som kinnetecknas av ett stort antal aktorer med olika
uppdrag. Ett viktigt skal ar att vissa offentliga verksamheter inte
gar att dela upp — man kan inte ha mer dn ett skattesystem eller
ett forsvar. Ett annat skal dr relaterat till den tidigare nimnda te-
orin om foretagets granser. Transaktionskostnaderna skulle bli
enorma om man forsokte bygga upp specifika politiska besluts-
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mekanismer och administrativa system inom varje offentligt
verksamhetsomrade (Dixit 1996; Myhrman 1994). Samtidigt
finns det inga uppenbara drivkrafter for att skapa olika politiska
organ for skilda funktioner, liknande de 16nsamhetsvinster som
foretag kan na pa marknaden.

Den omfattande verksamheten inom ett och samma politiska
organ gor att roller som dr dtskilda i den privata sektorn ofta
kombineras i den offentliga. Medborgarna i en kommun eller en
stat ar samtidigt bide »konsumenter« av tjanster och »agare« av
verksamheten. I sista hand ar alltsd medborgarna de yttersta
principalerna for den verksamhet de sjdlva drar nytta av. Hari
ligger inget principiellt fel; tvirtom ar denna kombination av rol-
ler kdrnan i demokratins styrelseskick. Inte sdllan ar medborgar-
na dessutom anstillda av staten eller kommunen, vilket ar ound-
vikligt men komplicerar sambandet mellan makt och ansvar
ytterligare. En nira sammanhingande komplikation ir att poli-
tiker, det vill siga agenter i det politiska systemet, ofta har en
vansklig dubbelroll som »styrelse« for de verkstillande organen
och som »granskare« av verksamheten.

Medan konkurrens dr regel i den privata sektorn produceras
manga offentliga tjanster av monopol. Pa vissa omraden, dar pri-
vat konkurrens vore mojlig, har sidan konkurrens diskriminerats
eller rent av forbjudits. Mojligheterna till exit for medborgaren
blir sma, eftersom det ofta d4r omojligt att hitta en alternativ le-
verantor. Ibland finns inte heller ett realistiskt val mellan olika of-
fentliga producenter. En medborgare i en viss kommun kan i dag
sallan vilja en offentlig tjdnst fran en annan kommun. Visserligen
finns en teoretisk mojlighet till exit; medborgaren kan flytta fran
kommunen eller landet. Men flyttkostnaderna ar ofta hoga, da ett
byte av bostadsort vanligen medfor ett byte av savil arbete som
privata nitverk. Den enskilda medborgaren sitter darfor i regel
fast hos en bestimd offentlig leverantor.

Nir exit-metoden ar stangd i den offentliga sektorn ar konsu-
menterna i huvudsak hianvisade till voice. Vid myndighetsutov-
ning dr voice den enda tillgiangliga metoden for medborgaren att
hdvda sin ratt. Effektiviteten hos denna mekanism beror pa flera
faktorer. Om tjinstemannaansvaret ir oklart definierat, eller
saknas helt, blir mojligheterna att stilla politiker eller tjansteman
till juridiskt ansvar i praktiken mycket begransade.

De offentliga tjanstemonopolen gor att det oftast endast finns
en arbetsgivare for vissa yrkesgrupper med specialkunskaper.
Larare samt vard- och omsorgspersonal har hittills haft mycket
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sma mojligheter att valja arbetsgivare utan att byta yrke. De kan
ddarmed stota pa de problem vi nimnde i diskussionen om bilate-
ralt monopol i den privata sektorn, nimligen att arbetsgivaren in-
te trovardigt kan binda sig for att avsta fran att utnyttja sin mo-
nopolstillning till att hilla nere I6nerna sedan en individ val har
skaffat sig en specialiserad utbildning. Detta kan vara en viktig
forklaring till dterkommande lonerevolter och rekryterings-
problem i dessa yrkesgrupper.

Konstitutionen

En missnojd medborgares mojligheter att pa individuell basis pa-
verka de offentliga tjdnsterna genom exit och voice ar alltsd i re-
gel mycket begransade. Medborgaren kan dock fortfarande ut-
trycka sitt missnoje via den politiska processen. Fragan blir dd
hur vil medborgarna i sin roll som de yttersta huvudméannen for
den offentliga verksamheten kan hélla de politiska beslutsfat-
tarna ansvariga. Problemet liknar i princip forhdllandet mellan
dgare och foretagsledning. Den representativa demokratin ak-
tualiserar darmed ett antal principal-agent-problem. De intres-
sekonflikter och det glapp mellan makt och ansvar som finns i
stora foretag dar dock ofta mer komplicerade och svérare att
hantera i den offentliga sektorn.

Den verksamhet som medborgarna delegerar till valda repre-
sentanter, i enlighet med den representativa demokratins idé, blir
nodviandigtvis mangdimensionell. Det betyder att en klar mal-
styrning ofta ar svar eller olamplig, av de skil som angavs tidi-
gare, namligen att beslutsfattarnas anstrangningar da kommer
att styras till de matbara aktiviteter som ligger till grund for mal-
styrningen, medan viktiga och svarmatta aktiviteter forsummas.
Det finns dock vissa undantag, sisom delegeringen av penning-
politiken till en sjilvstindig centralbank. De flesta medborgare
kanner ocksd motvilja mot att offentliga beslutsfattare ges direk-
ta ekonomiska beloningar eller sanktioner, liknande de resultat-
betingade avtal som finns i foretagssektorn. Politikens manga di-
mensioner gor det ocksd svart for medborgarna att hélla sig
informerade om detaljerna i den mangskiftande offentliga verk-
samheten, trots offentlighetsprincipen. Det betyder att politiker
och tjansteman ofta har visentligt battre information an flertalet
viljare, dven om det ndstan alltid finns viljare som pa sina egna
yrkesomraden ar battre informerade an politiker och tjansteman
i den centrala forvaltningen.
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Vi papekade tidigare att mangdimensionell verksamhet, vansk-
lig mélstyrning och bristande och asymmetriskt fordelad infor-
mation gor det svart att skriva andamalsenliga kontrakt i priva-
ta foretag, vilket ger foretagsledningen makt gentemot agarna. I
analogi med detta resonemang kan man se en politisk konstitu-
tion som ett ofullstandigt kontrakt mellan medborgare och poli-
tiker. Liksom i det ekonomiska livet regleras politiken darfor av
en kombination av formella regler och informella normer.
Lojalitet och sociala normer spelar kanske en dnnu storre roll i
den offentliga sfiren dn inom affirsvirlden. Identitet och upp-
fattningar om »det ratta«, i vissa fall ocksa idealitet, ar viktiga in-
slag i den politiska processen.

Normer av detta slag dr emellertid inte tillrackliga. For att sak-
ra den enskilda individens inflytande uppkommer ett behov av
maktbalans, speciellt med tanke pa statens tvdngsmakt. Eftersom
all maktutovning riskerar att urarta fordras tydliga regler for den
offentliga makten. Med konstitution menas just ett aktstycke som
reglerar hur politisk makt tilldelas, utovas, avgransas och balan-
seras. I ett konstitutionellt styrelseskick utovas den offentliga
makten under lagarna. Lagstiftning och rittskipning blir dirmed
grundldggande for den offentliga maktutovningen.

Makt- och ansvarsproblemen inom den privata sektorn visar
pa de formella reglernas betydelse och begransning. Ett foretags
»konstitution« innefattar dels intern organisation, sdsom bolags-
ordning, avtal och kontrollsystem, dels externa regler, sisom lag-
stadgade krav pa personligt ansvar, revision och redovisning. P&
motsvarande sitt beror sambandet mellan makt och ansvar inom
den offentliga sektorn pa utformningen av den politiska konsti-
tutionen. Termen konstitution anvinds hir i vid mening, frén ut-
formningen av EU:s politiska institutioner till detaljreglerna for
kommunal forvaltning. Vid sidan av att astadkomma maktbalans
har konstitutionen den viktiga uppgiften att gora kopplingen
mellan makt och ansvar s tydlig som mojligt, sd att intressekon-
flikter mellan medborgarna och deras uppdragstagare battre kan
hanteras. Modern forskning visar att det politiska styrelseskick-
et paverkar hanteringen av intressekonflikter. Olika valsystem
och olika politiska regimer har silunda varierande formaga att
skapa overensstimmelse mellan valjares och politikers intressen
(Persson och Tabellini 2000, kap 8-10).
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Uppdragskedjan i politiken

P4 samma sitt som i storforetagen delegeras offentliga beslut of-
ta i flera led. I Sverige, liksom i andra parlamentariska regimer,
ar till exempel regeringens ansvar gentemot viljarna indirekt, ef-
tersom det gdr via riksdagen. Detta liknar foretagsledningens in-
direkta ansvar gentemot dgarna via styrelsen. Myndigheter och
offentliga bolag inom stat och kommun innebar ytterligare ett led
i uppdragskedjan. Den medborgare som under senare ar velat ut-
trycka sitt missnoje over driftsstorningarna i Stockholms tunnel-
bana har silunda sttt infor en ldng och komplicerad ansvars-
kedja. Storstockholms Lokaltrafik har lytt under landstinget,
men landstingsvalen handlar mer om sjukvard an om lokaltrafik.
Landstinget delegerar i sin tur mdnga beslut vidare till SL:s sty-
relse, som innefattar representanter fran alla partier. Inget enskilt
parti eller block star dirmed som klart ansvarig for dessa beslut.
Avsaknaden av direkta personval gor att inte heller enskilda po-
litiker kan hallas ansvariga. I ytterligare ett led har SL:s styrelse
delegerat ansvaret for verksamheten till fyra olika bolag, varav
ett for skotseln av anldggningarna och ett for driften av tunnel-
banan. Vems fel dr det d4 om tunnelbanan inte gir? Den van-
maktige resendren pa perrongen illustrerar ett generellt problem.

Atskilliga brister i den offentliga verksamheten kan i sjilva ver-
ket hanforas till indirekta och otydliga ansvarsforhdllanden, som
beror pa ldnga och komplicerade uppdragskedjor. Viljarna 6ver-
lamnar maket till politikerna och politikerna 6verlimnar make till
tjanstemannen. Om ansvarsfordelningen ar otydlig bildas en gra-
zon med oklara roller. Resultatet kan bli bade politiskt agerande
tjanstemdn och politiker reducerade till administratorer. Dalig
transparens och bristfillig granskning gor att ineffektivitet och
andra missforhéllanden kan pdgd under lang tid och rent av for-
virras i stdllet for att upptickas och korrigeras.

Valjarna — politikens huvudman

Hur kan da ansvar utkrdvas for beslut i olika led inom den of-
fentliga sektorn? Valen till olika politiska forsamlingar ar den
viktigaste direkta metoden for medborgarna att utkrava ansvar i
en representativ demokrati. Riksdags- och kommunalval blir dar-
med analoga med dgarnas val av styrelse pa bolagsstimman. Mer
indirekt utkrdaver medborgarna ocksd ansvar fran regeringen via
dennas ansvar infor riksdagen. Men dagens valsystem i Sverige
har bidragit till att gora detta ansvar otydligt. Sammanflatningen
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av rikspolitik och kommunalpolitik och den gemensamma val-
dagen minskar ocksd viljarnas forutsittningar att skilja mellan
rikspolitiskt, landstingspolitiskt och kommunalpolitiskt ansvars-
utkravande. Med partival och proportionellt valsystem dr det
dessutom svdrt att signalera missnoje med enskilda politiker.

Att stat och kommuner har ansvaret for ett stort knippe av at-
girder gor de allmdnna valen till trubbiga instrument for an-
svarsutkravande i enskilda fragor. Valjarnas inflytande i specifi-
ka fragor kan naturligtvis 6kas genom folkomrostningar. Men i
Sverige ar folkomrostningar enbart rddgivande. I kommunerna
kan forslag till folkomrostning ocksa vackas direkt av kommun-
invdnarna, men det finns inget tvang for kommunfullmiktige att
anordna en sddan omrostning. I praktiken har svenska politiker
i regel anvant folkomrostningar som ett taktiskt instrument for
att overbrygga splittring inom partierna. Ett exempel ar kdrn-
kraftsfrdgan, dar valet blev oklart genom tre olika alternativ.

Forvaltningstjdanstemannen i Sverige har endast ett indirekt an-
svar gentemot viljarna, framst via politikernas utnamningsmakt.
Utformningen av denna makt blir darfor avgorande for mojlig-
heten att utkrdva ansvar. Ansvaret mot valjarna skulle kunna go-
ras mer direkt genom att — som i vissa andra lander — ge viljarna
makt att i val utse hogre forvaltningstjansteman. Inom EU ar for-
valtningstjanstemannens ansvar annu mer indirekt dn i medlems-
staterna.

Granskning — en forutsattning for politiskt ansvarsutkravande

Den som skall utkriava ansvar méste ha god tillgang till informa-
tion om verksamheten. Liksom i foretagen fordras darfor effek-
tiva mekanismer for granskning ocksé i den offentliga sektorn.
For att viljarna skall vara vl informerade fordras en tydlig re-
dovisning av bade kostnader for och intdkter av olika politiska
atgarder. Detta forutsitter standardiserade principer for redovis-
ning och revision. Praxis dr hir langt ifran tillfredsstillande.
Frigan ar varfor det skulle vara mindre viktigt att medborgarna
far god information om kostnaderna for sociala tjdnster an om
kostnaden for lingonsylt i livsmedelsbutiken; endast i det senare
fallet staller lagstiftningen krav pa tydliga jamforpriser.

For att viljare och politiker skall kunna fatta vilgrundade be-
slut krdvs ocksd en kvalificerad analys av verkningarna av fore-
slagna dtgarder och om alternativa vdagar att uppna uppsatta mal.
Ett satt att forverkliga detta ar att lata offentliga organ 4 viljar-
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nas vagnar gora en sjalvstandig granskning. Om det finns flera
olika granskare, far viljarna en mangsidigare information.

I ett parlamentariskt system har riksdagen, inte minst opposi-
tionen, en central roll som granskare av regeringens politik. Men
hur vil oppositionen fungerar beror pa valsystemets utformning
och pa riksdagens arbetsformer. For att riksdagspartierna skall
ges ordentlig insyn i regering och forvaltning maste de fa bety-
dande resurser for utredning och granskning. Frigan dr om riks-
dagen i dag har tillrdckliga resurser for att kunna fylla denna upp-
gift.

Offentlighetsprincipen garanterar medborgarna ett storre matt
av insyn i den offentliga sektorns verksamhet i Sverige dn i fler-
talet andra demokratier. Det hindrar inte att det finns stora bris-
ter i den professionella granskningen av offentliga makthavare
och myndigheter. Da den politiska verksamheten oftast 4r minst
lika svar att overblicka som verksamheten i ett enskilt foretag,
borde kraven pa professionell granskning stallas minst lika hogt
som i den privata sektorn. Det dr tveksamt om Sverige lever upp
till dessa krav. Som exempel kan nimnas att man i den offentli-
ga sektorn ofta bortser fran den viktiga distinktionen mellan in-
tern och extern revision. Man forsummar ocksa kraven pa pro-
fessionalism i granskningen. Vi dterkommer till detta viktiga
tema.

Komplikationer inom den offentliga sektorn

Ansvarsutkravande i den offentliga sektorn kompliceras ytterli-
gare av de tre skil som vi diskuterade for den privata sektorn: ris-
ken for glapp mellan makt och ansvar, faran for kortsiktighet,
samt intressekonflikter mellan dem som skall utkrdva ansvar.
Den forsta komplikationen ar viktig i den offentliga sektorn ef-
tersom beslutsmakten dr fordelad mellan flera olika organ. I
Sverige visar sig otydligheterna i maktfordelningen inte minst nar
det giller forhallandet mellan de olika nivderna inom den offent-
liga sektorn. Maktfordelningen mellan stat och kommun pamin-
ner om den otydlighet och de mjuka budgetrestriktioner som
uppkommer di offentliga organ genom subventioner tar 6ver en
del av féretagens ansvar. Aven grinsen mellan politiska organ
och rittsvasende ar diffus. Dessa problem aktualiserar frigan om
vilka principer som skall ligga till grund f6r maktférdelningen
mellan olika offentliga organ. Man kan tinka sig flera olika prin-
ciper. Besluten kan laggas pd den niva dir informationen ar bast,
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dér besluten kanns tydligast eller dar viktiga gransoverskridande
effekter bast kan internaliseras. Oavsett vilket kriterium som an-
viands mdste makten Over varje offentligt verksamhetsomrade
fordelas och avgransas pd ett tydligt sitt. Samma typ av problem
uppkommer i maktfordelningen mellan EU och den nationella
statsmakten.

Problemen med kortsiktighet dr dnnu viktigare inom politiken
an inom foretagen, eftersom det ofta saknas tydliga incitament
for politiska beslutsfattare att ta hansyn till ldngsiktiga effekter.
Detta kan mojligen forefalla paradoxalt da just politiker ofta till-
mats den speciella uppgiften att beakta externaliteter och ldng-
siktighet. Men man maéste skilja pa de politiska beslut som i prin-
cip skulle kunna fattas och de politiska beslut som i verkligheten
kommer till stind. Infor ett hotande valnederlag kan en regering
frestas att fatta beslut med kortsiktigt positiva effekter om den
kan undandra sig ansvaret for langsiktigt negativa effekter.
Svarigheten att halla tillbaka den offentliga sektorns tillvixt och
problem med dterkommande statliga underskott kan ha sddana
forklaringar. Bristande formdga att ta itu med strukturproblem,
exempelvis pa arbetsmarknaden, kan ocksa spegla politiska sva-
righeter att [0sa problem av langsiktig karaktar. Omvant kan stor
sannolikhet for maktskifte locka sittande regeringar att binda
upp en framtida regering till en viss politik via beslut med lang-
siktiga effekter, sisom den borgerliga regeringens metod att av-
veckla lontagarfonderna.

Kortsiktiga politiska beslut kan ocksd gynna den rddande po-
litiska majoriteten. ATP favoriserade exempelvis dem som var
rostberittigade nar systemet infordes pa bekostnad av framtida
generationer. De senare kunde inte rosta och inte heller utkrava
ansvar i efterhand av dem som konstruerade systemen. Mass-
medierna kan ocksa bidra till kortsiktighet i politiken. Sarskilt te-
levisionen har gjort det mojligt for politiker att snabbt nd ut till
hela befolkningen med l6ften om forméner. Journalister efterly-
ser ofta omedelbart besked om vad politiker avser att gora at det
samhallsproblem som ar aktuellt for stunden.

Problemen med socialforsakringssystemen illustrerar ocksa
den tredje komplikationen, niamligen intressekonflikter mellan
dem som skall hélla beslutsfattarna ansvariga, i analogi med att
alla dgare av ett foretag inte har samma tidshorisont. Intresse-
konflikter mellan olika viljare rorande olika politiska beslut till-
hor sjdlva kiarnan i politiken. Men de kan anda stilla till tva oli-
ka slags problem nir det giller att utkrdva ansvar.
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Det forsta problemet ar att intressekonflikter mellan olika val-
jargrupper kan forsvaga metoderna for att utkrava ansvar av po-
litiska representanter som misskoter sina uppdrag. Ideologisk po-
larisering mellan viljarna kan forsvdra for medlemmar av en
valjarmajoritet att utkriva ansvar fran ett regeringsparti eller en
koalition, trots att denna misskott sitt uppdrag. Likasa kan ett
riksdagsparti pa endera hoger- eller vansterkanten finna det be-
svarande att utkrava ansvar av en regering med naraliggande ide-
ologi.

Det andra problemet liknar den situation dar foretagsledning-
en tar speciell hansyn till dominerande dgare pa 6vriga dgares be-
kostnad. Intresseorganisationerna bildades ursprungligen for att
underldtta samarbete mellan individer med liknande intressen
och virderingar samt, inte minst, for att forhandla med andra in-
tressegrupper. Men mdnga organisationer har utvecklats till po-
litiska sarintressen; de dgnar kraft, tid och pengar at att forsoka
gynna sina egna medlemmar och funktiondrer via politiska be-
slut. Riksdags- och regeringsarbetet har ibland underlittat denna
utveckling genom att indela departement och riksdagsutskott pa
ett sdtt som anpassats efter sektorsintressen — jordbruksutskottet,
trafikutskottet och socialforsikringsutskottet ar exempel. I en
pluralistisk politisk demokrati dr det naturligt att organisationer
propagerar for sina dsikter och intressen; vi har redan konstate-
rat att valen med nodvandighet ar trubbiga verktyg for att signa-
lera asikter och hélla politikerna ansvariga i enskilda fragor. Men
om organisationer ocksa finansierar politiska partier, kan poli-
tiska beslutsfattare kdnna ett storre ansvar mot dessa intresse-
grupper an mot befolkningen i stort. Gransen blir d& diffus mel-
lan lobbyverksamhet, privilegiejakt (rent seeking) och rena
pétryckningar.

Forekomsten av sddana intressekonflikter illustrerar svarighe-
ten att precisera vad man skall mena med allmanintresse i mot-
sats till sdrintresse — en distinktion av stor betydelse. Svarigheten
forsvinner bara i det triviala fall da en viss politisk dtgard ligger
i alla medborgares egenintresse, till exempel som ett resultat av
att grupper som forlorar pd en viss dtgard kompenseras av vin-
narna genom transfereringar. Eftersom en sidan kompensation
ofta inte ges, kan dock intressekonflikter mellan olika grupper i
regel inte undvikas, sarskilt inte pd kort sikt. D4 finns det inte hel-
ler ndgot objektivt kriterium som avgor vad som ir ett allménin-
tresse respektive ett sdrintresse.

Ett forsok att belysa fragan ar idén att man befinner sig bakom
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»en sloja av okunnighet« (veil of ignorance) om sin framtida po-
sition nar man tar stillning till ett politiskt forslag, exempelvis
om politiska spelregler (Vickrey 1945). Man skulle med andra
ord tianka bort sitt egenintresse, huruvida man i framtiden ar rik
eller fattig, sjuk eller frisk, anstalld eller foretagare. S& stor osa-
kerhet om framtiden rdder nu sillan i faktiska beslutssituationer.
Men tankekonstruktionen »en sloja av okunnighet« ar i alla fall
ett fruktbart sitt att belysa inneborden i begreppet allmanintres-
se. Den visar till exempel att det inte 4r storleken pa en viss grupp
som avgor om den ar ett sdrintresse eller om den representerar ett
allmanintresse — sdvida gruppen inte omfattar hela befolkningen.

Nu forekommer det naturligtvis i praktiken att vissa individer
accepterar eller aktivt stoder ekonomisk-politiska atgirder som
missgynnar den egna gruppen till férmén for andra. Sannolikhet-
en for detta ar storre om forlorarna accepterar de politiska spel-
regler varigenom en viss omfordelning av inkomster eller andra
nyttigheter kommit till stind. Darfér kan de politiska institutio-
nernas utformning fa betydelse for mojligheterna att na enighet
kring politiska dtgarder med fordelningseffekter. Men dessa in-
stitutioner fir framfor allt rollen att avviga olika intressen mot
varandra, det vill sdga att tillgodose vissa intressen pa bekostnad
av andra. Olika konstitutioner gor denna avvigning pa olika satt

och ger darfor olika resultat t.ex. nir det giller ekonomisk poli-
tik.

2.3 Delegeringskedjor

Som visats i detta kapitel finns det bade likheter och skillnader
mellan privat och offentlig sektor. Figur 2.1 renodlar och sam-
manfattar makt- och ansvarsproblemen i de bdda sektorerna.

Den enskilda medborgaren overldter i sin roll som kund upp-
giften att producera vissa tjanster till saval privata foretag som
offentliga forvaltningar. Detta illustreras i figurens nedersta del
for bade privat och offentlig verksamhet av de linjer som forbin-
der kunder med leverantorer. Har ser man ocksa att mojligheter-
na till exit oftast ar storre inom den privata sektorn, dar varje
kund kan vilja mellan flera leverantorer, dn i den offentliga sek-
torn dir alla kunderna ofta dr hanvisade till samma leverantor.
Moijligheterna till voice beror bland annat pa konstitutionen och
annan lagstiftning. Den enskilda medborgarens stillning i for-
héllande till offentliga forvaltningar och myndigheter i Sverige
diskuteras mer ingdende i kapitel 6.
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Privat sfar Offentlig sfar

Agare Valjare
Styrelse Parlament
Verkstallande ledning Regering
Forvaltning/ Forvaltning/
Leverantér Leverantdr
Kunder Kunder

FIGUR 2.1. Uppdragskedjor i privat och offentlig sektor.

Att enskilda medborgare dr bade dgare av privata foretag och
medlemmar av olika politiska organ illustreras i den 6vre delen
av figur 2.1. I bada rollerna delegerar medborgaren ett antal upp-
drag och beslut i flera led — i den privata sektorn till foretagets
styrelse, verkstillande ledning och forvaltning, i den offentliga
sektorn till parlament, regering och forvaltning. Mojliga intres-
sekonflikter kan leda till problem i alla linkarna av dessa upp-
drags- och ansvarskedjor. Figuren illustrerar att en och samma
politiska ansvarskedja méste hantera ett stort antal skilda verk-
sambheter, i kontrast till forhallandena i den privata sektorn. I
kombination med simre mojligheter till malstyrning blir darfor
problem med makt och ansvar svédrare att hantera i den offentli-
ga sektorn dn i den privata. Konstitutionen, i vid mening, avgor
hur allvarliga problemen blir i politiska organ liksom i enskilda
foretag.

De problem som ir forknippade med overlatelse av makt i fle-
ra led dr gemensamma for alla politiska nivéer. Figuren illustre-
rar maktoverlatelsen i ett rent parlamentariskt system med sjalv-
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staindiga dambetsverk, som passar vil in pd den svenska staten.
Delegationskedjan ser emellertid annorlunda ut sdvil i svenska
kommuner som i EU - vi dterkommer till detta. Grundfragan ir
dock densamma: Hur skall den enskilda individen i praktiken
kunna utkrdva ansvar av de styrande?

Maktfordelning

En forsta forutsittning for ett effektivt ansvarsutkravande ar att
makten kan lokaliseras. Detta reser ett antal fragor. Uppfyller
riksdagen sin uppgift, enligt grundlagens formulering, att vara
»folkets framsta foretradare«? Hur kan riksdagen kontrollera re-
geringen? Gar det att finna en fungerande balans mellan 4 ena si-
dan risken for en politisering av ambetsmannauppgifterna och a
andra sidan faran for byrdkratisering och tjanstemannavilde?
Kapitel 3 behandlar dessa fragor nir det giller staten.

Motsvarande problem finns ocksd pd andra politiska nivder.
Den kommunala sjdlvstyrelsen innebar att valjarna overldter sin
makt pad kommunfullmiktige respektive landstingsfullmaktige.
Den styrande makten ut6vas sedan av namnder och styrelser. Till
skillnad fran staten finns hir inte ndgon klar boskillnad mellan
politik och forvaltning; kommuner och landsting har i princip en
politikerstyrd forvaltning.

De skilda nivderna inom den offentliga sektorn framtvingar
ocksd en maktdelning i hojdled. Valjarnas mojligheter att med
olika valsedlar utkrava ansvar forsvaras av diffusa och overlap-
pande ansvarsomraden. Ar det staten eller kommunerna som har
ansvaret for skola och socialt bistdnd? Kan principen om kom-
munal sjilvstyrelse vidmakthéllas om staten inte respekterar de
beslut som kommunala férsamlingar fattar i Gverensstimmelse
med utslaget i kommunala val? Hur ldngt kan staten ingripa i den
fria beskattningsratten utan att undergrava denna sjalvstyrelse?
Kapitel 4 tar upp makt- och ansvarsfordelningsproblem bade
mellan stat och kommun och inom den kommunala demokratin.

Frigan om maktfordelningen mellan olika nivaer har ytterli-
gare skdrpts genom EU:s vidgade uppgifter. Statligt och overstat-
ligt ansvar flyter samman p4 vissa omrdden och bildar en grdzon
som lamnar utrymme for politiker att skylla impopulara dtgdarder
pa byrakraterna i Bryssel. EU ar en hybrid av mellanstatligt sam-
arbete mellan regeringar och 6verstatlig organisation. Genom
Europaparlamentet har folkvalda representanter ett visst, om dn
begransat, inflytande. I denna komplexa organisation med paral-
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lella och langa uppdragskedjor stills ansvarsfordelningsproble-
met pa sin spets. Kapitel § uppmirksammar forhillandet mellan
EU och medlemsstaterna liksom EU:s demokratiska underskott.

Granskning

Den andra forutsattningen for att den enskilda medborgaren
skall kunna utkriva ansvar dr information och granskning.
Eftersom den offentliga makten kan utnyttjas pad mer dn ett sitt
fordras en kontinuerlig aterrapportering i form av saklig och obe-
roende granskning. Kravet pd ett fullgott kunskapsunderlag och
effektiva granskningsmetoder giller alla tre leden i delegations-
kedjan. Far regeringen en korrekt aterrapportering fran de un-
derlydande myndigheterna? Kan riksdagen folja regeringens fog-
deri? Har valjarna tillgdng till en allsidig information om de
statliga organens verksamhet? Dessa fragor diskuteras i kapitel 3.
Motsvarande informations- och granskningsproblem ar minst li-
ka stora nar det géller kommunerna och EU. Dessa problem be-
handlas i kapitel 4 respektive 5.

Ansvarsutkravande

En klar maktférdelning och en effektiv granskning dr nédvandi-
ga, men inte tillrackliga forutsattningar for att den enskilda indi-
viden skall kunna kontrollera makten och utkrdva ansvar. Det
méste ocksd finnas effektiva metoder for att utkriva ansvar.
Anstillda tjansteman har ett ambetsansvar och maste kunna stal-
las till svars for tjanstefel och i yttersta fall avsattas. Parla-
mentarismen innebar att riksdagen skall kunna filla regeringen
och ersitta den med en annan. De allmédnna valen utgor viljar-
nas frimsta tillfille att utkriva ansvar av de fortroendevalda.
Mojligheten till maktvaxling bildar den representativa demokra-
tins puls. Den avgorande fragan ar viljarnas mojligheter att ut-
krdva ansvar av de styrande i staten, kommunerna och EU.

I vart perspektiv dr idealet en tydlig maktfordelning, val fun-
gerande granskning samt effektiva metoder for att utkrdva an-
svar. Den pessimistiska motbilden dr en offentlig sektor som kin-
netecknas av grumlig maktfordelning, bristfallig information och
maktutovning utan ansvar. Fragan ar vilken av dessa tva bilder
som bist stimmer med dagens Sverige.
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KAPITEL 3

Staten

Den svenska statens samlade utgifter inklusive socialforsikring-
arna dr ungefir 35 procent av BNP, drygt hilften av de totala of-
fentliga utgifterna. Men statens makt stracker sig betydligt ling-
re an dess egen direkta verksamhet. Liksom i de flesta lander
paverkar staten i stor utstrackning sdvil den privata sektorn som
kommunerna, bland annat genom regleringar, skatter och stabi-
liseringspolitiska instrument.

De fragor vi stiller i detta kapitel giller statens sitt att skota
sina stora och viktiga uppgifter. Hur kommer det sig att reger-
ingarna ofta misslyckats med att konjunkturanpassa stabiliser-
ingspolitiken och systematiskt misslyckats med att hélla inflatio-
nen ischack? Varfor har man sa lange tolererat allvarliga defekter
i skattesystemet, socialforsikringarna och den offentliga tjanste-
produktionen? Hur kommer det sig att stora investeringsprojekt
i infrastruktur genomférs trots bristande samhaillsekonomisk
lonsamhet? Hur kan man forklara att AMS ar efter ar spenderat
ett par tiotal miljarder, trots att det visat sig svart att pavisa pa-
tagliga effekter pa sysselsittning eller 16ner for deltagarna i pro-
grammen, och trots att programmen trangt ut andra jobb i stor
skala?

Vi vill hiavda att svaren pa dessa fragor i stor utstrackning lig-
ger i oklar maktfordelning, svag granskning och svarigheter att
utkrdva ansvar i rikspolitik och statsforvaltning. Kapitlet foljer
den uppdragskedja vi presenterat i figur 2.1. Vi diskuterar alltsd
forst relationen mellan viljare och riksdag, darefter relationen
mellan riksdag och regering och slutligen relationen mellan reger-
ing och forvaltning.

3.1 Relationen véljare—riksdag: vilsen i vallokalen

Det forsta ledet i rikspolitikens ansvarskedja ger viljarna regel-
bundna mojligheter att i riksdagsvalen stilla politikerna till an-
svar for vad de dstadkommit under den gangna mandatperioden.
Valen ger ocksd ett mandat for den kommande valperioden. Men
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hur fungerar dessa mekanismer i praktiken?

En forsta fraga dr om viljarna har fortroende for sina valda re-
presentanter. Det finns tecken pa att fortroendet for partier och
politiker har sjunkit under senare ar (Gilljam och Holmberg
1995). Valdeltagandet i Sverige har sedan linge varit hogt i in-
ternationell jamforelse men har sjunkit pa senare ar. Vart land
skiljer ut sig genom att fortroendet for partier och politiker har
minskat kontinuerligt under manga ar i rad (Kaase och Newton
1995). En mer direkt indikator pd sviktande fortroende ar att
manga, inte minst i yngre generationer, uttrycker misstro mot po-
litiker. Detta visar sig bland annat i spriket, dar forhallandet mel-
lan viljare och valda ofta klds i termerna »vi« och »dom«.

Men den centrala fridgan ir i vilken utstrickning valsystemet
tillaiter och uppmuntrar medborgarna att utkriava ansvar av sina
valda representanter i riksdagen. Detta forutsatter inte bara tyd-
liga politiska alternativ, utan ocksd god information om dessa al-
ternativ och kunskap om hur vil de valda skott sina uppdrag. I
detta avsnitt tar vi darfor ocksd upp fragan om viljarnas infor-
mation.

Valsystemet forsvarar véljarnas ansvarsutkravande

En komplikation nir viljarna delegerar makt till politiska repre-
sentanter ar att mandatet i stor utstrackning maste bli »dppet«.
Stabiliseringspolitiken ar ett uppenbart exempel, eftersom den
med nodvindighet utformas av den sittande regeringen under
valperiodens lopp. En annan komplikation, som angavs i kapitel
2, dr att vdljarna mdste ta stdllning till stora »paket« av atgarder.
Detta leder till svdra informations- och koordineringsproblem.
Forekomsten av politiska partier med ideologiska positioner ef-
ter en hoger—vansterskala kan ses som forsok att [6sa dessa pro-
blem genom att omvandla ett madngdimensionellt val till ett endi-
mensionellt (Downs 1957).

Valsystemets utformning har stor betydelse for viljarnas moj-
ligheter att hantera dessa problem. Den utpraglade proportiona-
liteten i det svenska valsystemet lagger stor vikt vid att ge rost at
olika asikter och intressen. Systemet gor det dock svart att ut-
krdva ansvar av enskilda politiker och ofta ocksa av sittande re-
geringar. Det dr darfor vart att jamfora med andra valsystem, sar-
skilt med majoritetsval i enmansvalkretsar.

I Sverige dr det ordningsfoljden pa partilistan som avgor vilka
kandidater som blir invalda; 1998 invaldes endast 3 procent av
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riksdagens ledamoter i strid med listordningen. Darmed bestam-
mer partiernas valkretsorganisationer vilka personer som i forsta
hand skall sitta i riksdagen. Kopplingen blir svag mellan viljar-
nas sanktionsmojlighet och makthavarnas individuella intresse
att skota sina uppdrag. Viljarnas ritt att kryssa for en kandidat
har inte dndrat detta grundliggande forhéllande. Det svenska
personvalsystemet har blivit en foga lyckad halvmesyr (SNS
Demokratirdd 1999). Skulle en 6vergdng fran proportionellt val-
satt till majoritetsval forbéttra denna situation? Da majoritetsval
innebdr att varje parti endast stdller upp en kandidat per valkrets,
blir val av parti identiskt med val av person. Darmed fér viljar-
na direkta mojligheter att rosta bort enskilda politiker. Mdnga
ganger ger majoritetsvalsystemet ocksa storre mojlighet till direkt
kontakt mellan viljare och valda; varje geografiskt omrade har
sin egen kandidat.

Majoritetsval underlidttar ocksd mojligheterna att utkrdava an-
svar fran en sittande regering. Bade statsvetenskaplig teori och
praktiska erfarenheter visar att antalet partier i ett land ar direkt
relaterat till graden av proportionalitet. Majoritetsval ger tydliga
regeringsalternativ eftersom tva stora partier eller valallianser
tenderar att sldss om makten. Det stora antalet partier i propor-
tionella valsystem innebar att regeringsalternativen ar mindre
tydliga for vdljarna. Koalitionsregeringar och minoritetsregering-
ar ar legio, valen foljs ofta av segslitna regeringsforhandlingar
och regeringskriserna duggar tatt under valperioderna. Propor-
tionella valsystem gor det darfor svdrare att hilla regeringen och
de ingdende partierna ansvariga for politikens resultat. Man kan
darfor forvanta sig att incitamenten for minoritetsregeringar el-
ler koalitioner att undvika misskotsel ar svagare dn for majori-
tetssregeringar. Incitamenten forsvagas ytterligare for partier
som i kraft av en strategisk politisk position kan rakna med med-
lemskap i flera alternativa regeringskoalitioner. Extrema exempel
pa detta ar korruptionsskandalerna i Belgien och Italien, som ba-
da involverade kristdemokratiska partier som i praktiken varit
koalitioner av olika partifraktioner och som suttit i permanent
regeringsstallning under efterkrigstiden.

En annan viktig konsekvens av majoritetsval dr att valvinden
far ett kraftigt genomslag ndr det galler mandatfordelningen i
parlamentet. Viljarna far darfor storre makt over regeringsbild-
ningen 4n vid proportionella val (Lively 1975). Att en valforlust
blir mer kannbar for ett politiskt parti far ocksa betydande kon-
sekvenser for styrkeforhdllandena inom partiet mellan olika
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asiktsgrupper och individer. Tider av tillbakaging tvingar parti-
er till intern omprovning. Partiernas interna omvandlingstryck
blir dirmed storre under majoritetsvalsystem dn vid proportio-
nella val.

Trots det proportionella valsystemet undvek de skandinaviska
landerna, sarskilt Sverige och Norge, linge partisplittring och
otydlighet. Marginaliserade kommunistpartier, nigorlunda sam-
manhdllna borgerliga regeringsalternativ och stabila valjarprefe-
renser med utbredd klassrostning var regel under de forsta de-
cennierna av efterkrigstiden. Men sedan dess har det politiska
landskapet forandrats. Under ndgra fa ar gick Sverige fran fem
till 4tta riksdagspartier. Regeringsalternativen har darmed blivit
allt otydligare och minoritetsregeringar regel snarare 4n undan-
tag. Svérigheterna for viljarna att utkrdva ansvar for politiken
har darmed okat.

Men majoritetsval har ocksd nackdelar jamfort med propor-
tionella val. Inte heller i majoritetsvalsystem kdnner alla viljare
till sin representant. Men den mest uppenbara svagheten ar att
majoritetsval leder till simre representativitet an proportionella
val. Erfarenheten visar till exempel att kvinnorepresentationen dr
battre i proportionella valsystem, som ger partierna mojlighet att
infora exempelvis varvade listor (Norris 1996). Olika minorite-
ter kan ocksa lattare bli foretridda i parlamentet, ndgot som dr
speciellt viktigt for etniskt blandade samhallen. Det ar dock
langtifran sakert att individernas &sikter representeras val ens i
proportionella val. Svenska intervjuundersokningar visar att riks-
dagsledamoterna 1 ménga fall har felaktiga forestillningar om
viljaropinionen. Bland riksdagsledamoter som hade samma upp-
fattning som partiets viljare gjorde 9o procent en korrekt be-
doémning av viljaropinionen. Men bland de ledamoter som hade
en annan mening an partiets viljare gjorde endast 30 procent en
riktig bedomning av &dsiktslaget i valjarkdren (Esaiasson och
Holmberg 1996). Vidare behover inte intresse- och dsiktsrepre-
sentativitet nodvindigtvis sdtta spar i den praktiska politiken.

Man kan ocksd havda att majoritetsvalsystem konserverar
gamla partistrukturer och forhindrar nyetablering. Eftersom sma
partier missgynnas, blir troskeln hog for nya partier att ta sig in
i parlamentet. Men dven proportionella valsystem kan, under vis-
sa forhdllanden, ha en konserverande effekt. Om oppositionen dr
splittrad och inte lyckas samla ndgot realistiskt regeringsalterna-
tiv, kan proportionella valsystem ge langvarig dominans av ett
parti. Sddan enpartidominans kan bli sjalvforstarkande, eftersom
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det regerande partiet kan modifiera de politiska institutionerna
till sin egen fordel, oppna karridrvigar for de egna anhingarna
och framstalla sig som det statsbarande partiet. Japan, Israel och
Sverige har ofta namnts som exempel (Pempel 1990); Norge ar
ett annat exempel.

Valsystemet och politikens innehall

Vid en bedémning av olika valsystem maste man ocksa diskute-
ra deras konsekvenser for politikens innehall. Valsystemet avgor
hur det politiska systemet viger ihop dsikts- och intressekonflik-
ter i utformningen av den praktiska politiken. Vi syftar pa tre slag
av konflikter. En ar den intressekonflikt mellan valjare och deras
representanter i riksdagen som vi betonade i kapitel 2 nar vi be-
traktade viljarna som huvudman (principals) och riksdagsman-
nen som utforare (agents). Denna konflikt kan exempelvis ta sig
uttryck i sloseri med valjarnas medel, inkompetenta ministrar el-
ler forvaltningschefer, samt nonchalering av viljarnas preferen-
ser.

Ett annat slags konflikt hanger samman med politikens ideo-
logiska skiljelinjer. Valjare kan vara obenagna att rosta bort ett
parti som fort en oskicklig politik, om partiet trots allt foretrader
deras dsikter och intressen. Om en viljarmajoritet till exempel ar
nojd med progressiviteten i skattesystemet eller utformningen av
transfereringsprogram som pensioner, arbetsloshetsforsakring
och barnbidrag, kan de eventuellt 6verse med att valda represen-
tanter slosat med skattemedel. Ju storre ideologiska motsattning-
ar i samhillet, desto mer kommer valen att handla om dessa och
desto mindre om politikernas formaga att skota sina uppdrag.

En tredje typ av konflikt giller statliga program som gynnar
sarintressen. Som vi betonade i kapitel 2, blir den politiska mak-
ten latt snedfordelad till formén for specifika grupper. Det kan
gilla lattrorliga marginalviljare, exempelvis individer for vilka
ideologiska bindningar spelar mindre roll dn rent ekonomiska in-
tressen. Jordbrukare anfors ofta som ett exempel, inklusive LRF:s
inflytande 6ver jordbrukspolitiken. Andra exempel dr hyresgast-
rorelsens, HSB:s och Riksbyggens inflytande 6ver bostadspoli-
tiken. Ett sliende exempel pd maktiga sarintressen ar LO:s infly-
tande pa socialdemokratiska regeringar, inte bara nar det giller
arbetsmarknaden utan ocksa i flera andra politiska fragor (se ex-
empelvis Kjell-Olof Feldts och Thage G. Petersons memoarer:
Feldt 1991; Peterson 1999). Intressegrupper kan dock fa infly-
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tande aven pad andra vagar. Svenska storforetag har silunda haft
stort inflytande over naringspolitik och foretagsbeskattning; del-
vis beror detta pd att svensk socialdemokrati betraktat en dkad
roll for storforetag, och en marginalisering av smd foretag, som
en naturlig del av den ekonomiska utvecklingen (Henrekson och
Jakobsson 2000). I en alltmer internationaliserad virld ar det
ocksd frestande for foretagsledare och foretagarorganisationer
att forsoka paverka politiken genom allmant tal om riskerna for
utflyttning av verksamheten, dven nir vederborande foretag inte
har nédgra planer pa detta.

Hur kan man dd vinta sig att politiker i olika valsystem ba-
lanserar olika intressen mot varandra? Teorin pekar pa att majo-
ritetsval begrinsar risken for misskotsel. Som vi framhallit blir
det relativt latt att utkrdva ansvar av enskilda politiker och sit-
tande regeringar. Om man anvinder tillgangliga matt pa korrup-
tion som en matare pa misskotsel, visar det sig mycket riktigt att
denna ar signifikant ligre i linder med majoritetsval. Dessa lan-
der har emellertid i regel ocksa en rattstradition av anglosaxisk
typ (s.k. common law), vilket ar en annan tankbar forklaring
(Persson, Tabellini och Trebbi 2000).

Men majoritetsval kan ockséd ge starkare incitament dan pro-
portionella val att fora en politik inriktad mot sndva grupper. Att
vinna valet i ett majoritetsvalsystem kraver namligen majoritet
endast i en majoritet av valkretsarna, ndgot som i extremfallet ba-
ra kraver stod fran drygt 25 procent (det vill siga halften av half-
ten) av viljarkdren. Aven om bide Thatcher och Blair haft en sta-
bil underhusmajoritet har de i sjilva verket bara haft stod av en
minoritet av de rostande. Den politiska konkurrensen kan dar-
med vintas gynna marginalviljare i strategiska valkretsar, vilket
befriamjar en selektivt orienterad politik. I ett rent proportionellt
valsystem kraver en valvinst i stillet stod av 50 procent av vil-
jarna, vilket kan vantas gora politiken mer generellt orienterad
(Persson och Tabellini 2000).

Mot detta skulle man kunna hédvda att olika intressegrupper
lattare kan aggregera sina intressen via rena intressegruppsparti-
er vid proportionella val, eftersom dessa har goda mojligheter att
bli representerade i parlamentet vid ett sidant valsystem. De fa
empiriska resultat som foreligger dr dock forenliga med den tidi-
gare namnda hypotesen, det vill siga att proportionella val ten-
derar att inriktas mot bredare viljargrupper. Studier som tar han-
syn till skillnader i socioekonomiska faktorer tyder pa att lander
med proportionella valsystem har storre transfereringsprogram



3. STATEN 49

och annan politik riktad mot breda viljargrupper. Lander med
majoritetsval har diremot en storre koncentration av de offentli-
ga utgifterna pd offentlig konsumtion (Persson och Tabellini
1999; Milesi-Feretti et al. 1999). En tinkbar tolkning ar att sa-
dana utgifter lattare kan skraddarsys for att ge fordelar till grup-
per med specifik geografisk anknytning och darfor blir viktiga i
ett majoritetsvalsystem. Transfereringar, som i regel knyts till
socioekonomiska grupper oavsett bosittningsort, gynnas dar-
emot relativt sett av ett proportionellt valsystem.

Tre decennier av minoritetsregerande och instabila koalitions-
regeringar i Sverige ar ett viktigt skl att ter ta upp frigan om
det lampliga valsystemet. Majoritetsvalens formdga att ge stabi-
la regeringar och diarmed goda mojligheter for viljarna att ut-
krdva ansvar framstdr mot den bakgrunden som viktigare an ti-
digare. Samtidigt kan anhidngare av proportionella val hanvisa till
den storre heterogeniteten hos viljarna och de 6kade kraven pa
representativitet, som battre tillgodoses vid proportionella val.

Véljarnas information

Ett exempel pd bristfillig information bland viljarna ar att
ménga skatter inte dr klart redovisade. Medborgarna har dirmed
begransad information om hur mycket de faktiskt sjilva betalar
for den offentliga verksamheten. Exempelvis anges det inte pa bu-
tikshyllorna hur stor del av priset for enskilda varor som utgors
av moms och andra indirekta skatter. Ett mer subtilt exempel ar
att en del av skatten och avgiften pa arbetsinkomster kallas ar-
betsgivaravgift, vilket ger intrycket att den drabbar arbetsgivaren
snarare 4n den anstillde. Ett mer belysande namn vore l6neskatt
och socialforsakringsavgift.

Riksdagsmajoriteten har ett begrinsat intresse att sprida kri-
tisk information om sin regering. Oppositionspartier har & sin si-
da starkt begriansade utredningsresurser. Deras mojligheter att fa
tillgang till kritisk information ar ddrfor beroende av verksam-
heten hos oberoende granskare. Som vi skall se dr det illa stallt
pa den punkten i Sverige.

Aven om massmedia frimst formedlar information fran andra
har de ocksd en egen roll som oberoende granskare, fingat i epi-
tetet »den tredje statsmakten«. Sett i ndgra decenniers perspektiv
har medierna ocksd kommit att upptrada som alltmer sjalvstan-
diga och kritiska granskare. Men journalisternas koncentration
péd konkretion — knuten till speciella individer — innebar att me-
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dierna ar battre pa att upptiacka och skildra konkreta handelser,
sdsom isolerade skandaler och politikers personliga defekter, an
att skildra principiella problem, klarligga svagheter i politikens
innehall och uppticka systemfel i den politiska beslutsprocessen.
Koncentrationen pa enskilda fall och kortsiktiga hansyn paver-
kar bade politiker och tjansteman och 6kar svarigheten att styra
den offentliga sektorn efter generella principer och lingsiktiga
perspektiv.

Informationen kan ocksa bli snedvriden till formdn for starka
och vilorganiserade intressegrupper, eftersom medierna fir en
stor del av sina uppgifter fran dessa. En intresseorganisation som
foretrader en liten grupp har ringa intresse att avsloja ineffektivi-
tet och misskotsel i anslutning till dtgirder i medlemmarnas in-
tresse. D3 kostnaderna vanligen ar utspridda over stora befolk-
ningsgrupper finns det inte ndgot motintresse som har tillrackliga
motiv att informera sig och sprida information om kostnaderna.
Jordbrukspolitiken och subventioner till specifika industribran-
scher, regioner och orter ar typiska exempel. Ett annat skal till
snedvriden information dr mediekonkurrensen och omsorgen om
reklamintakter. Medierna kan vilja att koncentrera sin rap-
portering till frigor med storst intresse for attraktiva lasar-, lyss-
nar-, tittar- och surfargrupper (Stromberg 1998). Politiska parti-
er kan vintas fi betydligt storre genomslag i massmedia for
forslag om stod till kopstarka grupper, som barnfamiljer med god
ekonomi, an till kopsvaga grupper, som ensamstdende lagin-
komsttagare.

3.2 Relationen riksdag-regering: tva decennier av
minoritetsregerande

Nista led i den rikspolitiska uppdragskedjan giller parlamenta-
rismen, det vill siga riksdagens forhdllande till regeringen.
Grundlagen stadgar att regeringen styr riket och »ar ansvarig in-
for riksdagen«. Men hur fungerar den svenska parlamentarismen
i praktiken? Vi kommer att koncentrera oss pa tva aspekter av
denna fraga. Den ena giller regeringens formdga att anpassa sin
politik till stindigt forindrade omstindigheter. Har kommer
riksdagens funktionssitt och regeringens handlingskraft i fo-
kus. Vi skall diskutera en rad exempel fran stabiliseringspoliti-
ken, eftersom denna forutsatter att regeringen fattar ratt beslut
vid ritt tillfille. Den andra aspekten ror riksdagens och reger-
ingens formdga att i praktisk politik omsitta viljarnas prefe-
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renser betraffande mera langsiktiga fragor som resursanvind-
ning och inkomstférdelning. Hir hamnar riksdagens formaga
och mojligheter att granska regeringens forslag i fokus. Vi dis-
kuterar exempel som ror investeringar i infrastruktur, skatter,
socialforsiakringar och regleringar.

Regeringsmaktens forsvagning

I den sd kallade Westminstermodellens parlamentarism dr makt-
och ansvarsfordelning tydlig. Regeringen vilar pd parlamentets
majoritetsparti medan minoritetspartiet bildar opposition. Sa
linge regeringen har parlamentets fortroende behaller den reger-
ingsmakten och har diarmed ansvaret for att styra landet och ta
initiativ till ny lagstiftning. Ansvarsfordelningen ar tydlig ocksd
vid koalitionsregeringar med en majoritet av parlamentet bakom
sig. S4 lange regeringen haller ihop sker férhandlingarna om po-
litikens innehall inom regeringskansliets vaggar och koalitions-
partierna stir gemensamt ansvariga. Dock far koalitionsreger-
ingar latt svarigheter med den inre sammanhallningen.

Att ett enda parti far egen parlamentsmajoritet dr vanligt i ldn-
der med majoritetsval, men ovanligt i lander med proportionella
val. Da det senare valsittet dominerar i Visteuropa var sdlunda
endast 6 procent av regeringarna under tiden 1945-87 i denna
del av virlden enpartiregeringar med egen majoritet (Laver och
Schofield 1990). Forutom i Storbritannien och Irland har sidana
forekommit endast i Belgien, Norge, Sverige och Osterrike.
Samma undersokning visade att 61 procent var koalitionsreger-
ingar och 33 procent enpartiregeringar utan egen majoritet. [
vissa lander finns en tradition att undvika minoritetsregeringar
och att i stillet forsoka bilda en koalitionsregering som har ma-
joritet i parlamentet. Sddana lander ar Belgien, Finland, Island,
Luxemburg, Nederlinderna och Tyskland. For ndgra drtionden
sedan var Norge och Sverige sinnebilden for stabila regeringar,
medan Finland utgjorde en motpol med tdta regeringskriser.
Numera ar bilden den motsatta. Finland har kommit att styras av
breda majoritetsregeringar, medan Norge och Sverige utmarks av
instabila minoritetsregeringar.

En ging i tiden var Sverige sdlunda ett exempel pa en stark
form av parlamentarism (Lewin 1996, 1998). Visserligen hade
socialdemokraterna sillan ensam majoritet i riksdagen; ett un-
dantag ar de tva dren efter segervalet 1968. Men dven i minoritet
fungerade man i praktiken som en majoritetsregering, till exem-
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pel d&@ man i borjan av 1950-talet bildade koalition med déava-
rande bondeférbundet. Under en ldng period darefter kunde
kommunisterna som stodparti inte trovardigt hota att falla reger-
ingen. Forsta kammarens efterslipande majoritet utgjorde ytter-
ligare ett stabiliserande inslag. Men under 1970-talet gick den
svenska parlamentarismen in i ett nytt och svagare skede.
Ideologiska vindkantringar — omviaxlande roda, grona och bla
vindar — och 6kad viljarrorlighet i samband med mindre klass-
rostning ledde till stora pafrestningar pa parlamentarismen. Den
nya forfattningens enkammarsystem, (ndstan) exakta proportio-
nalitet och korta mandatperioder forstirkte effekten av dessa pa-
frestningar och ledde till politisk instabilitet. Jamviktsriksdagen
1974-76 foljdes av sex dr med fyra olika borgerliga regerings-
konstellationer. Sedan 1981 har ingen regering haft majoritet i
riksdagen.

Minoritetsregeringarna och forhandlingsparlamentarismen
kan ses som en parallell till 1920-talets hoppande foérhand-
lingstaktik. I dag har man ofta anledning att fraga sig vem som
tar ansvaret for politiken. Ar vinsterpartiet och miljopartiet i
opposition eller en del av regeringsunderlaget? Den svaga par-
lamentarismen gor inte bara makt- och ansvarsfordelningen
mellan riksdag och regering otydlig. Den bidrar ocksa till sva-
righeterna for viljarna att hdlla politikerna ansvariga.

Regeringens ansvar infor riksdagen

Som »folkets frimsta foretradare« skall riksdagen hélla reger-
ingen ansvarig & medborgarnas viagnar. Hur detta kan ske beror
pd grundlagens bestimmelser om regeringsbildning, regerings-
upplosning och nyval. Dessa regler har ocksa betydelse for poli-
tikens innehall, eftersom de paverkar den relativa forhandlings-
styrkan mellan koalitionspartierna i en regering, sdval som
mellan regering och oppositionspartier. Till exempel far premi-
drministerns parti en starkare stdllning om denne, som i Stor-
britannien och Danmark, fritt kan utlysa nyval under valperioden
eller om regeringen, som i Frankrike, kan koppla en fortroende-
omrostning till ett kontroversiellt budgetforslag. Hur grundlags-
reglerna paverkar forekomsten av olika regeringar och politikens
innehall ar en central forskningsuppgift som just paborjats av
statsvetare och ekonomer; robusta teoretiska och empiriska re-
sultat saknas i nulaget.

De svenska parlamentariska spelreglerna kan dock pa goda
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grunder formodas bidra till att det uppkommer minoritetsreger-
ingar. I Sverige finns exempelvis inte kravet att regeringen efter
ett val maste godkdnnas av en majoritet i den nyvalda riksdagen
(investiture vote). Slunda kunde socialdemokraterna efter 1998
ars val sitta kvar trots en avsevird valforlust. Systemet kan ock-
sa fresta ett parti att undga det fulla regeringsansvaret genom att
stilla sig utanfor regeringen men and4 lova att stodja regeringen
i utbyte mot resultat i vissa hjartefragor. Centerpartiets agerande
under forra valperioden med krav pa kirnkraftsavveckling och
regionalstod dr ett exempel.

Skirpta bestimmelser vad géller misstroendeforklaring skulle
troligen 6ka minoritetsregeringars formdga att genomfora lang-
siktigt nodvindiga men kortsiktigt impopulira atgirder. I Eko-
nomikommissionens rapport (SOU 1993:16) pekade vi pad moj-
ligheten att infora den tyska bestimmelsen om konstruktiv
misstroendeforklaring; riksdagen kan inte filla regeringen utan
att presentera ett alternativ. En sddan regel skulle ha hindrat re-
geringskrisen 1990, da en allians av vansterpartiet och de bor-
gerliga partierna rostade bort den socialdemokratiska minori-
tetsregeringen utan att kunna enas om nagon alternativ regering.

For att nyansera diskussionen bor man papeka att regeringar i
linder med stor partisplittring inte nédvandigtvis behover vara
svaga, handlingsforlamade eller ansvarslosa (Lijphart 1999). I
ndgra linder med stor partisplittring har sddana regeringar kun-
nat nd breda politiska dverenskommelser; en politisk samarbets-
kultur har utvecklats (konsensusparlamentarism). Sidana reger-
ingar har ibland kunnat genomfora omfattande omlaggningar av
den ekonomiska politiken, diribland mindre generosa regler i so-
cialforsikringssystemen, med sikte pd att forbattra samhallseko-
nomin pa lang sikt. Danmark och Nederldnderna ar exempel pa
detta, i bdda fallen dock endast efter en ling ekonomisk ned-
gangsperiod (Strom 1990; Lidbeck 1999).

Stabiliseringspolitiken som illustration

Stabiliseringspolitiken i Sverige under de senaste decennierna il-
lustrerar tydligt vddan av svaga regeringar och oklara riksdags-
forhallanden (Aberg 1997). Den 6kade politiska instabiliteten
under denna period kom namligen att sammanfalla med svirare
utmaningar dn tidigare for stabiliseringspolitiken. Den fasta vix-
elkursen var den tankta grundbulten i den stabiliseringspolitiska
regimen. Penningpolitiken fick ddirmed framst till uppgift att for-
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svara den fasta vixelkursen — ett grundliggande resultat i
Mundell-Fleming-modellen (Mundell 1968). Huvudansvaret for
att uppritthdlla en limplig inhemsk efterfrageniva lades darmed
pa finanspolitiken, och alltsd direkt pa riksdag och regering. I va-
let av en fast viaxelkurs ldg ocksd en forhoppning om att denna
skulle tjana som ett kritstreck for pris- och lonebildningen. Man
kan siga att politikerna delegerade en inkomstpolitisk uppgift till
arbetsmarknadens parter i centrala avtalsforhandlingar. I prakti-
ken innebar detta att regering och riksdag undandrog sig delar av
det stabiliseringspolitiska ansvaret dd man kunde skylla en hog
inflation pa parterna.

Redan under 1960-talets parlamentariska och makroekono-
miska stabilitet visade det sig svart for regering och riksdag att le-
va upp till sitt stabiliseringspolitiska ansvar. Under decenniets tva
konjunkturuppgangar, 1964—65 och 1969—70, var finanspoliti-
ken expansiv snarare dn kontraktiv (Mathiesen 1971). Det var
svart for den socialdemokratiska regeringen att bedriva en re-
striktiv finanspolitik omedelbart fore riksdagsvalen 1966 och
1970, trots att regeringen under den senare perioden faktiskt ha-
de egen majoritet.

Oljeprischockerna och den langsammare ekonomiska tillvax-
ten under 1970-talet skiarpte kraven pa en ansvarsfull stabiliser-
ingspolitik, samtidigt som okad parlamentarisk instabilitet gjor-
de det svarare att leva upp till dessa krav. Krocken mellan uppgift
och politiska forutsattningar satte punkt for den stabiliserings-
politiska regim som existerat sedan borjan av 19 50-talet, baserad
pa en fast vixelkurs som inte fick dndras. En ny regim utveckla-
des fran mitten av 1970-talet, karakteriserad av dterkommande
devalveringar efter perioder med svag finanspolitik och en snab-
bare inflation an omvirlden. Under sddana forhdllanden var viax-
elkursdtagandet inte trovardigt — sarskilt inte i en varld med sto-
ra och snabba internationella kapitalrorelser som reagerar
kraftigt pa tendenser till 6vervarderade valutor. Den nya regimen
varade fram till 1992 da foérsvaret av kronan gavs upp och riks-
banken valde en flytande, i realiteten till att borja med en sjun-
kande, valuta.

Parlamentariska svarigheter spelade en viktig roll for flera av
de stabiliseringspolitiska misslyckandena. Ett tydligt exempel dr
den expansiva finanspolitik som en borgerlig koalitionsregering
bedrev under konjunkturuppgingen 1978-79. En ofta framford
forklaring ar att den forsta borgerliga regeringen pé 40 ar var an-
geldgen att bevisa att man delade socialdemokraternas omsorg
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om den fulla sysselsattningen. En annan forklaring ar konflikter
inom koalitionsregeringen, dar vart och ett av regeringspartierna
manade om lattrorliga valjargrupper mellan de ingdende partier-
na. Koalitionen kom s& smaningom ocksa att spricka och ersat-
tas av en svag minoritetsregering under vilken budgetunderskot-
tet fortsatte att skena.

Den borgerliga koalitionsregeringen 1991-94 kom senare att
drabbas av liknande problem. Beslut om n6dvindig budgetsaner-
ing forsenades under minst ett dr av spanningar mellan koali-
tionspartierna, regeringens minoritetsstallning och det forestaen-
de valet.

Ett ytterligare exempel dr den socialdemokratiska minoritets-
regeringens oformdga att vidta restriktiva finanspolitiska atgar-
der under den ekonomiska overhettningen under 198o-talets sis-
ta dr. Bristen pa parlamentariskt stod for sidana dtgarder spelade
en avgorande roll. Problemen utmynnade i den ovan nimnda re-
geringskrisen 1990 dd vanstern och de borgerliga tillsammans
fallde den socialdemokratiska regeringen pa ett ur finanspolitisk
synvinkel urvattnat forslag. Till bilden hor ocksa de interna kon-
flikterna inom det socialdemokratiska partiet inte minst mellan
regering och LO. I stdllet for att pa ett effektivt sitt angripa in-
flationens drivkraft — den overhettade ekonomin — forsokte reger-
ingen forbjuda pris- och l6nehojningar.

Den ekonomiska krisen i borjan av 199o-talet drev fram annu
ett byte av stabiliseringspolitisk regim (Lindbeck 1997, s. 74—
84). Nir vixelkursen fick flyta frdn hosten 1992 blev penning-
politiken det viktigaste stabiliseringspolitiska instrumentet, &nyo
en illustration till Mundell-Fleming-modellen. Frigan om ansva-
ret for stabiliseringspolitiken stilldes ater pd sin spets. Riks-
banken hade den formella kontrollen av rdnta och vaxelkurs och
var i denna mening en av virldens mest sjalvstandiga centralban-
ker. Men i praktiken lag kontrollen hos den politiska majorite-
ten. Riksbanksfullmaktige, som fattade penningpolitiska beslut,
aterspeglade de partipolitiska styrkeforhdllandena i riksdagen
under varje valperiod. Den nya stabiliseringspolitiska regimen
byggdes upp gradvis, sedan riksbanksfullmiktige i januari 1993
lagt fast ett inflationsmdl om 2 procent. Efter stor politiska van-
da antogs ocksd en riksbanksreform (genom riksdagsbeslut 1996
och 1998), som lade det direkta ansvaret for penningpolitiken
hos en tjanstemannastyrelse i riksbanken.

Riksdagen overldat dirmed makten over det viktigaste stabili-
seringspolitiska instrumentet till riksbanksledningen. Denna har



56

dock ett ansvar gentemot riksdagen att uppfylla det lagfasta ma-
let om prisstabilitet. Ansvaret utkrivs i olika former: utskottsut-
fragning och i sista hand riksdagens utnimningsmakt. Riks-
banken har ocksa pa egen hand vidtagit dtgarder som underlattar
ansvarsutkravande: det tydliga inflationsmalet, inflationsrappor-
terna och de 6ppna protokollen. Som ett resultat har inte bara an-
svaret for stabiliseringspolitiken blivit klarare. Mojligheterna att
uppna uppstallda mal har ocksa okat. Dels ar ranteforandringar
mindre politiskt laddade infor viljarna an finanspolitiska at-
garder med uppenbara fordelningspolitiska konsekvenser, dels
undviker man de parlamentariska komplikationer som vi givit
exempel pd. Efter vissa 6vergangsproblem har den nya penning-
politiska regimen hittills fungerat vil; pris- och l6nebildningen
tycks ha stillt in sig i enlighet med riksbankens inflationsmal,
som visat sig ha stor trovardighet. For forsta gangen pa flera de-
cennier kan man inte hiavda att penningpolitiken, och dirmed
ansvaret for penningvardet, har skotts simre i Sverige dn i an-
dra ldnder. Politiken har dock dnnu inte testats i situationer
med hogkonjunktur och hogt kapacitetsutnyttjande av arbets-
kraften.

Aven finanspolitikens stillning i den nya stabiliseringspoli-
tiska regimen 4terspeglar lardomar fran tidigare misslyckan-
den. Ett antal reformer har syftat till att komma ifrdn skenan-
de utgifter och budgetunderskott. En skiarpt budgetprocess,
med ett faststillt utgiftstak, forstiarker regeringens handlings-
kraft aven i minoritetsstillning. Numera mdste oppositionen
enas om ett alternativt budgetforslag for att filla regeringens
forslag. Planeringshorisonten har forlangts genom de fyradriga
valperioderna vilket underlittade konsolideringen av statsfi-
nanserna. Den nya budgetprocessen minskar risken for nya
statsfinansiella kriser. Det dr mojligt att misslyckandena i stabi-
liseringspolitiken under 1980-talets slut hade kunnat undvikas
med dagens regim och regler. Bytet av stabiliseringspolitisk regim
och de institutionella forandringarna har, med andra ord, mildrat
de stabiliseringspolitiska nackdelarna av en parlamentarisk situ-
ation med svaga regeringar.

Riksdagens férsummade granskningsroll

Parlamentarismen forutsitter en viktig granskande funktion for
riksdagen. Som lagstiftande organ har den ansvaret for att kun-
skapsunderlaget for nya politiska beslut ar tillfredsstallande; det-
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ta ar en framdtblickande uppgift, en granskning ex ante. For att
kunna hélla regeringen ansvarig maste riksdagen ocksa skaffa in-
formation om kvaliteten i verkstalligheten; detta dr i stallet en till-
bakablickande uppgift, en granskning ex post. Hur klarar riks-
dagen dessa bada uppgifter att 4 medborgarnas vignar granska
regeringsforslag till lagstiftning och regeringens sitt att verkstal-
la riksdagens beslut?

Nir det galler granskning ex post har riksdagen det 6vergri-
pande ansvaret for att det finns fungerande system for rittslig, ad-
ministrativ och ekonomisk granskning av hela den offentliga
verksamheten. En del av riksdagens kontrollmakt utgors av kon-
stitutionsutskottets 4rliga granskning av regeringsirendenas
handlidggning och statsrddens ambetsutovning. KU-granskningen
har emellertid reducerats till ett timligen ytligt partipolitiskt spel,
dar oppositionen forsoker »pricka« enskilda statsrdd, och repre-
sentanter for regeringspartierna soker forhindra detta. Darmed
forsummar riksdagen en visentligare uppgift, namligen att gora
en serios helhetsbedomning av hur regeringen skoter sin styran-
de roll.

En annan del av riksdagens kontrollmakt utovas av riksdags-
revisorerna. Dessa har en svag och oklar stallning. Riksdagens re-
visorer bestdr av nuvarande och tidigare riksdagsledamoter, som
till sitt forfogande endast har en liten stab och en forhallandevis
liten budget. Revisorernas granskning begrdnsas av politiska
hansyn. Riksdagsledamoterna och allmanheten far alltsd inte sar-
skilt mycket information genom denna kanal, vilket begrdnsar
mojligheterna att granska regeringen.

Hur fungerar da granskningen ex ante? Sverige var en ging
kant som landet som hade formdgan att »tanka efter fore« (Ruin
1982), med en beslutsprocess praglad av saklighet, eftertanke och
forankring. Grundlagen innehdller ocksd ett allmant bered-
ningstvang. Vid beredningen av regeringsirenden skall silunda
»behovliga upplysningar och yttranden« inhdamtas. Utrednings-
vasendet som lange varit ett viktigt inslag i denna forhands-
granskning haller inte lingre samma kvalitet som tidigare. En
ESO-granskning (Ds 1998:57) pekade pa brister i de offentliga
utredningarna, vad giller metoder, dokumentation, data och
analys. Regeringens uppdrag till kommittéerna har ocksa stora
brister: oklara direktiv tyder pa att regeringen inte vill eller kan
ge sina utredningar tydliga mandat (SOU 1990:44; Johansson
1992). Trycket mot snabba, kortsiktiga dtgarder har minskat ut-
rymmet for ett kvalificerat beslutsunderlag. Bristen pd grundlig
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granskning ex ante ar inte bara ett demokratiskt problem. Den
bidrar ocksd till sloseri med allminna medel via symbolpolitik.
Nya politiska atgirder bedoms inte alltid efter de foreslagna &t-
girdernas troliga effekter, utan efter majoritetens villighet att
spendera ett visst antal miljarder pa en avgriansad valjargrupp el-
ler region, eller att visa handlingskraft i nigon uppmarksammad
fraga.

Ett utlandskt exempel pa professionell granskning av lagfor-
slag dr den som gors av den amerikanska kongressens budget-
kontor, CBO (Congressional Budget Office). Detta organ har mer
an 200 anstallda, varav drygt 9o procent dr professionella och
6o procent har doktorsexamen i ekonomi eller forvaltning.
Budgeten for 1998 var drygt 200 miljoner kronor. CBO ir kon-
gressens eget organ for ekonomiska analyser och utgor en mot-
vikt till administrationens utredningsresurser. Det ger inga re-
kommendationer om den ekonomiska politiken men tar fram
kvalificerat beslutsunderlag. Man har skyldighet att granska ef-
fekterna av alla lagforslag — savil pa den offentliga budgeten som
pa samhallsekonomin. Kongressen har ocksd, enligt de regler som
giller for budgetprocessen, skyldighet att utgd fran CBO:s kal-
kyler i sina budgetforslag. Inte minst det sistnimnda har givit
CBO en mycket stark stdllning i faktisk politik. Mdnga stora lag-
forslag har bromsats av CBO:s analyser, bland annat Clinton-
administrationens planerade sjukvardsreform, som visade sig
innehalla allvarliga brister. Samtliga analyser publiceras, vilket
betyder att dven allmidnheten via media har mojlighet att ta del
av resultaten. CBO:s hoga professionella kompetens och dess po-
litiska obundenhet har gett det ett hogt anseende. Darfor far dess
utredningar stor betydelse inte bara i kongressen utan ocksd i den
allmanna ekonomisk-politiska diskussionen.

Viér diskussion om granskning ex ante har hittills gallt de
granskade forslagens innehall. En annan viktig fraga galler deras
lagenlighet. Har framstér det svenska systemet som svagt i inter-
nationellt perspektiv. I flera lainder kan vanliga lagars forenlighet
med grundlagen provas bade fore och efter det att de trate i kraft.
Ett exempel pa en kraftfull forhandsgranskning dr det franska
forfattningsradet, som har mojlighet att underkianna en av parla-
mentet stiftad lag innan den trader i kraft. I Sverige kan lagradet
visserligen yttra sig over lagforslag, men granskningen ar inte
obligatorisk och utslaget inte bindande.

S4 gott som alla konstitutionella demokratier har numera ett
system for juridisk lagprovning. Domstolar och myndigheter har
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rdtt, till och med skyldighet, att vigra tillimpa en lag eller annan
rattslig foreskrift om denna strider mot forfattningen. Att juris-
ter och tjanstemin har en siddan ratt ar inte odemokratiskt. Det
ar alltid de folkvalda som har sista ordet genom mojligheten att
andra lagen eller forfattningen. En konstitutionell demokrati in-
nebir att folket och dess valda representanter beslutar om for-
fattningen och att starka, oberoende organ ser till att den efter-
levs i praktiken. En del linder har inrittat sarskilda organ for att
prova de offentliga beslutens grundlagsenlighet. Den tyska for-
fattningsdomstolen har blivit en forebild for mdnga demokratier.
Andra linder, sisom Forenta Staterna och de nordiska linderna,
har lagt lagprovningsritten hos de allmanna domstolarna. I
Sverige inskrianks dock den grundlagsfista lagprovningsritten av
en siregen grundlagsbestimmelse. I de fall d4 foreskriften har be-
slutats av riksdagen eller regeringen kan en domstol bara vigra
tillimpa beslut om grundlagsbrottet ar »uppenbart«.

Allokerings- och férdelningspolitiken som illustration

Det finns gott om exempel pad oférmdnliga konsekvenser av
brister i granskningen bdde av den faktiskt forda politiken och
av regeringens forslag till atgarder. De exempel som vi ger ar
inte avsedda att vara heltickande, men de konkretiserar for-
hoppningsvis vért principiella resonemang.

Minga stora investeringar i infrastruktur gynnar speciella
grupper i samhillet, men uppfyller inte ens lagt stillda krav pa
samhillsekonomisk avkastning. Riksdagsbeslut om sddana in-
vesteringar vilar i manga fall pd brackligt underlag (Ahlstrand
1995). Studier av Bottniabanan tyder pd en klart negativ sam-
hillsekonomisk avkastning. Demokratiradets granskning av den
beslutsprocess som foregick Dennispaketet avslojade ocksd svag-
heter i kostnadsanalysen (Petersson m.fl. 1996). Tunnelkommis-
sionen kritiserade skarpt banutredningens slutsatser och miljo-
konsekvensbeskrivning betrdffande tunneln genom Hallandsdsen
(SOU 1998:137). I Ekonomikommissionen rapporterade vi att
beslutsfattarnas prioritering mellan olika mojliga vaginvestering-
ar inte hade nagot som helst samband med deras rangordning en-
ligt samhallsekonomisk lonsamhet (Jansson och Nilsson 1989).

De samhallsekonomiska verkningarna negligeras ocksd inom
regleringspolitiken. Bristerna i granskning giller bdde forslag
och genomforande av dtgarder. Uppenbara exempel dr hyresre-
gleringen och regleringarna inom byggnadssektor och jordbruk —
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alla med stora konsekvenser for medborgarnas levnadsstandard.
Ekonomiska studier tyder pa att de fordelningspolitiska mal som
motiverat regleringarna skulle ha kunnat nés till ligre kostnad
om statsmakterna i stallet satsat pa direkta kontantoverforingar
(Bentzel, Lindbeck och Stahl 1963, Stahl och Wickman 1992 nar
det galler bostadspolitiken; Gulbrandsen och Lindbeck 1969,
Bolin, Meyersson och Stihl 1984 samt Bolin och Swedenborg
(red.) 1992 nar det giller jordbrukspolitiken). Kostnader som vo-
re mer uppenbara for riksdagen och for viljarna skulle troligen
ha minskat det politiska stodet for denna politik. Det ar till och
med tveksamt om dessa regleringar faktiskt uppndtt allmdnt
accepterade fordelningspolitiska mél. I storstader betyder exem-
pelvis hyreskontrollen ofta 1dga hyror for vilbargade innerstads-
bor och hoéga hyror for mindre bemedlade i fororterna. P4 andra
orter har krisdrabbade kommunala, men statligt subventionera-
de, bostadsforetag rivit bostader i stillet for att sinka hyrorna.
Hyressiankningar skulle ha gynnat bdde nuvarande hyresgaster
och ungdomar som skulle ha fatt rad att flytta hemifran. Jord-
bruksregleringen ger hogre matpriser som omfordelar inkomster
frdn barnfamiljer med modesta inkomster till dgare av jord-
bruksmark.

Det finns ocksd stora brister nar det galler granskningen av
skatter och socialforsikringar. Kvalificerade utredningar har i
flera fall foregatt stora omldggningar, sdsom skattereformen
1990-91 och pensionsreformen i slutet av 199o-talet. I dessa fall
har det traditionella svenska utredningsvisendet visat sig fran sin
basta sida. Men skatter och socialforsdkringar har ocksa genom-
gatt en rad — var for sig — bergriansade forandringar, som pa sikt
helt forandrat systemens karaktar. Sidana forandringar har ofta
kommit till stind utan ndgon som helst analys av konsekvenser-
na. Ett farskt exempel ar bristen pa analys av verkningarna av de
manga avvikelser som senare skett frdn 1990—91 ars skattere-
form. Dessa exempel dterspeglar svagheten med ett system utan
obligatorisk granskning av nya lagforslag. Den kompetens som
byggs upp i samband med storre offentliga utredningar tas inte
till vara, och kontinuiteten i granskningen gar dirmed forlorad.

Ett annat omrdde dar allokeringspolitiken haft stora effekter
som knappast beaktas giller foretagsstrukturen. Skatte- och re-
gleringspolitiken har sedan lange gynnat storforetag pa de mind-
re och medelstora foretagens bekostnad. Pa grund av diskrimi-
neringen av hushéllssparande och individuellt aktieigande av
svenska medborgare har dessutom institutionellt och utlandskt
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dgande favoriserats. Sedan val valutareglering och andra spirrar
mot utlindskt dgande forsvunnit har de svenska storforetagen
blivit attraktiva och latta att ta 6ver av utlindska dgare, eftersom
dessa — till skillnad frdn svenska dgare — slipper betala utdel-
ningskatt. Effekten liknar vad som hinde efter avregleringen av
den inhemska kreditmarknaden, dd skattereglernas stimulans av
lanefinansiering plotsligt tilldts sld igenom i hushdllens beteende.
Bada exemplen illustrerar vddan av att inte nog beakta inter-
aktionen mellan olika offentliga regelverk.

P4 alla dessa omraden inom allokerings- och fordelningspoliti-
ken ar det riksdag och regering som dr ytterst ansvariga inte ba-
ra for den politik som bedrivits utan ocksd for den bristande
granskningen av politikens verkningar. Darmed har inte bara
riksdagen brustit i sitt ansvar. Det har ocksa blivit svarare for val-
jarna att utkriva ansvar pa ett effektivt sitt.

3.3 Relationen regering—forvaltning: styrning
utan mal

I det sista ledet av den politiska uppdragskedjan skall forvalt-
ningen omsatta riksdagens och regeringens principbeslut i prak-
tisk handling. Andra uppgifter for forvaltningen ar att bereda be-
slut och sld larm om offentliga program som inte nar uppstillda
syften. Forverkligas denna vision om relationen mellan folkval-
da, regering och forvaltning?

Sjalvstandiga ambetsverk

Sverige har av historiska skil en internationellt unik organisation
av den centrala statsmakten. Departementen dr relativt sma och
fungerar vasentligen som stabsorgan till regeringen, medan hu-
vuddelen av den statliga forvaltningen utgors av organisatoriskt
fristadende myndigheter. Regeringen har visserligen ett overgri-
pande ansvar for dessa myndigheter, men grundlagen stadgar att
politiker inte far bestimma hur myndigheterna beslutar i arenden
som ror myndighetsutévning och lagtillimpning. Sverige avviker
ocksa frian den gidngse modellen med ministerstyre bland parla-
mentariska demokratier dd enskilda statsrdd inte har ndgon egen
beslutsmakt. Regeringens kollektiva ansvar ar starkt markerat
och ddarmed foljer sdrskilda krav pd att regeringsmakten utovas
genom formella beslut grundade pa ett gemensamt ansvar.
Denna modell med sjidlvstindiga ambetsverk har principiella
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fordelar, inte minst genom att skapa forutsattningar for en tydlig
ansvarsfordelning och att gora det mojligt for regering och reger-
ingskansli att koncentrera sig pa storre fragor. I praktiken kan
emellertid rollférdelningen mellan departement och myndigheter
avvika fran modellen, med risk for misskotsel och ineffektivitet.
Regeringen kan forsoka politisera @mbetsverken genom att ut-
ndamna chefer baserat pa rent politiska hansyn. Regeringen kan
ta pd sig rena forvaltningsarenden och darmed g& runt ambets-
verket. Sjalvstindigheten kan undergriavas genom att intresse-
grupper far ett oproportionerligt inflytande i dmbetsverken.

Utnamningsmaktens politisering

Da4 regeringen har utndmningsmakten i sin hand kan den frestas
att politisera tillsattningen av chefsbefattningar, som generaldi-
rektor och landshovding. Vilket utrymme finns da, konstitutio-
nellt och reellt, for detta? Utndmningar enbart pa grundval av
partipolitiska meriter dr inte forenliga med grundlagen; enligt re-
geringsformen skall man vid tillsittningen av statliga tjdnster en-
dast fista avseende vid »sakliga grunder, sisom fortjanst och
skicklighet«. Riksdagens konstitutionsutskott har vid flera tillfal-
len granskat regeringens utnamningsmakt. Den sittande reger-
ingen havdar att den iakttagit kraven pa fortjanst och skicklighet.
Infor utskottet forklarade statsminister Goran Persson att det
faktum att ett antal verkschefer har politisk bakgrund samman-
hanger med att det dr en merit att ha arbetat i politiska forsam-
lingar och att den statliga forvaltningen mar val av att den typen
av kompetens finns foretradd. Att proportionellt fler socialdemo-
krater utnamnts forklarade Persson med att moderater mer dras
till ndringslivet (1997/98:KUz25).

En kartliggning av nytillsatta myndighetschefer under perio-
den fran februari 1997 till och med april 1999 visar att halften
hade sin bakgrund i statsforvaltningen, medan en fjardedel var
politiker.! Statskontoret berdknar att en fjardedel av samtliga
statliga verkschefer har politisk bakgrund. Men bland cheferna i
22 tunga ambetsverk hade 64 procent politisk bakgrund, till ex-
empel som statssekreterare (rapport 1999:21). Det galler viktiga

1. Statstjdnstemannen nr 8 1999. Undersokningen avser regeringens utnam-
ningar av landshovdingar, generaldirektorer, 6verdirektorer, universitets-
rektorer och motsvarande befattningar.
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myndigheter sdsom Arbetarskyddsstyrelsen, Banverket, General-
tullstyrelsen, Jordbruksverket, Riksforsakringsverket, Rikspolis-
styrelsen, Luftfartsverket, Naturvardsverket, Nutek, SIDA och
SCB. Aven om regeringspartiet tillsitter fler av sina egna, dr det
principiellt mest betydelsefulla att en omfattande politisering
over huvud taget forekommer, oavsett vilket parti som gynnas.
Regeringsformens krav pa »fortjanst och skicklighet« har alltmer
kommit att betyda politisk erfarenhet.

En stor internationell undersokning har analyserat relationer-
na mellan politiker och topptjanstemin. Studien finner inte na-
gon skarp rigdng mellan regeringskansliet och forvaltningsmyn-
digheterna i Sverige (Wallin m.fl. 1999). En attitydundersokning
visade att statliga topptjanstemain i allehanda samhallsfragor ha-
de problemuppfattning och varderingar som lag pafallande ndra
politikernas. »Samsyn dr den term som bast uttrycker relationen
mellan politikers och tjanstemins forestallningsvarld« (Wallin
m.fl. 1999, s. 292). Grinsen gdr i stillet inom myndigheterna. En
bred klyfta i politisk grundinstallning gick mellan 4 ena sidan de-
partementsrad och generaldirektorer och & andra sidan Ovriga
verkstjansteman. Nar det gillde partianslutning framtradde sam-
ma klara skiljelinje. Departementsrad och generaldirektorer ar
partimedlemmar i avsevirt hogre grad dn andra tjinstemin, en
trend som forstirkts over tiden. Andelen partimedlemmar bland
statssekreterare, generaldirektorer och departementsrad var 46,
30, respektive 22 procent &r 1971. Motsvarande siffror r 1990
var 100, 49, respektive 36 procent (Wallin m.fl. 1999, tab. 4.5).

Regeringen som bidragsgivare

Enligt konstitutionen kan regeringen styra forvaltningen genom
rattslig normgivningsmakt, finansmakt, utnamningsmakt och
kontrollmakt. Men manga av de cirka 1o ooo beslut som reger-
ingen fattar drligen avser partsiarenden och bidrag. Inom vissa po-
litiskt uppmarksammade omrdden har regeringen valt att sjilv ta
hand om verkstalligheten. Det blir darvid ldttare for regeringen
att fordela bidrag med utgangspunkt i rent politiska hansyn, vil-
ket i princip inte ar tillatet for en forvaltningsmyndighet. Medel
for sdrskilda insatser i kommuner och landsting (Persson-
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3 och »Ostersjomiljarden«*

pengarna)?, »kretsloppsmiljarden«
fordelas inom regeringskansliet. I en granskning av kretslopps-
miljarden konstaterar Riksrevisionsverket att regeringskansliet
inte ar lampat for att handlagga den hir typen av projekt. Orga-
nisationen ar olamplig for att prova bidragsansokningar dd de-
partementen inte lyder under samma regelverk och kontroll-
system som forvaltningsmyndigheterna. De ar till exempel inte
foremal for oberoende effektivitetsrevision (RRV 1999:28). Mil-
jodepartementet har varken haft tillrackliga kunskaper eller re-
surser for att kunna bedoma vilka kommuner som skall f4 bidrag.
Kontrollen har varit otillricklig (RRV 1999:37). Kritiken av
Perssonpengarna har ocksd gatt ut pad att det ar svart att veta om
kommunerna anvint dem pa asyftat sitt. Ostersjomiljarden har
visat sig svar att folja 6ver huvud taget.

Ett exempel pd regeringsfordelade bidrag dar politiska hiansyn
tycks ha spelat roll dr fordelningen av bidrag till svenska kom-
muner for investeringar i en ekologiskt héllbar utveckling. I den
forsta vdgen av detta program valdret 1998 delade regeringen
sjdlv ut 2 285 miljoner kronor till 42 av 115 sokande kommuner.
En empirisk studie tyder pa att kommunens miljoprofil hade en
viss betydelse for vilka kommuner som fick bifall pa sina ansok-
ningar, men den viktigaste forklaringen till att en kommun fick
stod var sma rostmarginaler mellan de politiska blocken (Dahl-
berg och Johansson 1999).

2. Sedan ar 1996 disponerar regeringen medel for bidrag till sirskilda insat-
ser i kommuner och landsting (prop. 1994/95:150, bil. 7). Avsikten med
dessa medel ir att skapa mojligheter att i rekonstruktivt syfte tillfilligt bi-
std kommuner och landsting som pd grund av speciella omstiandigheter
kan hamna i en sirskilt svar ekonomisk situation. En del av bidraget har
ocksa fordelats till flyktingkostnader, till omstruktureringsprojekt och till
forebyggande hiv/aidsverksamhet (prop. 1998/99:150).

3. En miljard kronor satsades i det kretsloppsprogram som startade i januari
1997 och var tinkt att I6pa till och med utgdngen av 2001. Programmet
avslutades dock redan den 15 april 1999, bland annat pa grund av alltfor
lagt intresse for stodet. Kretsloppsprogrammets mél var bland annat att
bidra till en hallbar samhillsutveckling, kretsloppsanpassning, okad sys-
selsdttning inom byggbranschen, miljéforbittringar, stimulering av ny
teknik, upprustning av miljonprogramsomraden och minskning av av-
fallsmangden (RRV 1999:28).

4. Niringsdepartementet handligger ansokningar ur det tredrsanslag om en
miljard kronor som ingick i regeringens sysselsattningsproposition 1996.
Syftet dr att »stirka Ostersjoregionens betydelse for tillvixt och syssel-
sattning i Sverige, bland annat genom att stimulera gemensamma projekt
inom omrddena livsmedel, energi, utbildning, infrastruktur och miljo«.
Det ir regeringen som fattar beslut om varje enskilt projekt. Ar 1999 till-
kom ytterligare en miljard fér samma dndamal.
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Alla dessa fall ar avsteg fran grundprincipen i svensk statsfor-
valtning och leder till oklarheter nir det giller fordelningen av
makt mellan regering och myndigheter.

Korporatism

Politisk makt utovas ofta inom avgransade sektorer, som jord-
bruk, utbildning, hailsovard, kommunikationer och forsvar.
Denna sektorisering leder till problem nir det giller makt och an-
svar (Petersson m.fl. 1996). Nara kontakter mellan politiker och
sdrintressen kan strypa debatten om olika handlingsalternativ.
Sektorsvisa beslutsarenor dr ofta slutna for insyn, kritik och in-
novationer. Myndigheterna far svért att fungera som oberoende
granskare. De nara relationerna inom en sektor mellan regler-
ingsmyndigheter och de reglerade foretagen gor ocksd att roll-
fordelningen blir oklar. Politikerna riskerar att bli sirintressenas
fangar; fenomenet brukar i facklitteraturen beskrivas med termen
regulatory capture (Stigler 1972).

Ett utslag av intressegemenskapen mellan forvaltning och in-
tressegrupper dr att myndigheter upptrader som patryckare gent-
emot politikerna. Ett exempel ar Vigverket, som i praktiken upp-
triatt bdde som politiskt parti och sirintresse genom att soka
overtala medborgarna i kontroversiella politiska fragor, bland
annat med hjalp av inhyrda mediekonsulter. Vagverket ingick
ocksa en allians med Vigforeningen och myndigheten kunde inte
fylla sin roll som sjilvstindig och opartisk myndighet (Petersson
m.fl. 1996).

Intressegemenskapen kan ocksd ta andra former. Bo Rothstein
har uppmarksammat hur ett antal statliga myndigheter bedriver
en aktiv ideologiproduktion. Glesbygdsverkets generaldirektor
argumenterar i olika fora for glesbygdsintressen och battre kom-
munikationer. Ungdomsstyrelsen kriaver okat ungdomsinflytande
inom olika omrdden. Jimo, Homo, Barnombudsmannen och
Diskrimineringsombudsmannen ser opinionsbildning som en
viktig del av verksamheten. Rothstein konstaterar att idédebatten
om olika samhaillsfrigor alltmer fors mellan generaldirektorer
och andra tjanstemin: byrdkratiseringen av den ideologiska de-
batten gor att Rothstein fragar sig vem som behover de politiska
partierna (Rothstein 1999). Man kan ocksd se inrattandet av ide-
ologiproducerande myndigheter som ett sitt for en sittande reger-
ing att binda upp den framtida politiken i en viss riktning.
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Forsakrings- och arbetsléshetskassorna som illustration

Forsakringskassorna hanterar arligen belopp av storleksordning-
en 300 miljarder kronor. Kassorna ar ganska l6st infogade i den
statliga forvaltningsapparaten. De ar sjalvstandiga juridiska sub-
jekt och hidvdar sin autonomi trots att de utfor regelratt myndig-
hetsutovning. Kassornas verksamhet illustrerar tvd olika pro-
blem. Nar det giller forsakringskassorna tycks problemet vara
bristande styrning och kontroll, medan arbetsloshetskassorna ar
en illustration till inslagen av korporatism i statsforvaltningen.

En statlig utredning ar 1996 pekade pa problem inom forsak-
ringskassorna som kan beskrivas som en otydlig maktfordelning
och dirmed sammanhingande svarigheter att utkrdva ansvar.
Kompetenstvister och ifrdgasittande av beslutsbefogenheter har
blivit vanliga och fatt markbara effekter for organisationens for-
maga att fatta strategiska ledningsbeslut (SOU 1996:64). Utred-
ningen foreslog att kassorna skulle inordnas under Riksfor-
sakringsverket, RFV. Regeringen gick dock emot detta forslag i
sin proposition och bibeholl i stort sett status quo. En annan stat-
lig utredning pavisade »anmirkningsvirda forandringar i ut-
giftsmonstret som maste hanforas till bristande styrning, kontroll
och samordning, delegering av beslutsbefogenheter utan kopp-
ling till finansieringsansvar och ett alltfor stort spelrum pa olika
beslutsnivier for motstridiga intressen« (SOU 1997:57). Aven
Riksrevisionsverket har kritiserat splittringen inom administra-
tionen av socialforsikringarna. Resultatstyrningen pa detta om-
rade fungerar illa och olika forsdkringskassor tillimpar regelver-
ken p4 skilda sitt (RRV 1996:60). Aven en firsk utredning av LO
tyder pd stora regionala variationer i tillimpningen av existeran-
de regler (LO 1999).

Arbetsloshetskassorna dr sjalvstandiga juridiska subjekt som
drivs i personalunion med fackliga organisationer. De ar frista-
ende men skall agera som myndigheter nar de handlagger arbets-
l6shetsforsakringen, som till ungefir 9o procent finansieras med
offentliga medel. En intressegrupp har alltsa fatt ratten att admi-
nistrera ett offentligt transfereringssystem. Det finns en risk for
en Overdrivet generos tolkning av arbetsloshetsreglerna i enskil-
da fall, eftersom detta gynnar organisationens egna medlemmar
pa skattebetalarnas bekostnad. Det ar ocksd omvittnat att icke
fackanslutna drabbas av negativ sirbehandling i form av lingre
handlidggningstider. Att detta system fortsatt att gdlla samman-
hianger med att det ar en viktig bas for de fackliga organisatio-
nernas mojligheter att fi medlemmar och diarmed ocksd for de-
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ras ekonomiska och politiska makt. Detta ligger ocksd i det soci-
aldemokratiska partiets intresse.

Ett annat problem &r att de fackliga organisationerna inte be-
hover ta det ekonomiska ansvaret nar okad arbetsloshet hojer
kassornas utgifter. Detta tar bort en sparr mot reallonehojningar
och tenderar att 6ka arbetslosheten, varvid kostnaderna i huvud-
sak faller pa skattebetalarna (Carling, Holmlund och Vejsin
1999).

Arbetsloshetskassornas oklara stillning begransar ocksd moj-
ligheterna till offentlig insyn och granskning. Staten far delvis
insyn i arbetsloshetskassornas arbete genom en representant i
varje arbetsloshetskassas styrelse, men dessa representanter upp-
fyller sdllan de formella krav man bor kunna stéilla pd dem som
skall ta tillvara allmanintresset. Redan av detta skal uppkommer
brister i tillsynen (Statskontoret 1999:32). Annu mer anmirk-
ningsvirt dr att Riksrevisionsverket inte har mojlighet att f4 de
uppgifter som behovs for en effektiv granskning av arbetslos-
hetskassorna (RRV 1999:39A).

Svag granskningsmakt

Vi har tidigare diskuterat riksdagens granskning av regeringen.
Det gillde da bade riksdagsrevisorernas granskning ex post av
regeringens tidigare verksamhet och behovet av granskning ex an-
te av lagforslagens innehdll och lagenlighet. Det ar ocksa viktigt
att diskutera granskningen av forvaltningen. Regeringen har ett
uppenbart behov av en internrevision, det vill siga en stabsmyn-
dighet som kontrollerar att myndigheterna lever upp till reger-
ingens direktiv inom ramen for sin givna budget. Men allmin-
heten har ocksd behov av en extern granskning av den statliga
verksamheten. Man kan tala om en parallell till en foretagsled-
nings behov av internrevision av sin forvaltning och bolagsstim-
mans behov av en extern granskning av hela foretagets skotsel.

I Sverige finns endast ett granskningsorgan — Riksrevisions-
verket (RRV) — som avses fullgora bada dessa funktioner. Men
RRV uppfyller inte kravet pd oberoende; verket dr en myndighet
understalld regeringen (Ahlback 1999). Revisionsorganets verk-
samhet ar inte reglerad i lag eller grundlag och regeringens de-
taljstyrning dr forhéllandevis omfattande. Sverige dr det enda
land i Europa dair tillsidttningen av en riksrevisor inte dr omgar-
dad av nagra sirskilda processer for att garantera ambetets integ-
ritet. | RRV:s rdd, som regeringen utser, ingar bland annat fore-
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tradare for finansdepartementet samt riksdagsledamoter. Verket
kan inte granska all forvaltning som registreras pa statsbudgeten.
Det finns heller ingen lagstiftning som reglerar verkets ritt att fa
behovlig information fran kommuner, organisationer och foretag
som tar emot statligt stdd (RRV 1998:63). Trots att RRV:s in-
struktion betonar uppgiften att bedriva internrevision har verket
i praktiken under manga ar ocksd forsokt fylla behovet av ex-
ternrevision. Det ar inte forvanande att detta lett till spanningar
gentemot regeringen.

Ibland forklaras Sveriges undantag fran den internationella
normen med var svenska forvaltningsmodell med sjalvstandiga
ambetsverk. Finland, med samma forvaltningstradition, har
emellertid 6vergivit modellen med ett enda revisionsorgan under
regeringen. I sin nya grundlag 6vergar Finland till Storbritanni-
ens, Irlands och Danmarks modell med ett sjalvstandigt revi-
sionsorgan med parlamentet som huvudman. Med hansyn till
vikten av en fungerande externrevision vore det naturligt om
Sverige foljde samma vig.

P4 arbetsmarknadsomrddet hanteras stora budgetar, under se-
nare dr omkring 20 miljarder. Det har visat sig svart att doku-
mentera positiva effekter som star i rimlig proportion till de re-
surser som satts in. Flera studier har kommit till slutsatsen att
AMS-program inte pd nagot signifikant sitt okat deltagarnas
framtida 16ner eller mojligheter att fa jobb (Forslund och Kreuger
1997; Bjorklund 1993). Andra studier har visat att vissa typer av
AMS-verksambhet i stor utstrackning tranger undan ordinarie sys-
selsdttning (Dahlberg och Forslund 1999). RRV har ocksd fram-
fort allvarlig kritik mot effektiviteten i AMS-verksamheten. Att
det visat sig svart att reformera AMS-verksamheten beror forstds
inte bara pa svag granskning. Verksamheten ar ocksa starkt ide-
ologiskt forankrad i svensk politik.

Mot bakgrund av detta ar det tillfredsstallande att ett frista-
ende och kvalificerat organ nyligen inrittats, IFAU, som an-
stallt ett antal forskare med anknytning till Uppsala universitet.
I en rapport har detta nya organ till exempel funnit att doku-
mentationen av en rad AMS-projekt ar sd dalig att det har varit
omojligt for IFAU att gora en ordentlig utvardering. Ett liknande
organ, SIKA, har inridttats for granskning pa kommunika-
tionsomrddet.

Ett annat exempel pa svagheter i granskningen av statlig verk-
samhet ar bistindspolitiken (Karlstrom 1996). Riksdagens revi-
sorer konstaterar i en rapport att det utifrdn uppstillda mal ar
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svart att folja upp, mata effekter och utvardera det bilaterala
utvecklingssamarbetet (1998/99:RR9). Regeringens resultatbe-
domning i budgetpropositionen av savil det totala bistindet som
olika verksamhetsgrenar tenderar darfor att bli oprecis. Nu-
varande urval av frivilligorganisationer i bistindsarbetet, och
fordelningen av medel till dessa, forefaller inte att vila pa be-
domningar av effektivitet och resultat. Riksdagens revisorer kon-
staterade vidare att SIDA inte har ndgot system for att lopande
hélla sig informerad om vad EU gor pa faltet och inte heller na-
gra rutiner for att systematiskt informera EU om svenska insat-
ser (1998/99:RR9). Revisorerna foresldr att regeringen far i upp-
drag att stirka utvirderingen och gora den mer oberoende av
bistdndsorganisationen.

3.4 Slutsatser och forslag

Oklar maktférdelning

Det rdder inte ndgon oklarhet om maktférdelningen mellan vil-
jare och riksdag. Maktfordelningen mellan riksdag och regering
ar betydligt mindre klar. I princip regleras den i konstitutionen
som ldgger fast regeringens rattigheter och skyldigheter. Den péa-
verkas ocksd av valsystemet som styr partistrukturen och darmed
ocksd den typ av regeringar som kommer att bildas samt deras
mojligheter att genomfora sin politik. Den oklara maktfordel-
ningen vid minoritetsregerande — och i viss mdn ocksa koali-
tionsregerande — har haft negativa konsekvenser for den ekono-
miska politikens utformning. Makten flyter ofta mellan regering
och forvaltning. Exempelvis hade den misslyckade inflationsbe-
kdampningen sina rotter bland annat i en oklar maktfordelning
mellan regering och riksbank. Vi har ocksd lyft fram andra fak-
torer som skapat grizoner mellan regering och forvaltning.
Utndmningar politiseras och regeringen Overtar forvaltningens
uppgifter genom att sjdlv dela ut bidrag. En mojlighet att minska
politiseringen av utnimningarna dr att alla chefsbefattningar i
ambetsverken ledigforklaras i samband med nytillsittning. Orga-
niserade intressegrupper har i vissa fall fatt rena myndighetsupp-
gifter, vilket lett till oklarheter i maktfordelningen inom forvalt-
ningen.



70

Bristfallig granskning

Otillfredsstallande granskning av politiken skapar svagheter i fle-
ra av den statliga uppdragskedjans lankar. RRV fyller i dag tva
funktioner och behover ersittas av tva organ med klarare defini-
erade uppgifter. Riksdagens revisorer har helt otillrackliga resur-
ser och en icke-professionell sammansattning. En val fungerande
statlig revision kraver tre olika organ. Det forsta ar ett oberoen-
de revisionsorgan, som skall granska den offentliga verksamhe-
ten i medborgarnas intresse. Riksdagen bor vara huvudman, men
organets sjalvstandighet bor ges en konstitutionell garanti efter
samma linjer som Riksbanken. Chefsférordnanden och budget
bor bada avse en tid som ér lingre dn en valperiod. For att syste-
met skall fungera vil ar det viktigt att revisionsrapporterna har
en mottagare i riksdagen, till exempel finansutskottet, som fir an-
svar for att riksdagen tar stillning till rapporternas innehdll.

Det andra organet skall vara regeringens internrevision av for-
valtningen. Regeringen behover ett organ knutet till regerings-
kansliet som kontinuerligt 6vervakar att regeringens direktiv till
myndigheterna efterlevs och som bevakar effektiviteten i myn-
digheternas verksamhet.

Riksdagsrevisorerna omvandlas lampligen till en riksdagens
granskningsnamnd och ges okade resurser for att bevaka att riks-
dagens beslut forverkligas. I ett parlamentariskt system madste
riksdagen kontrollera att regeringen handlar i enlighet med riks-
dagens beslut. Det ar emellertid vilseledande att kalla detta slags
granskning revision. Termen revision bor reserveras for gransk-
ning enligt god revisionssed i enlighet med internationellt accep-
terade principer.

Oberoende organ for granskning av innehéllet i olika lagfor-
slag saknas helt; beslutsunderlaget kommer antingen frén depar-
tementstjinsteman, fran de utredningar som gors vid speciella
tillfillen eller fran organiserade intressegrupper. Konsekvenserna
av kontinuerlig reformverksambhet, till exempel inom skatte- och
socialforsakringsomradet, blir darfor daligt belysta. Kostnaderna
for en svensk motsvarighet till Congressional Budget Office i
USA, nagra tiotal miljoner kronor, méste vigas mot de betydan-
de besparingar som skulle kunna goras pa offentliga utgiftsom-
raden, forutsatt att den forankrades i riksdagens beslutsordning
pa sa satt att utskotten var skyldiga att beakta resultatet av dess
utredningar. P4 forvaltningsomradet har vi framhallit RRV:s hy-
bridstillning; ett organ for internkontroll som forsoker kompen-
sera for bristen pd externrevision kan litt hamna i svarigheter.
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Viljarna saknar darfor viktig information nar de skall utkrava
ansvar av rikspolitikerna. Vi har ocksad indikerat svagheter i
granskningen av forslagens lagenlighet. Det finns anledning att
narma sig utlandsk praxis pa detta omrade.

Sma mojligheter att utkrava ansvar

Det proportionella valsystemet i Sverige begransar viljarnas moj-
ligheter att stilla savil en enskild makthavare som en sittande re-
gering till svars. Vi har diskuterat den svira avviagningen mellan
valsystem som skapar klara regeringsalternativ, ansvar for en-
skilda politiker och omvandligstryck inom partierna (majoritets-
val) och valsystem som mojliggor allsidig representation och un-
derldttar nyetablering av politiska partier (proportionella val).
De parlamentariska spelreglerna styr riksdagens mojligheter att
utkrdva ansvar av regeringen och paverkar dirmed sivil sanno-
likheten for minoritetsregeringar som dessas handlingskraft.
Handlingsforlamade regeringar och oklara ansvarsforhdllanden i
riksdagen har bidragit till misslyckanden i stabiliseringspolitiken.
Regeringens mojligheter att utkrdva ansvar av sjdlvstindiga 4m-
betsverk ar sma om malformuleringen for dessa inte ar tydlig nog
for att pavisa avvikelser.

Overviganden av detta slag aktualiserar ett antal tinkbara re-
former av det politiska systemet.

Véra forslag

1. Utred en reformering av valsystemet
Gor en forutsittningslos offentlig utredning om fordelar och
nackdelar med att 6verga till majoritetsval. Syftet med en eventu-
ell reform 4r att starka viljarnas inflytande 6ver regeringsbild-
ningen, stirka ansvaret for enskilda politiker och att 6ka regering-
ens handlingskraft.

2. Infor konstruktivt misstroendevotum
En riksdagsmajoritet som onskar falla regeringen maste erbjuda
ett konkret regeringsalternativ. Syftet dr att stirka regeringens
handlingskraft.



3. Gd over till positiv parlamentarism
Infor regeln att varje nyvald riksdag genom en fortroendeomrost-
ning maste godkdnna regeringen. Syftet dr att befrimja majoritets-
regeringar. Liksom forslag 2 blir detta mindre angelaget vid en

eventuell 6vergang till majoritetsval.

4. Inrdtta ett organ for att granska forslag till riksdagen
Inritta en motsvarighet till amerikanska Congressional Budget
Office (CBO), riksdagens utredningskontor. Organet skall vara
fristdende, men understillt riksdagen, och ha en flerdrsbudget.
Uppgiften ir att forhandsgranska de samhillsekonomiska konse-

kvenserna av propositioner och motioner.

5. Skdrp provningen av lagars grundlagsenlighet
Lagradets forhandsgranskning av lagforslag bor goras obligato-
risk. Om utslaget ocksa skall goras bindande, kravs att gransk-
ningen utfors av en hog rittslig instans. Provningen av regerings-
beslutens grundlagsenlighet bor forstiarkas genom att
»uppenbarhetskravet« tas bort ur regeringsformen. Om »uppen-
barhetskravet« ocksé skall avskaffas vid lagprovning av riksda-
gens beslut krivs att provningen dven i detta fall utfors av en hog
rattslig instans.

6. Dela upp granskningen av statens verksambet pd tre organ
Ersitt RRV med tvd organ. Det forsta dr ett oberoende revisions-
organ som skall granska den offentliga verksamheten i medbor-
garnas intresse. Riksdagen bor vara huvudman, men organets
sjdlvstindighet bor ges en konstitutionell garanti, med chefsfor-
ordnanden och en garanterad budget som bada ar lingre dn en
valperiod. Revisionsrapporterna mdste ha en vil definierad motta-
gare, som far ansvar for att riksdagen tar stallning till rapporter-
nas innehall.

Det andra organet blir regeringens internrevision av forvalt-
ningen, forlagt till regeringskansliet.

Riksdagsrevisorerna, det tredje organet, omvandlas till en riks-
dagens granskningsnamnd och ges 6kade resurser for att bevaka
att riksdagens beslut forverkligas.
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7. Avpolitisera rekryteringen till chefstjinster
Uppfyll grundlagens krav pa fortjanst och skicklighet. Chefs-
tjanster i ambetsverken skall tillsdttas efter offentlig utlysning. Lat
riksdagen fraga ut kandidaterna vid offentliga forhor dir ocksa
oberoende sakkunniga deltar. Syftet dr att uppritthélla principen
om sjalvstindiga ambetsverk.

8. Renodla maktfordelningen mellan regeringskansli och
myndigheter
Regeringskansliet skall vara en strategisk ledning for statsforvalt-
ningen och inte dela ut bidragsmiljarder.

9. Avkorporatisera a-kassorna och infoga alla forsikrings-
kassor i statsforvaltningen
Bryt kopplingen mellan intresseorganisationer och myndighetsut-
ovning. Renodla ansvaret for arbetsloshetskassor och forsakrings-
kassor. S& lange forsdkringarna ar statligt finansierade bor de ingd
i den statliga myndighetsorganisationen for att garantera likabe-
handling och oberoende granskning.
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KAPITEL 4

Kommunen

Det finns ett glapp mellan makt och ansvar ocksé i den kommu-
nala sektorn. Detta dr inte bara ett demokratiskt och rattsligt pro-
blem. Det leder ocksa till valfardsforluster genom bristande kost-
nadseffektivitet och otillricklig anpassning till medborgarnas
onskemal. Svarigheten for medborgarna att utkrdva ansvar beror
hir — liksom inom hela den offentliga sektorn — pd mangden av
uppgifter i den kommunala verksamheten, oklarheterna om vem
som bestimmer vad och den bristfilliga granskningen.

Problemen reser ett antal konkreta fragor. Varfor tycks det in-
te finnas nagot samband mellan medborgarnas utgifter och den
kommunala service de far i utbyte? Hur kan kommuninvénarna
utkrdva ansvar, nir det ar oklart om det idr staten eller kommu-
nen som bestimmer? Vilken effekt har de kommunala utjam-
ningssystemen for kommunens incitament att hilla nere kostna-
der och att gora investeringar som hojer medelinkomsten? Kan
kommuninvdnarna utkrdva ansvar for misskotsel nar det rdder
permanent samlingsregering och medborgarinitiativ till kommu-
nala folkomrostningar systematiskt nonchaleras? Ar de fi an-
markningarna frin kommunala revisorer tecken pa vilskotta
kommuner eller svag revision?

Liksom i foregdende kapitel foljer vi delegationskedjan fran
medborgaren/viljaren till tjanstemannen inom olika férvaltning-
ar. Medborgarens direkta inflytande i rollen som konsument av
kommunala tjanster tar vi upp i kapitel 6.

4.1 Den kommunala verksamheten

Den kommunala sektorn — varmed avses badde primarkommuner
och landsting — har stor betydelse for medborgarnas vilfard. Den
tar i ansprak drygt 30 procent av deras inkomster genom den
kommunala inkomstbeskattningen. Den tillhandahaller visentli-
ga tjanster inom vard, skola och omsorg. Kommunerna ansvarar
ocksa for en rad lokala kollektiva nyttigheter som vagar, parker
och avloppssystem. Darutover har de ofta tagit pd sig en miangd
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uppgifter pd privata, delvis reglerade marknader, sisom att dga
bostader, simhallar och energibolag. De bedriver en egen fordel-
ningspolitik i form av inkomstberoende taxor for olika kommu-
nala tjanster. Kommunerna har ocksd ansvar for regelgivning och
tillstdndsprovning, till exempel genom det kommunala planmo-
nopolet och miljo- och hilsorelaterad tillsyn.

De tyngsta verksamhetsomrddena for primarkommunerna ar
utbildning, omsorg om ildre och handikappade samt barnom-
sorg. Inom landstingen avser omkring 8o procent av kostnader-
na halso- och sjukvird. Mellan 70 och 8o procent av kommu-
nernas utgifter brukar hanforas till omraden som alagts dem
genom nationell lagstiftning. Siffran avser dock den genomsnitt-
liga utgiftsnivan pa dessa omrdden; den miniminivd som den na-
tionella lagstiftningen kraver dr ligre men inte exakt kdnd.

De totala utgifterna i kommuner och landsting uppgick 1998
till 425 miljarder kronor, vilket motsvarar knappt 25 procent av
BNP. Kommunernas intakter kommer till 6verviagande del — 300
miljarder - frdn den kommunala inkomstskatten, medan 8o mil-
jarder utgors av statsbidrag och dterstoden ar avgifter och kom-
mersiella intikter. De manga specialdestinerade statsbidragen
ersattes 1993 av ett generellt statsbidrag och ett system for in-
komst- och kostnadsutjamning mellan kommunerna. Den kom-
mersiella delen av verksamheten drivs normalt i bolagsform, dar
prissdttningen skall folja sjilvkostnadsprincipen.

Anvands de kommunala resurserna ratt?

Den kommunala virlden har pa senare ar skakats av ett antal
skandaler. Fortroendevalda har tvingats avgé sedan de utnyttjat
kommunala medel for privat bruk. Missforhallandena skall inte
endast tillskrivas de inblandades personliga egenskaper. De har
blivit mojliga ocksa pa grund av otillrackliga granskningssystem,
ndgot vi dterkommer till lingre fram.

Men den centrala fragan d4r om hushéllen far en kommunal ser-
vice som motsvarar deras uppoffringar i form av skatter och av-
gifter. Den fragan har tvd sidor — om kommunerna producerar
ratt saker och om de producerar dem pa ritt sitt. Effektivitet be-
tyder bade att en given servicenivad levereras till lagsta mojliga
kostnad och att medborgarna erhéller den sorts service — vad gal-
ler inriktning och kvalitet — som de faktiskt efterfragar.

Flera studier har under senare ar analyserat kostnadseffektivi-
teten inom kommunal tjansteproduktion (for den primarkom-
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munala verksamheten, se Kommunforbundet 1998). Med hansyn
till den offentliga sektorns omfattning ar kunskaperna dock otill-
rackliga. Studierna dr svdra att gora, beroende pd att det saknas
tillracklig information. Det dr ocksd svart att mata kvaliteten hos
det som produceras. Vissa studier mater effektivitetsutvecklingen
over en tidsperiod, medan andra analyserar effektiviteten i olika
kommuner vid en och samma tidpunkt. Studier av det sistnamn-
da slaget skulle kunna bygga pd jamforelser mellan kommunal
produktion och motsvarande produktion i privat regi, men ofta
saknas tillrackligt mycket privat produktion for att gora en sidan
jamforelse. En annan mojlighet ar att jamfora kommuner inbor-
des, men dven sddana jamforelser forsvaras av bristande och
svarjamforlig information.

Studier fran 199o-talet av primarkommuner tyder pa att ef-
fektiviteten inom tjansteproduktionen overlag har okat (Kom-
munforbundet 1998). Det finns inga klara indikationer pd att
dessa siffror i ndgon storre utstrackning skulle aterspegla sankt
kvalitet, aven om de till stor del sammanhanger med lagre perso-
naltathet.

Inbordes jamforelser mellan offentliga producenter av barn-
omsorg, skola och forvaltning tyder pa besparingsmojligheter av
storleksordningen 10 till 30 procent (Bjurek m.fl. 1996; Skol-
verket 1996a; Kalseth och Rattso 1995, 1998). En besparing pa
10 procent av de kommunala utgifterna — en mycket forsiktig
uppskattning av potentialen — motsvarar 2 till 3 procent av BNP.
Rationaliseringarna under 199o-talet torde inte ha eliminerat de
skillnader i effektivitet mellan olika barndaghem, skolor och and-
ra kommunala tjansteproducenter som studierna pavisar.

Hushallskalkyler

Ett annat sitt att nirma sig frdgan om effektiviteten i kommu-
nerna dr att jamfora ett typiskt hushalls utgifter for skatt och av-
gifter mellan olika kommuner. En sddan studie har gjorts av tid-
skriften Privata Affirer (1998). Resultatet ar att utgifterna
varierar mycket kraftigt med bostadsorten. Den ménatliga utgif-
ten under ar 1997 for ett typhushall med tva vuxna och tva barn
varierade mellan 15 531 kronor i Mellerud och 12 158 kronor i
Taby. Pa drsbasis ser det alltsd ut som om familjen skulle kunna
oka sin disponibla inkomst med drygt 40 ooo kronor genom att
flytta fran Mellerud till Taby.

Skillnaderna mellan kommunerna kan ha olika forklaringar.
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Kommunernas resultat ett enskilt ar (6ver- eller underskott) vari-
erar. De sirskilda regler som giller inom det kommunala utjam-
ningssystemet under en 6vergangstid kan ocksa forrycka jamfo-
relsen. Aven om dessa faktorer kan ha viss betydelse, kvarstar
stora skillnader mellan hushéllens utgifter. Dessa skillnader kan
bero pa skillnader i

o yttre forutsittningar (s.k. strukturvariabler som antal barn
eller dldre per 1 0ooo invanare)

« servicenivd aterspeglande medvetna politiska prioriteringar

- effektivitet for given serviceniva.

Skillnader i hushéllsutgifter pa grund av varierande yttre forut-
sattningar skall i princip inte forekomma, eftersom det statligt be-
staimda utjamningssystemet just skall kompensera for skillnader
i strukturvariabler. Om utjamningssystemet fungerar som avsett,
aterstar politiskt betingade skillnader i servicenivan och skillna-
der i effektivitet.

Kommunforbundet (1989) har utvecklat ett index for service-
nivdn i kommunerna. Detta matt dr tyvarr delvis en beskrivning
av resursinsatsen, det vill sdga det mater inte enbart servicenivan
utan ocksa skillnader i effektivitet och behov. Ndgon utgiftspost
saknas ocksd, men eftersom detta dr det basta matt som for nar-
varande ar tillgangligt, kommer vi att anvinda det. Om nu det
kommunala utjaimningssystemet verkligen utjamnade skillnader
i yttre forutsdttningar, sd skulle det finnas ett positivt samband
(korrelation) mellan servicenivan i kommunen och hushallens ut-
giftsnivd. Om dessutom alla kommuners produktion vore effek-
tiv, skulle sambandet ligga nira en rit linje (med reservation for
de tidigare nimnda bristerna i mdttet pd serviceniva). Som figur
4.1 visar finns det dock 6ver huvud taget inget samband mellan
servicenivd och hushallsutgifter. Det tycks alltsd som om storre
uppoffringar av kommuninvénarna inte leder till battre kommu-
nal service.

Figuren antyder att hushéllen i madnga kommuner kan sinka
utgifterna for den kommunala servicen och samtidigt fa en hogre
servicenivd genom att flytta. Hur stor 6kningen i serviceniva fak-
tiskt blir beror pa i vilken utstrackning serviceindexet faktiskt
aterspeglar servicenivdn. Till den del indexet dterspeglar behovet
av storre insatser i vissa kommuner, till exempel pa grund av en
aldre befolkning, okar naturligtvis inte servicenivan vid en flytt-
ning. Den ovre gransen for vinsten av en flyttning motsvarar i
runda tal 75 ooo kronor per dr for hushdllet.
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Vi har hittills gjort tva iakttagelser. Hushéllens utgifter for den
kommunala servicen varierar kraftigt mellan kommunerna, och
det foreligger inget samband mellan hushallens utgifter och ser-
vicenivan (mitt med Kommunforbundets index).

Det finns tva mojliga forklaringar till bristen pd samband mel-
lan utgifter och service. Den ena ir att serviceindexet i stor ut-
strackning bestdms av strukturvariabler. Om utjamningssystemet
kompenserar kommunen for sidana skillnader, behover inte hus-
héllets utgiftsnivd variera med serviceindex. Men dd borde &
andra sidan alla hushall f4 samma utgifter. De stora utgiftsvaria-
tioner som faktiskt finns maste da bero pd stora skillnader i effek-
tivitet. Den andra forklaringen ar att servicen skiljer sig &t pa
grund av olika politiska prioriteringar, men att dessa felaktigt
kompenseras av utjamningssystemet. Antingen foreligger alltsa
effektivitetsproblem eller ocksd kompenserar utjamningssyste-
met dven for skillnader i politiska prioriteringar. Den relativa be-
tydelsen av dessa bada forklaringar kan inte avgoras utan en nog-
grannare studie.

4.2 Ar kommunerna statens eller kommun-
invanarnas uppdragstagare?

De problem som beskrevs i foregdende avsnitt tyder pd brister i
den kommunala demokratins funktionssatt eftersom kommunin-
vanare betalar mer dn nodvindigt for de tjanster de erhdller. Men
innan vi gar i narkamp med den fragan tar vi upp maktfordel-
ningen mellan stat och kommun. Vi dgnar denna stor uppmark-
sambhet, eftersom den i sa hog grad paverkar kommunernas verk-
samhet.

Relation stat—kommun: ansvaret for verksamheten

Grundlagen skall reglera maktférdelningen mellan stat och kom-
mun, men texten r otydlig (Warnling-Nerep 1999b). A ena si-
dan anger grundlagen att riksdagen ar folkets framsta foretrada-
re, att den offentliga makten skall utovas under lagarna och att
lagarna stiftas av riksdagen. A andra sidan skall den svenska folk-
styrelsen forverkligas genom ett representativt och parlamenta-
riskt statsskick pa riksnivd samt sjalvstyrelse pd kommunal niva.
Den latenta konflikten mellan riksdagens 6verhoghet och den
kommunala sjdlvstyrelsen limnas darhan. Det dr svart att frigo-
ra sig fran intrycket att otydligheten ar efterstravad. Slutrapport-
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en frain Kommittén om den kommunala sjalvstyrelsens grund-
lagsskydd, Den kommunala sjilvstyrelsen och grundlagen
(SOU 1996:129), redovisar inga allvarliga forsok att hiva otyd-
ligheten. Med formuleringar som »det kommunala sambandet«
har man pa nationell niva velat understryka att staten och kom-
munerna har ett gemensamt uppdrag fran medborgarna att utfo-
ra. En typisk formulering finner man i utbildningspropositionen
1988/89:4: »Skolverksamheten ar pd si sitt i grunden ett gemen-
samt ansvar for stat och kommun och politiker och anstillda.«
Denna otydliga maktfordelning gor det svart att stdlla nagon till
svars, nir uppgifterna inte loses pa ett tillfredsstdllande satt.

Riksdagen bestimmer redan over den overvigande delen av
kommunernas verksamhet. Den oreglerade kommunala sektorn
ar fri endast sa lange riksdagen inte beslutar annorlunda. Ett ak-
tuellt exempel dr den lag som ar avsedd att forsvdra forsiljning
av kommunala bostadsforetag (SFS 1999:608). Den kommunala
sjdlvstyrelsen inbegriper rimligen ritten att forfoga 6ver kommu-
nens egendom. Men regeringen havdar att de statliga subventio-
nerna till de kommunégda bostiaderna — inalles omkring 100 mil-
jarder kronor sedan borjan av 1970-talet — har varit en del av en
informell 6verenskommelse som forutsitter att kommunen via
sitt fastighetsbestind styr den lokala hyressittningen. Det dr allt-
sa sammanblandningen av olika roller och det politiska kravet pa
marknadsintervention som ar upprinnelsen till konflikten och
som regeringen anvander som argument for att urholka den kom-
munala sjilvstyrelsen. Den aktuella lagen kan ocksa kritiseras ba-
de for att statsbidragssystemet utnyttjas for sanktioner och for att
den inskrankt overklaganderitten.

Konflikterna mellan stat och kommun har i vissa fall lett till
lag- och domstolstrots frain kommunerna (Warnling-Nerep
1995). Ett exempel ar den rattighetslagstiftning som garanterar
medborgarna viss niva pa socialbidragen. Den innebir att enskil-
da i princip kan stimma kommunen om de anser att denna inte
fullgor sina forpliktelser. Nar domstolarna har domt till den en-
skildes fordel, har vissa kommunpolitiker vigrat folja domstols-
utslaget med héanvisning till den kommunala sjilvstyrelsen.
Domstolstrots har intraffat dven pa andra omrdden. En kommun
(Gullspang) har vid ett tillfalle vagrat folja rittens utslag rorande
en tillimpning av lagen om offentlig upphandling. Andra kallor
till konflikt har géllt hantering av kdrnbrinsleavfall och andra
plan- och miljoarenden.

Savil lag- som domstolstrots gor kommunerna till lagbrytare.



82

Riksdagens ritt att stifta lagar tar 6ver den visserligen grund-
lagsfista men vagare kommunala sjdlvstyrelsen. Konflikterna
finns inbyggda i en otydlig grundlag, som ger en oklar makt- och
ansvarsfordelning mellan stat och kommun. Detta ar inget unikt
for relationen mellan staten och kommunerna i Sverige. Konflikt-
er mellan olika beslutsniver forekommer ocksd inom EU och i
federala statsbildningar (Begg m.fl. 1993). Ndgon enkel allmin
l6sning finns inte pad dessa problem. Det dr dock mojligt att lag-
ga fast ndgra principer for hur konflikterna bor hanteras. Vi dter-
kommer till detta.

Subsidiaritet i praktiken: en frdga om avvagningar

Otydligheten i maktfordelningen mellan stat och kommun sam-
manhidnger med ett antal delvis motstridiga mal. Nagra mal ar
substantiella, andra procedurinriktade. Till den forra gruppen
hor effektivitet och fordelning, till den senare subsidiaritet och
ansvarighet (accountability). Spanningen mellan effektivitet och
fordelning ar ett valkidnt tema inom den ekonomiska litteraturen.
Relationen mellan de 6vriga ar mindre uppmarksammad.

Subsidiariteten — tanken att beslut skall forlaggas till lagsta
mojliga nivd i makthierarkin — ar etablerad som princip for EU-
samarbetet, 4ven om undantag medges »nar skil talar for det«.
De skil som i vissa fall kan tala mot ar just stravan efter effektivi-
tet och jamn fordelning. Om beslut pd lokal niva har gransover-
skridande effekter, foreligger en risk for ineffektivitet. Miljofor-
storing dr ett exempel pa negativa gransoverskridande effekter,
och beslut utan samordning leder till en samre miljé d4n vad som
faktiskt efterfragas. Om effekterna i stillet dr positiva, som i fal-
let utbildning, foreligger risk for underproduktion. Fordelnings-
politiska ambitioner pa central niva kraver ocksa en samordning
av atgarder pd nationell niva, vilket kan sta i konflikt med malet
om lokal sjdlvstyrelse. Malen subsidiaritet och ansvarighet ger
ddremot inte nodvandigtvis upphov till ndgon inbordes konflikt,
under forutsittning att mekanismer for ansvarsutkravande finns
pa den lagre nivdn i hierarkin.

Majligheten att utkrava ansvar behover i sig inte komma i kon-
flikt med effektivitets- eller fordelningsmdlen. Ett villkor dr dock
att politiska ingrepp pa den hogre nivan genomfors pa ett sidant
satt att ansvarsutkravande blir mojligt. Vi kan sammanfatta pro-
blemets struktur i foljande tabell.
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TABELL 4.1. Latenta spinningar mellan olika politiska mal
i makthierarkier.

F = fordelning, E = effektivitet, S = subsidiaritet, A = ansvarighet

| F E S A
F - Ja Ja Ja?
E - Ja Ja?
S - Nej

For att utforma politiken pd specifika omraden maste man gora
en konkret bedémning av vilka mal som dr viktigast och vilka
faktorer som skapar storst svarigheter. For skattepolitiken kom-
mer rorligheten hos arbetskraft och kapital att vara centrala. Nar
det giller finanspolitiken kommer den fiskala friheten pa lokal ni-
va, bailout-risker och liknande i fokus.

Malkonflikterna kan inte undanrojas, men de kan hanteras
mer eller mindre effektivt. Nedan tar vi upp de mest centrala as-
pekterna pa offentlig verksamhet — beslut, finansiering, utféran-
de och granskning — mot denna bakgrund.

Fordelning av makt och ansvar mellan stat och kommun

Varje offentligt dtagande forutsatter en valdefinierad huvudman
— den som fattar det grundlaggande beslutet om att en viss verk-
samhet skall komma till stdind. Nagon méste ocksa ta ansvar for
finansiering och utforande. Darutover kravs en gransknings-
funktion. Med de tre huvudaktorerna hushall, kommun och stat
kan man teoretiskt tinka sig 81 olika renodlade kombinationer
for dessa fyra funktioner. Flertalet av dem har naturligtvis inget
praktiskt intresse. Helt renodlade 16sningar finns till exempel in-
om forsvaret dar staten dr saval huvudman, finansiar, producent
som granskare, samt inom parkunderhill dir kommunen ofta
fullgor samtliga uppgifter.

Tillater man blandlésningar — att stat, kommun och hushall de-
lar ansvaret for de olika funktionerna — vixer antalet kombina-
tioner. Blandlosningar riskerar att leda till oklarheter om an-
svarsfordelningen och maste darfor utformas med omsorg.
Eftersom forutsittningarna skiljer sig at mellan olika slag av
tjanster, finns inte ndgon patentlésning nar det giller arbetsfor-
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delningen mellan stat och kommun. Barnomsorgen illustrerar
hur komplicerade ansvarsforhallanden latt uppstar. Regelverket
ar fastlagt av staten och foreskriver att kommunen skall erbjuda
barnomsorg dt alla fordldrar som efterfragar sidan. Kommunen
finansierar i huvudsak daghemmen, dven om hushéllen bidrar
med avgifter. Det generella statsbidraget justeras ocksd om stat-
liga regelandringar paverkar kommunernas kostnader. Kom-
munen star oftast for utforandet, men under senare ir har det
blivit vanligare med foraldrakooperativ och andra privata alter-
nativ. Det formella granskningsansvaret delas mellan staten
(Socialstyrelsen) och den kommunala revisionen. Fordldrarna
har mojligheter att framfora synpunkter till personalen (voice),
men begransade mojligheter att byta daghem (svag exit).

I avsnitt 4.6 ndmner vi ndgra principer som minskar risken for
olampliga kombinationer av huvudmannaskap, finansiering,
granskning och mekanismer for ansvarsutkravande.

Kommunernas finansiella utrymme

Flera olika faktorer bestimmer kommunernas finansiella utrym-
me. Négra av de viktigaste dr beskattningsratten, statsbidragen,
utjamningssystemet och regeringens sarskilda stod till kommuner
med ekonomiska problem.

Beskattningsritten regleras i RF 1:7, som stadgar att kom-
munerna far ta ut skatt for skotseln av sina uppgifter. Skatte-
lagen siger att den kommunala inkomstskatten skall utgd med
en konstant procent av inkomsten (det vill sdga i huvudsak va-
ra proportionell). Forarbetena till regeringsformen konstaterar
vidare att kommunen inte helt fritt kan bestimma skatteuttagets
storlek. Riksdagens konstitutionsutskott har a4 andra sidan utta-
lat att det méste finnas utrymme for en fri sektor (KU 1980/
81:22). 1990-talets frysningar av de kommunala skattesatserna
har godkints av lagrdd och riksdag endast under forutsittning att
de varit temporira.

En viktig kalla till konflikt mellan olika nivaer inom den of-
fentliga makthierarkin ar statsbidragen och den kommunala in-
komst- och kostnadsutjimningen. Det nuvarande systemet in-
fordes 1993 och har tre komponenter: inkomstutjimning,
kostnadsutjdimning och ett generellt statsbidrag. Dessutom
finns O6vergdngsregler for att underlatta 6vergdngen till ett nytt
system; dessa har mindre principiell betydelse. Det generella
statsbidraget utgdr med ett enhetligt belopp per capita till inva-
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narna i kommuner och landsting. Det ersatte en stor mangd
oronmarkta statsbidrag och kom till for att ge kommunerna stor-
re mojlighet att omfordela resurser mellan olika verksamhetsom-
raden. For budgetaret 2000 uppgar det till knappt 8o miljarder
kronor (inklusive mervardesskatt).

Avsikten med inkomst- och kostnadsutjamningen ar att ge al-
la kommuner och landsting mojlighet att halla samma standard
pa sina sociala tjanster. Inkomstutjdmningen kompenserar 95
procent av skillnaden mellan medelskattekraften i landet och den
faktiska skattekraften i en kommun. En kommun som har 8o
procent av medelskattekraften uppnar alltsd efter justering 99
procent (80 + 0,95(100-80) procent) av medelskattekraften. Det
innebdr att alla kommuner i stort sett beskattar den genomsnitt-
liga skattebasen i landet. Den sa kallade strukturkostnadsutjam-
ningen avser att kompensera for skillnader i forutsattningar som
kommunerna inte sjdlva rar 6ver. Det kan gélla den demografis-
ka profilen, som paverkar behovet av barnomsorg eller dldrevard,
eller geografiska faktorer, som paverkar exempelvis kostnaden
for skolskjuts. Vissa av de faktorer som ingdr i utjimningssyste-
met, till exempel befolkningsutvecklingen, kan naturligtvis pa
langre sikt forandras av kommunens egna beslut. Inkomst- och
strukturkostnadsutjamningen omfordelar dr 2000 tillsammans
mellan 23 och 24 miljarder kronor.

Det har ifragasatts om inkomstutjamningen Overensstimmer
med regeringsformens bestimmelse att kommunerna skall ta in
skatt for att skota sina uppgifter (SOU 1996:129, s. 148 ff). Ett
ekonomiskt problem ar att systemet snedvrider incitamenten for
kommunerna. Den hoga utjamningsgraden minskar rika kom-
muners skatteintikter niar skatteunderlaget okar vid given be-
folkning (den s.k. Pomperipossa-effekten), nigot som kan hélla
tillbaka investeringar som bidrar till att hoja medelinkomsten i
kommunen. For att denna effekt inte skall upptrada krivs en ut-
jamningsgrad om hogst 75 procent, om man bibehaller de totala
kommunala utgifterna som bas for utjamningen (SOU 1998:
151). Olika meningar radder emellertid om vilken bas utjamning-
en skall beriknas pd. Vissa menar att den korrekta basen ir de
obligatoriska utgifterna — i sd fall skulle det negativa incitamen-
tet forsvinna. Andra havdar att utjamningssystemet ocksa bor ut-
jamna moijligheterna att finansiera de frivilliga utgifterna.

Aven strukturkostnadsutjimningen gér kommunernas finansi-
ella ansvar oklart. Dessutom kommer hogskatteskommunerna
som kollektiv att kompenseras for en del av den politiskt be-
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stimda servicenivin, eftersom denna samvarierar med de fakto-
rer som ger extra bidrag.

Sambandet dr dock ganska komplicerat. Om utjamningen fun-
gerade som avsett, skulle den inte kompensera skillnader i kost-
nadsldge som beror pd skillnader i servicenivd och/eller kost-
nadseffektivitet. Som framgatt av diskussionen i avsnitt 4.1 finns
det dock goda skal att tro att systemet i praktiken kompenserar
for en del av dessa kostnadsskillnader. Ytterligare stod for detta
finns i Skolverkets analys av kostnadsskillnaderna i skolan
(Skolverket 1996a). Som forklaringsvariabler i denna studie an-
vands dels strukturvariabler (genomsnittligt avstaind mellan in-
vanarna i kommunen och s vidare), dels en politisk variabel
(vanstermajoritet eller €j). Variablerna forklarar ungefir halften
av kostnadsvariationerna mellan kommunerna, i stort sett obe-
roende av om den politiska variabeln inkluderas eller ¢j. Nar den
politiska variabeln dr med i analysen, forklarar den omkring 15
procent av variationen i kostnader. Nir den inte dr med, fingas
den politiska dimensionen upp av strukturvariablerna. En kost-
nadsskattning enbart baserad pa strukturvariabler — som i det
kommunala utjamningssystemet — kommer alltsd ocksa att kom-
pensera for den politiskt bestimda ambitionsnivdn, i strid med
avsikterna. I motsats till Pomperipossa-effekten ovan ar proble-
met hir inte snedvridna incitament for den enskilda kommunen.
Denna har fortfarande motiv att effektivisera sin drift oavsett ut-
jamningssystemet, eftersom dess bidrag ar oberoende av den eg-
na kommunens kostnader. Problemet ir i stillet konsekvenserna
for hog- respektive lagskattekommunerna som grupp.

Ett grundliggande problem nir det giller makt- och ansvars-
fordelningen mellan stat och kommun 4r att makten att besluta
ar skild fran det finansiella ansvaret for beslutens konsekvenser.
Fran kommunalt hall hdvdas ofta att staten dlagger kommuner-
na uppgifter utan att ge motsvarande resurstillskott. Viktiga ex-
empel ar rattighetslagstiftning av olika slag och maxtaxa inom
barnomsorgen. Enligt den sd kallade finansieringsprincipen skall
visserligen kommunerna fa kompensation for statliga beslut som
paverkar kommunernas utgifter, men det rdder delade meningar
om huruvida staten alltid stillt nodvindiga resurser till forfo-
gande. I praktiken har staten tolkningsforetrade. Tillimpningen
av finansieringsprincipen ar dessutom svér, eftersom vissa statli-
ga beslut paverkar kommunerna indirekt och med fordrojning.
Under den ekonomiska krisen i borjan av 1990-talet skedde ned-
dragningar i det statliga socialforsikringssystemet, vilka hojde
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utgifterna for de kommunalt finansierade socialbidragen med
omkring 9oo miljoner kronor 1996 (Salonen 1997). Omvint kan
nationell politik som 6kar den ekonomiska tillvixten ocksa gyn-
na kommunerna i form av okat skatteunderlag.

Till den finansiella oklarheten bidrar ocksa att regeringen an-
vander statsbidragssystemet som sanktionsinstrument. Salunda
har regeringen hotat kommunerna med reducerade statsbidrag
for att f4 dem att agera pa onskat sitt, bade vid r99o-talets tem-
porira frysning av skattesatserna och vid lagen om forsiljning av
kommunigda bostadsforetag 1999. Att staten pd detta sitt ut-
nyttjar admininistrativa bestraffningar for att urholka den grund-
lagsfista kommunala sjilvstyrelsen illustrerar hur oklar makt-
fordelningen mellan stat och kommun egentligen ar.

Statens dtagande betriaffande enskilda kommuner med ekono-
miska problem leder ocksa till en sammanblandning av statligt
och kommunalt finansieringsansvar. Haninge och Bjuv kommu-
ner har bada rdddats ur en akut finansiell kris genom att staten
tillskjutit medel. For narvarande finns ett anslag pa statsbudgeten
for sirskilda insatser i kommuner som kommit i ekonomiskt
trangmal. Vetskapen om att staten explicit eller implicit stéller en
finansiell garanti kan vintas 6ka kommunernas risktagande (m20-
ral bhazard). Detta problem forekommer i federala strukturer
virlden 6ver. Inom EU har man sokt eliminera problemet genom
att i grundfordragen skriva in ett forbud mot finansiell rekon-
struktion i en stat genom andra staters medverkan (bailout).

Av de kommuner som sokt statsbidrag har en stor del fatt
problem pd grund av dtaganden i bostadssektorn, mestadels
kommunala bostadsforetag. Andra dtaganden giller borgens-
ataganden i egna hem och privata bostadsrittsforeningar (kom-
munernas borgensataganden ar av storleksordningen 200 mil-
jarder kronor). Dahlberg och Pettersson (1999) har undersokt
vad som ligger bakom kommunernas ansokningar om statligt
stod (annu ar inte samtliga drenden avgjorda). Forutom skuld-
sattningsgraden ingédr sdvil socioekonomiska variabler (folk-
mangd och arbetsloshet) som politiska variabler (politisk majori-
tet och regimskiften) i analysen. Politiken visar sig ha ett
signifikant inflytande; vinsterstyrda kommuner har 8-10 pro-
cents hogre sannolikhet att ansoka om bidrag an borgerligt styr-
da. Aven pa detta omrade forefaller alltsa regelverket ge en viss
politisk slagsida.
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Den langa delegeringskedjan

Uppdragskedjan fran medborgarna till tjansteproducenter blir
sarskilt [ing pd omrdden dar bade stat och kommun fattar poli-
tiska beslut. Denna ldnga kedja stiller mycket hoga krav pa
granskning och mekanismer for att utkrdva ansvar. I den all-
manna debatten finns signaler som tyder pa att delegeringskedjan
har brister i flera linkar. Massmedia har under 1990-talet leve-
rerat en ricka krisrapporter om missforhdllanden inom sdval ut-
bildning som sjukvdrd och dldreomsorg. Riksdagens revisorer
har rapporterat brister pd skolans omridde (RR 1999).
Regeringen har sjalv konstaterat problem inom dldreomsorg och
skola (skr. 1998/99:97).

Lat oss ta sjukvarden som exempel pa den komplicerade an-
svarskedjan. Rikspolitikerna bestimmer att alla medborgare
skall ha tillgang till sjukvard av en viss kvalitet pa lika villkor,
samt att Socialstyrelsen skall ha tillsynsansvaret. Ansvar for fi-
nansiering och utforande delegeras till landstingspolitikerna, som
via politiska naimnder bestimmer vem som skall producera sjuk-
vard och hur mycket. Det inomkommunala utjamningssystemet
paverkar finansieringsmojligheterna i olika delar av landet. Olika
landsting tillaimpar olika modeller for budgetstyrning av sjukhus
och 6ppenvard. I slutindan av denna kedja stéar likare och annan
vardpersonal pa sjukhusgolvet. Det dr dessa som moter medbor-
garen i dennes roll som patient. Men det ir inte i forsta hand som
patienter medborgarna kan pdverka verksamheten utan som
uppdragsgivare/viljare. Denna pdverkan blir med nodvandighet
mycket indirekt. Figur 4.2 illustrerar de komplicerade forhallan-
dena.

For att den langa delegeringskedjan i slutindan ska producera
tillfredstdllande vard kravs en tydlig ansvarsfordelning. Bristande
maéluppfyllelse i varje led méste kunna identifieras och rattas till.
I dagens svenska modell - liksom i alla modeller som inte bygger
pa fullt lokalt sjdlvbestimmande — 4r det rikspolitikerna som yt-
terst bar ansvar for att de uppstallda malen uppfylls. De har an-
svar for uppfoljning och utvirdering och dessutom for att det
finns tillriackliga sanktionsmojligheter.

Sa fungerar emellertid inte dagens svenska system. Trots upp-
marksammade brister i sjukvarden under senare ar — 6verbelagg-
ning, ldnga vintetider och en situation som pa manga hall be-
skrivits som krisartad — har Socialstyrelsen ofta reagerat sent, om
alls. Larmrapporter har ofta kommit via massmedia. I flera fall
har Yrkesinspektionen pdtalat orimliga arbetsforhéllanden for
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personalen, och sjukhusen har anmodats genomfora forandring-
ar under hot om vite.

Det ar svart att veta var i ansvarskedjan det brister nédr problem
uppstar i den slutliga verksamheten. Ar det den totala resursra-
men som ar otillracklig i forhallande till uppstillda mal, eller ar
det verksamheten som ar ineffektiv? I det forsta fallet ror det sig
om ett prioriteringsproblem, som politikerna ar ansvariga for. I
det senare fallet kan problemen bero antingen pa svagheter i den
politiska styrningen av verksamheten eller pd brister hos de slut-
giltiga producenterna av vard. Det finns en klar risk att kritik av
verksamheten riktas mot vardpersonalen dven nar ansvaret ligger
hogre upp i organisationen.

Pa skolomradet har utvecklingen gatt mot ett okat lokalt an-
svar. Reformarbetet har styrts av tanken att staten skall fastligga
mal och ramar for verksamheten, med Skolverket som ansvarig
myndighet. Kommunerna har dirmed fatt makt att forverkliga
riksdagens intentioner. En ambition har ocksa varit att starka
foraldrars inflytande 6ver skolans utveckling. Friskolereformen
ar ett utslag av detta.

For att en sddan delegering skall fungera krivs det — som vi ti-
digare understrukit — en heltackande och effektiv granskning. Pa
denna punkt finns allvarliga brister. Skolverket soker fortfarande
sin roll och sina arbetsformer, inte minst nir det galler tillsynen.
Riksrevisionsverket beror i sin utvardering (RRV 1997:34) ndgra
av problemen. Ett huvudproblem ar att de administrativa och or-
ganisatoriska losningarna har fitt mer uppmarksamhet dn det
pedagogiska utvecklingsarbetet. Vidare har resurserna till skolan
minskat, framfor allt till undervisningen. Det finns ocksd tecken
pd okad segregering och 6kade skillnader mellan skolor. Man ob-
serverar ldrarbrist, bidde nir det giller antal och kompetens,
framfor allt inom matematik och naturvetenskap. Likartade iakt-
tagelser har gjorts av riksdagens revisorer (1999).

4.3 Véljarna och de valda

For att kommunalvalen skall fungera som tankt kravs att kom-
muninvdnarna har meningsfulla alternativ att ta stallning till, att
de har fullgod information om kommunens verksamhet och fi-
nanser, samt att valen ger en reell mojlighet att utkrava ansvar
for kommunens skotsel.
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Aterspeglar kommunala beslut medborgarnas &sikter?

Fragan om de valdas representativitet ar central for den kommu-
nala demokratin liksom for varje demokratiskt system.
Intervjuundersokningar pekar pa att dsiktsrepresentativiteten ar
mindre vid konkreta stillningstaganden an i generella fragor.
Fullmiktigeledamoter dr 6vertygade om att de dr asiktsrepresen-
tativa utan att vara det (Ds Kn 1981:12; Stromberg och Wester-
stahl 1983). Sddan brist pa representativitet kan i viss utstrack-
ning bero pad rekryteringen av kommunalpolitiker. De dr ofta
man, medeldlders, vilutbildade och offentliganstillda. Konsfor-
delningen har dock blivit jimnare pd senare ar.

Partipolitiska faktorer forklarar inte ovantat en del av skillna-
derna i utgifter mellan kommuner. En firsk svensk studie base-
rad pa data fran 1970- till 1990-talet (Pettersson 1999) styrker
att vanstermajoritet i kommunerna leder till hogre kommunala
utgifter. P4 lang sikt ar skillnaden enligt analysen cirka 12 pro-
cent av de genomsnittliga utgifterna, ndgot som stimmer ganska
vil med Skolverkets ovan citerade studie. En norsk studie som
troligen dr relevant dven for Sverige visar ocksa att ideologin dter-
speglas i utgiftsstrukturen (Sorensen 1995). Socialdemokratiska
politiker satsar mindre pa grundutbildning och mer pa daghem
och byggnadsverksamhet, medan borgerliga politiker satsar mer
pa utbildning. Att politisk ideologi far konsekvenser pa den for-
da politiken dr naturligt. Sorensens analys visar emellertid att
ocksd sektorsanknytning hos politikerna paverkar utgiftsnivan.
Exempelvis ger fler larare i skolnimnderna hogre utgifter pa
utbildningsomrédet. Denna intressegruppseffekt dr mer proble-
matisk.

I det har kapitlet diskuterar vi den enskildes inverkan pa kom-
munernas verksamhet via den politiska processen. Men dven om
utgifterna for barnomsorg, skola och dldreomsorg bestims pa
politisk vdg, kan det enskilda hushéllets valfiard 6ka om det till-
lats vilja vilken sorts barnomsorg eller skola det 6nskar. Mojlig-
heterna till sidant direktinflytande frdn brukarna diskuteras i
kapitel 6.

Svag kunskapsbas

Informationen om den kommunala tjansteproduktionens kvali-
tet, produktivitet och kostnader ar otillfredsstillande. Trots en lag
om kommunal redovisning frdn 1997 dr olika kommuners redo-
visningar inte jimférbara. En del kommuner producerar visserli-
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gen sjilva broschyrer pa temat »Vad anviands Dina skattepengar
till?«, men dessa dr grunda och ger foga upplysning om effektivi-
teten i verksamheten. Kommunférbundet och SCB ger arligen ut
jamforelsematerial (Vad kostar verksambeten i Din kommun?),
men underlaget frin kommunerna ar bristfalligt. Veckans Affirer
har publicerat ambititsa genomgangar (»Sveriges basta kommun
1997«), som emellertid ocksa lider av brister i dataunderlaget.
Dessutom forekommer punktvisa utvarderingar fran de gransk-
ningsansvariga myndigheterna (Socialstyrelsen, Skolverket), men
inte heller hos dessa myndigheter ar traditionen att bedriva ut-
varderingar sarskilt stark. Den viktiga och resurskravande verk-
samheten i kommuner och landsting ar alltsd daligt belyst.

Att utova sitt medborgarskap ar en tidskravande syssla och de
flesta manniskor dr beroende av massmedia for den lopande
granskningen av den politiska sektorn. Mediebevakningen ar i
méanga kommuner betydligt simre dn pd riksplanet, delvis pa
grund av att det ofta bara finns underlag for en lokaltidning.
Utbyggnaden av regional och lokal radio och TV tycks inte ha
forandrat situationen pa ndgot grundlaggande sitt. Den svagare
mediebevakningen skulle kanske nagot kunna kompenseras av
informationsmoten, lokala debatter, utfragningar med medbor-
gardeltagande (fordldrar, lirare, boende) i forvaltningen, men sa-
dana aktiviteter ar tidskrivande. Den nya informationstekniken
erbjuder nya moijligheter, till exempel att ta emot medborgarnas
synpunkter pd kommunala angelagenheter och — via kommuner-
nas hemsidor — lata sidana synpunkter bli tillgiangliga for alla
kommuninvéanare. Den ger ocksd medborgarna stora mojligheter
att i framtiden informera varandra om kvaliteten pd barndag-
hem, skolor och alderdomshem.

Medborgarna har alltsd begrinsade mojligheter att sjilva eller
via massmedia granska den kommunala maktutévningen. En
fungerande granskning forutsitter darfor ett professionellt och
oberoende granskningsorgan med full insyn i den kommunala
verksamheten. Den kommunala revisionen har dessvirre stora
brister, vilket vi dterkommer till i avsnitt 4.4.

Det glémda valet

Aven om val ir en trubbig metod att utkriva ansvar dr de ound-
gingliga som en yttersta sparr mot maktmissbruk. I ndgra upp-
mirksammade fall - Gullspang, Timra — har nya koalitioner bil-
dats pa det lokala planet for att dstadkomma ett maktskifte efter
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langvarigt och starkt missnoje hos invdnarna i kommunen.

I en undersokning fran 1979 kunde visserligen drygt 70 pro-
cent av viljarna nimna namnet pa dtminstone en kandidat i kom-
munfullmiktigevalet, men inte mer an en tredjedel av viljarna
kunde nimna nagon speciell kommunal valfraga. I landstingsva-
let dr det dnnu sdmre stillt. En undersokning fran 1988 avslojar
att var tredje viljare i landstingsvalet i Stockholms lan — sdval
moderata som socialdemokratiska viljare — rostade pd sitt parti
i tron att det stod for en annan politik dan det faktiskt gjorde
(Petersson 1998). Det kan namnas att liknande undersokningar
pd det nationella planet bade i Sverige och andra linder tyder pa
stora kunskapsbrister bland viljarna (Delli Carpini och Keeter
1989; Petersson m.fl. 1998). Det ar inte ndgon ljus bild av den po-
litiska processens sitt att fungera.

Separata valdagar for riks- och lokalval och ett storre inslag av
folkomrostningar kan vara alternativ for att hoja intresset for
kommunalvalen och tydligora deras politiska innebord. Den ge-
mensamma valdagen har nimligen inneburit att kommunal- och
landstingsval kommit i skymundan av riksdagsvalen, dven om
viljarna i vixande utstrackning rostar olika i dessa val. Risken
att lokala val vid andra tillfillen an nationella fir karaktir av
stallforetradande riksdagsval brukar anforas som motargument.
Att forlagga valdagarna till olika tillfallen i olika kommuner kan
vara ett sitt att motverka detta.

Liksom pd riksniva kan en 6vergang till majoritetsval gora det
lattare for viljarna att utkridva ansvar av de politiskt valda.
Argumenten kan till och med vara starkare, eftersom kommun-
politiken jamfort med rikspolitiken handlar mindre om ideologi
och mer om att skota ett antal konkreta serviceuppgifter. For ma-
joritetsval talar liksom pa riksnivdn att alla medborgare fir en
politiker med anknytning till den egna valkretsen.

Lokala folkomrostningar ar ett annat satt att vitalisera den lo-
kala demokratin. Av de totalt 59 initiativ som hittills tagits for
att ordna sddana folkomrostningar har §8 underkints av kom-
munfullmiktige, vilket kastar en skugga av tvivel 6ver kommun-
politikernas beredvillighet att lta lokala opinioner komma till
uttryck. Vill man gora folkomrostningar till ett instrument for
folkviljan kravs uppenbarligen en forandring av regelverket.

Direktvalda forvaltningschefer ar ett alternativt satt for valjar-
na att ge uttryck for sina preferenser rorande den kommunala
tjansteproduktionen. Det hor inte till svensk tradition men till-
lampas utomlands i olika varianter. Val av borgmastare som hog-
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sta chef for den lokala forvaltningen ar ett sdtt att gora den verk-
stillande makten pd lokal nivéd direkt ansvarig infér kommunin-
vanarna. En borgmistare vald med ett tydligt politiskt mandat
kan kombineras med en partidominerad kommunfullmiktige.
Fullmiktige faststiller verksamhetens ramar inklusive budget,
medan borgmaistaren blir chef for administrationen (»president-
styre«). Denna modell gir att kombinera med ett utvecklat sys-
tem for valfrihet bland lokala tjansteproducenter. I det senare fal-
let blir borgmaistaren i hog grad en lokal entreprenor med ansvar
for serviceutbudets inriktning och kvalitet i kommunens regi.

Man kan som alternativ tinka sig direktval av cheferna for vik-
tigare forvaltningar sisom skolchefer och brandchefer efter ame-
rikansk modell. Det okar viljarnas mojligheter att uttrycka sitt
fortroende for eller misstroende mot enskilda ledande personer.
Moijligheten ges att utkriva ett direkt ansvar av de enskilda per-
soner som fatt ansvar for ett visst forvaltningsomrade. Man for-
kortar dirmed avsevirt den politiska uppdragskedjan. Aven om
partierna i ett sddant system skulle presentera listor av kandida-
ter till dessa ambeten, skulle inslaget av personval fortfarande bli
starkt. Det finns dock — som vid presidentstyre — en risk for auk-
toritetskonflikter mellan kommunfullmaktige och forvaltnings-
chefer.

4.4 Fullméktige och styrelse

Samlingsregering eller parlamentarism?

En egenhet som skiljer svensk kommunalpolitik fran rikspoliti-
ken ar att alla partier normalt representeras proportionellt i kom-
munstyrelse och nimnder. Reglerna for kopplingen mellan full-
maktiges och styrelsens sammansattning bestams av partierna pa
kommunal niva. Det vanligaste alternativet ar en sorts samlings-
regering, ndgot som kontrasterar mot den parlamentarism som
priglar rikspolitiken. En egentlig samlingsregering dr det dock in-
te frdga om; oppositionen reserverar sig mot beslut i viktiga fra-
gor sdsom kommunens budget. Icke desto mindre ar det av in-
tresse att jaimfora dagens ordning och tinkbara alternativ.
Majoritetsstyre tillimpades tidigare i kommunerna. I samband
med det demokratiska genombrottet 1919 borjade principen om
proportionell representation i kommunstyrelsen att etableras. Ar
1953 utstriacktes den proportionella principen till alla kommu-
nala nimnder. Motiveringen var att man ville undvika »partipo-
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litiskt fargade debatter i fullmiktige« och att diskussionerna i
fullmaiktige skulle kunna foras i en »fortroendefull och saklig an-
da« (SOU 1975:41). Kommunal parlamentarism diskuterades
under forsta halvan av 1970-talet av Utredningen om den kom-
munala demokratin (ibid.). Forslaget avvisades med argumentet
att parlamentarism kraver ett utskottssystem, vilket pastods vara
betungande och dven skulle inskranka den kommunala friheten.
Dessutom var majoriteterna sa stabila i de flesta kommuner att
minoriteten skulle fa svart att gora sig hord. I slutet av 1980-ta-
let togs fragan upp pa nytt av Jan-Erik Gidlund (Gidlund 1989),
som konstaterade att flera av de tidigare skilen forlorat sin gil-
tighet. Den kraftigt utokade kommunala verksamheten och de
numera ganska vanliga vixlingarna vid makten har forandrat si-
tuationen avsevart.

Proportionalitetsprincipen garanterar en viss overensstimmel-
se mellan fullméktige och kommunstyrelsen. Samtidigt har 6ver-
ensstimmelsen ett pris; diskussioner och Overenskommelser
kommer i stor utstrackning till stind i slutna rum, odtkomliga for
viljare och massmedia. Aven om oppositionen reserverar sig mot
viktigare majoritetsbeslut, blir alternativen for viljarna otydliga.
Det blir oklart vem som egentligen tar ansvar for kommunens po-
litik. Det finns skal att allvarligt overviaga en 6vergang till lag-
stadgad kommunal parlamentarism, sivida man inte viljer ett
system med direktvald borgmastare.

Budgetprocessen

Den kommunala budgetprocessen ar svagt reglerad. Kommunal-
lagens dttonde kapitel innehéller endast ndgra paragrafer som i
huvudsak behandlar tidtabellen fér kommunens budgetarbete.
Vad betriffar den nationella finanspolitiken ar budgetprocessens
effekter utforskade i litteraturen, och det dr vil etablerat att en
stram process — det vill siga en process som begransar besluts-
fattarnas utrymme att avvika fran faststidllda normer — leder till
en starkare budgetdisciplin. Det var just sidana observationer
som ldg bakom reformeringen av den statliga budgetprocessen
under dren 1993-97 och som av allt att doma har paverkat bud-
getdisciplinen gynnsamt.

P4 grund av bristande budgetdisciplin i kommunerna har re-
geringarna under 199o-talet valt att frysa skattenivdn, ndgot som
inte bara vackt opposition bland kommunala politiker utan ock-
sd ifrdgasatts pa konstitutionella grunder. Ett alternativ som inte
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skulle innebara komplikationer av detta slag vore att reglera den
kommunala budgetprocessen noggrannare, sisom skett pa stat-
lig niva, for att den vigen dstadkomma en starkare finansiell dis-
ciplin.

Att granskas av de egna

Béde regelverk och praxis for kommunal revision ar for narva-
rande i hog grad otillfredsstillande frdn medborgarnas/upp-
dragsgivarnas synpunkt. Med revisor avses i andra sammanhang
en person som yrkesmissigt agnar sig at oberoende granskning
ur ett externt perspektiv. Det sistnimnda forutsitter en tydlig av-
gransning mellan revisorns uppdragsgivare och den granskade.
For det som i kommunallagen kallas fortroendevald revisor gil-
ler inte detta. Bara i undantagsfall uppfyller de fortroendevalda
revisorerna professionens krav, och granskningen ir inte heller
oberoende. Kommunrevisionsutredningens betinkande (SOU
1998:71), vars synsatt och forslag i allt vasentligt accepterades av
regeringen, utgick frdn den uppseendevickande uppfattningen
att »... de fortroendevalda skall granskas av sina egna«.

Kravet pa redovisningsskyldighet i kommunerna 6verensstim-
mer inte heller med god revisionssed, vilket gor det svart att ut-
krdva ansvar. Kommunstyrelsen skall visserligen uppratta en ars-
redovisning, men styrelsens ledaméter tar inte ansvar for
arsredovisning genom att personligen underteckna den. Redovis-
ningen av kommunernas pensionsskulder och leasingataganden,
bada mycket tunga ataganden, ir flagranta exempel pa avvikelse
fran god revisionssed. Nya pensionsidtaganden redovisas som
skuld endast om de gjorts efter 1998. De nya pensionsatagande-
na uppgick enligt den officiella redovisningen den 31 december
1998 till 7 miljarder kronor, men den totala pensionsskulden var
i sjdlva verket 135 miljarder. Bestimmelsen tycks ha motiverats
av farhagan att en korrekt bild av dessa dtaganden skulle foran-
leda besparingsdtgiarder i manga kommuner — ett markligt skal
for att acceptera en vilseledande redovisning.

Frekvensen orena revisionsberittelser (det vill siga sddana med
anmirkningar mot redovisningen) belyser ytterligare skillnader-
na i redovisningskultur. Inom privat och statlig sektor uppgar fre-
kvensen orena revisionsberittelser till omkring ro procent. Inom
den kommunala verksamheten uppgar de till mindre dn 1 pro-
cent. Endast i 3 fall av totalt 1 500 bedémde kommunfullmakti-
ge att revisorernas kritiska uttalanden borde foranleda atgarder.
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Sammanfattningsvis dr det inte mojligt att med nu géllande re-
gelverk och praxis identifiera vare sig ett tydligt uppdrag till pro-
fessionella kommunala revisorer eller tydligt avgransade kom-
munala granskningsobjekt. Man kan darfor ifrdgasitta om
revision — i ordets ratta bemirkelse — alls forekommer i kommu-
nerna (Lundin 1999; Cassel 1999). Mojligen har den lattsinniga
synen pd behovet av revision sin historiska forklaring i den kom-
munala forvaltningens framvixt och fortroendemannauppdra-
gets karaktir i det forflutna.

De patalade bristerna i granskningen av kommunernas verk-
samhet bidrar med stor sannolikhet till de kostnadsskillnader
mellan kommuner och de effektivitetsbrister som diskuterats i av-
snitt 4.1. En av revisionens huvuduppgift dr just att sdtta fingret
pa resursloseri. Den skall ockséd peka pa oegentligheter och stav-
ja korruption.

En rapport till ESO om korruptionen i Sverige (Andersson
1999) visar att den svaga revisionen i kommunerna faktiskt har
allvarliga konsekvenser. 1 ett internationellt perspektiv ar kor-
ruptionen i Sverige inte omfattande, men i den kommunala sek-
torn och da sirskilt bland tjansteman forefaller korruptionen att
vara ett vaxande problem.

Det dr svdrt att forstd varfor kraven pd revisionen skall sittas
lagre i den kommunala sektorn dn pd andra omrdden. En sjilv-
standig, extern revision med full kompetens ar nodvandig for att
medborgarna skall kunna kanna fullt fortroende for den kom-
munala sektorns skotsel.

4.5 Politiker och férvaltning

Skiljelinjen mellan politisk ledning och férvaltning ar mindre tyd-
lig inom den kommunala sfiren dn inom den statliga. Politiker
agerar ofta i rollen som forvaltningschef, och tjansteminnen har
en mindre sjalvstandig stallning dn i statsforvaltningen. I en viss
mening minskar delegeringsproblemet med en sddan ordning,
men kostnaden dr en oklarhet om var makten ligger. Tilltron till
objektiviteten i myndighetsutovningen kan paverkas negativt.
Hilso- och sjukvéarden ar en sektor diar sammanblandningen
mellan politiker- och tjanstemannaroller ar sarskilt tydlig.
Politiker kan inte pa ett effektivt sitt representera bade patien-
terna och producenterna av sjukvard. Som framhélls i kapitel 2
finns en intressekonflikt mellan dessa bade grupper, vilket far sar-
skilt negativa effekter nir man inte har nigon alternativ produ-
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cent att vanda sig till. Politiker och forvaltningstjansteman har
dessutom sillan den kompetens som krivs for att detaljstyra den
komplicerade och hogt specialiserade verksamheten inom sjuk-
varden.

Belysande illustrationer finner man i samband med oklara dta-
ganden gentemot arrangorer av idrottsevenemang: ryttarspelen i
Stockholm och seglingsregattan i Luled dr tva av manga exempel.
Ett exempel som fatt stor publicitet ar den raddningsoperation
Stockholms stad vidtog sommaren 1999 for att sikerstalla de s&
kallade World Police and Fire Games. Eftersom den ansvariga
forvaltningschefen var politiskt tillsatt, komplicerades emellertid
ansvarsutkrivandet. Linsritten faststallde under hosten 1999 att
utbetalningen var olaglig, men utslaget i ratten blev ointressant,
eftersom den politiska ledningen i kommunen redan hade sank-
tionerat det. Hanteringen av detta drende kontrasterar mot ut-
fallet av spekulationsskandalen i Stockholms stad vid mitten av
1980-talet. I detta fall rorde det sig om ett klart tjainstemannaan-
svar, och den rattsliga provning som foljde fick en reell innebord.

For att uppratthalla en ndgorlunda tydlig grans mellan politik
och forvaltning kan man tianka sig tva typer av renodling. Den
forsta innebar att man foljer den klassiska svenska traditionen pa
statlig nivd med tydlig politisk styrning nir det giller 6vergri-
pande prioriteringar och administrativ sjdlvstindighet i 6vrigt.
Kommunpolitikerna ges dd en bestillarroll gentemot forvalt-
ningen och kan koncentrera sig pa att utveckla den kompetens
som ar nodvandig for att klara sina primira och oundgingliga
uppgifter: att utvirdera resultatet av verksamheten, anpassa fi-
nansieringen till uppsatta mal och styra resurserna till de mest ef-
fektiva producenterna.

Den andra mojligheten r att man som tidigare diskuterat tar
steget fullt ut och later viljarna utse borgmastare eller kommu-
nala chefstjansteman genom direktval.

4.6 Slutsatser och forslag

Nagra grundlaggande principer

Vi har funnit klara indikationer pa effektivitetsbrister i den kom-
munala tjansteproduktionen; dessa brister tycks dessutom varie-
ra kraftigt mellan kommuner. Vi har hiavdat att dessa svagheter
atminstone delvis har sina rotter i otydlig maktférdelning, saval
mellan stat och kommun som i den kommunala delegationsked-
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jan, svag granskning samt svérigheter att hdlla kommunpolitiker
och tjanstemin ansvariga. For att rdda bot pa problemen foror-
dar vi nagra grundlaggande principer for den kommunala verk-
samheten. For det forsta bor beslut och finansieringsansvar vara
sammankopplade; vad staten fattar beslut om bor staten ocksa fi-
nansiera. For det andra bor staten ta detta ansvar pa omraden ddr
nationellt formulerade mal anses sarskilt viktiga, till exempel pd
grund av externa effekter (utbildning) eller da fordelningspolitis-
ka aspekter ar centrala. En tredje princip dr att pluralism i utfor-
andeledet ar efterstravansvard. For det fjarde: ju fler led dele-
geringskedjan bygger pd, desto starkare krav bor stillas pa
granskningen i varje led.

Tydligare maktférdelning

Oklarheten i maktfordelningen mellan stat och kommun bottnar
i att staten fattar beslut om huvuddelen av de kommunala utgif-
terna men inte alltid tar det finansiella ansvaret. Den kommuna-
la sjalvstyrelsen eroderas diarfér pA minga omraden pa sitt inne-
hall.

Staten efterstravar pa flera omrdden en hog och jaimn standard
over landet. Stora skillnader i ekonomiska forutsattningar staller
dd krav pa ett komplicerat interkommunalt utjamningssystem
med tveksamma fordelningseffekter och snedvridna incitament.
Naturligare vore att staten sjalv tog det fulla ansvaret bade for
beslut och finansiering pd de omraden diar man efterstravar hog
och jamn kvalitet hos de offentliga tjansterna — i forsta hand ut-
bildningen men kanske ocksé sjukvarden. Samtidigt ar det viktigt
att denna tydligare ansvarsfordelning inte gdr ut 6ver pluralismen
och fornyelsen inom de berorda sektorerna. Det behover den in-
te heller gora om man tilldter konkurrens mellan olika driftsfor-
mer ndr det giller utférandet, 4ven om staten stir for finansier-
ingen.

Pa de omrdden dir staten inte tar det fulla ansvaret for beslut
och finansiering bor den kommunala sjalvstyrelsen oka. Regering
och riksdag bor avhalla sig fran dterkommande diskretionira in-
grepp ndr man inte dr beredd att ta ett fullt ansvar. En tydligare
uppdelning i en kommunal och en statlig sfir 4r med andra ord
efterstravansvird. Detta innebar naturligtvis inte att den forra
blir helt oreglerad. P4 samma sdtt som den privata sektorn i vis-
sa avseenden kringgardas av ganska ldngtgdende regleringar mas-
te kommunernas aktiviteter underkastas vissa grundlaggande
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krav nar det giller omrdden som siakerhet och konsumentskydd.
Erfarenheterna visar att det inte racker med god vilja for att rea-
lisera den kommunala sjdlvstyrelsen. Det kravs ocksa konstitu-
tionella garantier.

Vi har sett att dagens statliga utjamningssystem dels kan ge fel-
aktigt incitament, dels omfordela inkomster till forman for kom-
muner dar utgifterna pa politiska grunder dr hoga. Om kommu-
nernas finansiella ansvar reduceras till en fri sektor, minskar eller
bortfaller behoven av en sddan inkomstomférdelning. Aven med
fullt statligt ansvar for finansieringen kvarstdr naturligtvis skill-
nader i kostnader for en och samma funktion mellan olika om-
raden i landet, men strukturkostnadsutjamningen bor kunna av-
politiseras. En statlig myndighet skulle formedla anslag till
enskilda producenter, savil offentliga som privata, pa basis av
opartiska och oppet redovisade kostnadskalkyler pd mikroniva,
varigenom strukturkostnadsutjamningen i huvudsak skulle bli en
»teknisk « resursfordelningsfriga.

En slopad inomkommunal utjamning riskerar dock att oka
trycket frdn kommunerna pa staten att oka det generella statsbi-
draget. En annan risk med ett storre statligt dtagande och ett
minskat kommunalt skatteuttag dr att kommunerna utnyttjar
utrymmet till hogre utgifter pa de fria omradena, med foljd att
det totala skattetrycket stiger. Risken for ett hogre skattetryck ge-
nom successiva kommunala skattehojningar kan balanseras pa
olika sitt: bindande folkomrostningar pd kommunal niva fore
skattedndringar, eller en stiarkt och formellt reglerad kommunal
budgetprocess.

Oklarheten betraffande den kommunala beskattningsratten ar
besvirande. Ett generellt och permanent skattetak enligt norsk
forebild, som ger utrymme for en fri sektor pd kommunal niva,
ar ett alternativ som kan 6verviagas. Om detta inte anses accep-
tabelt, bor utdebiteringen lamnas helt fri. Ett friare val av skat-
tebaser bor dd ocksa diskuteras. Nuvarande ordning med tem-
porira skattefrysningar skapar osikerhet i kommunerna och
forrycker den langsiktiga ekonomiska planeringen. Ett kommu-
nalt ansvar for den egna skatteuppborden skulle ytterligare oka
tydligheten. Sjilvfallet skall inte kommunerna bygga upp en pa-
rallell skatteadministration — en verksamhet som praglas av be-
tydande stordriftsfordelar — men nuvarande ordning, dir manga
inte vet till vem och for vad man erliagger skatten, dr olamplig.

Till tydliggorandet av det kommunala finansiella ansvaret hor
att staten avvecklar den raddningsvdg som Oppnats genom an-
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slaget for stod till kommuner med ekonomiska svdrigheter. Den
inbjuder till finansiellt risktagande och ir inte forenlig med idén
om fullt kommunalt ansvarstagande.

Béttre insyn och granskning

Informationen om kommunernas verksamhet och finanser ar
bristfillig, trots vissa forbattringar under senare dr. Staten maste
definiera baskraven for granskning och insyn samt kriva jamfor-
barhet mellan kommunerna. Endast pa det sittet skapas incita-
ment for de verksamhetsansvariga att jamfora prestationer och
kostnader 6ver kommungrinserna, lira av varandra och utveck-
la verksamheten.

P4 de omraden dir staten har ett klart definierat huvudman-
naskap maste tillsynsmyndigheter som Socialstyrelsen och Skol-
verket ges starkare auktoritet gentemot producenterna, oavsett
om dessa dr kommuner, kooperativ eller privata foretag. Natio-
nellt definierade normer mdste uppriatthdllas med nationella upp-
foljningssystem och snabb dterforing av information och korri-
gerande dtgirder. Att granska producenterna pa dessa omraden
blir en viktig uppgift for den nya oberoende riksrevisionen som
vi foreslog i kapitel 3. Om riksrevisionen tillhandahéller jamfor-
bara resultat fran olika producenter ges en direkt stimulans till
hojd effektivitet genom konkurrens pd basis av uppnddda resul-
tat. Det ger ocksa storre kraft t tillsynsmyndigheternas uppfolj-
ning och kontroll.

Aven pa de omraden dir kommunerna ges det fulla ansvaret
maste granskningen starkas. Den kommunala revisionen ar i dag
inte viard namnet. For det forsta maste kommunerna lokalt alag-
gas ett krav pa professionell och oberoende granskning av ra-
kenskaperna pa samma niva som erfordras inom annan offentlig
eller privat verksamhet. Darutover krivs ett organ med uppgift
att granska kommunerna frin effektivitetssynpunkt. En sidan
granskning dr en nationell angeldgenhet och maste forverkligas
pd nationell niva. Det finns anledning att studera den brittiska fo-
rebilden med ett statligt kommunrevisionsverk (Audit Commis-
sion). Ett kommunrevisionsverk bor ges tre huvuduppgifter.
Verket skall forst ansvara for att visentlig och jamforbar infor-
mation samlas in frin kommunerna. Det skall ocksa genom stick-
provsmaissig kontroll garantera kvaliteten hos kommunens egen
revision. Slutligen bor det ges ansvar for en 6vergripande effekti-
vitetsrevision av den kommunala sektorn i landet.
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Effektivare ansvarsutkravande

Eftersom kommunerna dr mindre politiska organ dn staten bor-
de avstandet mellan viljare och fortroendevalda egentligen vara
kortare och informationen om verksamheten battre. Sa 4r knap-
past fallet. Det finns flera tinkbara metoder att forbattra situa-
tionen i detta avseende. En mojlighet ar att 6vervaga overgéng till
majoritetsval har liksom pd riksnivan. Dessutom framstar skilda
valdagar for riksval och lokala val som en naturlig fériandring.
Det dr pinsamt for den svenska demokratin att nastan alla initi-
ativ till lokala folkomrostningar underkants av de berorda kom-
munstyrelserna. Folkomrostningar kan limpligen goras obliga-
toriska i samband med forslag till skatteandringar for att ge
viljarna en chans att avvdga nyttan av offentliga tjanster mot
skatteuttaget.

Parlamentarism tillimpas i dag inom ett fital kommuner och
da efter de lokala politikernas eget avgorande. Vill man utveckla
parlamentarismen i kommunerna, bor parlamentariskt styre lag-
gas fast i lag. Detta kriver nidgon form av utskottsorganisation
inom kommunerna men behover inte leda till 6kade administra-
tiva kostnader.

Ett alternativt sitt att angripa den oklara grinsdragningen
mellan politik och forvaltning och att starka ansvarsutkravandet
ar att lita kommuninvanarna vilja borgmastare i direkta val. En
borgmastare skulle bli hogste chef for den lokala administratio-
nen och direkt ansvarig infor viljarna for kvalitet och serviceni-
véd inom den kommunala sektorn.

Aven om det politiska ansvarsutkrivandet underlittas pa den
lokala nivan aterstdr fragan hur den enskilda medborgaren, som
kund eller brukare, skall fa mer direkt makt over sin situation.
Huvudvigen att dstadkomma detta ar att oka valmojligheten for
det enskilda hushallet nir det giller sociala tjdnster. Detta dr am-
net for kapitel 6.
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Vara forslag

I0.

ITI.

I2.

13.

14.

Staten skall finansiera statliga dtaganden

Overfor finansieringsansvaret frin kommunerna till staten pa de
omraden dir staten i allt visentligt bestimmer det offentliga
atagandets omfattning och inriktning. Stirk den statliga gransk-
ningen av producenterna pa dessa omrdden — bade frén tillsyns-
myndigheternas och riksrevisionens sida — oavsett om produk-
tionen sker i offentlig eller privat regi. Ge kommunerna méjlighet
att tilliggsfinansiera pd de omrdden dir en lokal majoritet
onskar detta. Syftena ar att 1dta makt och ansvar foljas at samt

att minska behovet av mellankommunal utjamning.

Stirk den kommunala sjalvstyrelsen

Oka kommunernas makt 6ver verksamheten pa de omraden som
inte omfattas av ovanstdende forslag. Fortydliga grundlagens pa-
ragraf om den kommunala sjalvstyrelsen. Tvister om kompeten-

sen mellan stat och kommun skall avgoras av oberoende rittslig

instans.

Klargor kommunernas finansiella rorelseutrymme

Lat kommunerna antingen fritt bestimma 6ver utdebitering eller
infor ett permanent skattetak med utrymme for en fri sektor. Pa
sikt kan andra kommunala skattebaser 6vervigas. Lit kommu-
nerna sjilva ansvara for uppborden av kommunalskatten.

Sting kommunakuten

Avveckla anslaget pa statsbudgeten for stod till kommuner med
ekonomiska problem. For de kommuner som inte klarar att an-
svara for sina ekonomiska dtaganden tillgrips tvangsforvaltning
och finansiell rekonstruktion under statlig ledning. Syftet ar att

sld vakt om kommunernas finansiella ansvar.

Infor en kommunal revision vird namnet

Infér en kommunal revision som uppfyller professionens krav pa
sjdlvstindighet och kompetens. Inritta vidare ett nationellt kom-
munrevisionsverk med uppgift att 6vervaka kommunernas egen
revision och att ansvara for effektivitetsrevisionen av den kom-
munala verksamheten. Syftet dr att gora revisionen till ett instru-
ment for att pavisa ineffektivitet och genom jamforelser stimule-
ra kostnadsmedvetandet.
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15.

16.

Infor beslutande lokala folkomrostningar

Ge beslutande lokala folkomrostningar en mer framskjuten roll.
De skall vara obligatoriska fore beslut om dndring av den kom-
munala utdebiteringen, dock ej dd kommunen stir under tvangs-

forvaltning.

Underlitta det politiska ansvarsutkrivandet i kommunerna
En vdg mot starkt politiskt ansvarsutkriavande ir att infora lag-
stadgad kommunal parlamentarism — majoriteten i fullmiktige
tillsitter kommunstyrelse. En alternativ vag ar att infora en di-
rektvald hogsta forvaltningschef (borgmastare).
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KAPITEL 5

EU

Under efterkrigstiden har det skett en lingtgaende internationa-
lisering av det ekonomiska systemet. En drivkraft ar fallande
transport- och informationskostnader, men politiska beslut har
ocksd bidragit, sisom avvecklingen av handelshinder och avreg-
leringarna av kapital- och valutamarknader. Regeringarna har
ocksd skapat permanenta institutioner som IMF och GATT (nu-
mera WTO) for att uppratthélla frihandel i varor och kapital
samt harmonisera de globala spelreglerna. Dessa institutioner har
i sin tur satt ytterligare fart pd den ekonomiska internationaliser-
ingsprocessen. Darmed har nationalstaten blivit en mindre effek-
tiv aktor pa den ekonomiska politikens omrade, och argumenten
for att lyfta vissa beslut till en hogre niva blivit starkare. Nar det
ekonomiska systemet internationaliseras, tvingas politiken g
samma vag.

Europeiska unionen (EU) ar det framsta exemplet pd politikens
internationalisering. Det ursprungliga EEC startade i allt vasent-
ligt som ett forum for mellanstatlig samverkan, men de overstat-
liga inslagen har efter hand fitt allt storre betydelse. Det svenska
EU-medlemskapet har dirmed fatt stor och vixande betydelse for
det politiska livet i vart land. I praktiken har svenska folket di-
rekt genom folkomrostning och indirekt genom riksdagen dele-
gerat ett antal uppgifter till EU, inte minst genom att acceptera
Maastricht- och Amsterdamfordragen. Detta reser nya fragor om
makten och ansvaret inom politiken.

P43 vissa omraden dr EU:s politiska makt tydlig. P4 andra om-
raden dr maktfordelningen mellan EU och medlemsstaterna mer
flytande, eller ocksd ar en maktoverforing pa gang. Detta ger upp-
hov till samma slags problem som finns i relationen mellan stat
och kommun. Har den svenska regeringen kvar ndgot ansvar for
inflation och konjunkturer nar stabilitetspakten begransar fi-
nanspolitikens rorelsefrihet och Europeiska Centralbanken
(ECB) skoter penningpolitiken? Vem tar ansvar for strukturar-
betslosheten nar unionen gdr in pd arbetsmarknadslagstiftning-
ens omrade? Vi diskuterar dessa fragor i avsnitt 5.1.
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EU befinner sig i en oklar position i spektret mellan 6verstat-
ligt organ och mellanstatlig samarbetsorganisation. Organisa-
tionens storsta utmaning ar att finna sin position mellan dessa
poler. Utmaningen forstarks av att EU mdste hantera den fore-
stdende utvidgningen at oster, fordjupa integrationen for att
forverkliga visionen om en inre europeisk marknad och, inte
minst, minska sitt »demokratiska underskott«. Dessa utmaning-
ar aktualiserar ett antal problem betridffande EU:s institutioner.
Hur kan man hélla ECB ansvarig for resultatet av den europeis-
ka penningpolitiken? Kan det gemensamma intresset bland
Europas konsumenter av hog konkurrens och ldga priser gora sig
gillande mot de sirintressen som bedriver lobbying i Bryssel for
begransningar av konkurrensen? Vari bestar egentligen EU:s de-
mokratiska underskott? Gar det att undvika att ministerradet blir
beslutsforlamat vid en utvidgning mot 6ster? Hur skall man se till
att EU-kommissionen och de enskilda kommissionirerna stalls
till politiskt ansvar, om brister framkommer? Avsnitt 5.2 disku-
terar dessa fragor fran samma perspektiv som anlagts i tidigare
kapitel, nimligen den uppdragskedja som loper frin enskilda
medborgare till gemensamma politiska och administrativa organ.

P4 samma sitt som i kapitel 3 och 4 bygger var diskussion pa
temat oklar maktfordelning, bristfillig granskning och svérighe-
ter att hdlla makthavare ansvariga. Kapitlet utmynnar i en dis-
kussion av tinkbara reformer av EU for att forstarka lankarna i
denna makt- och ansvarskedja.

5.1 Otydlig maktférdelning mellan EU och
medlemsstaterna

En hinvisning till allmdnna demokratiska principer loser inte
problemen om makt- och ansvarsfordelning mellan olika politis-
ka nivder eftersom kommun, landsting, stat och numera dven EU
kan gora gillande att deras makt ytterst utgdr fran folket. Sa
linge viljarna har mojlighet att rosta i flera typer av val kvarstar
problemet att fordela demokratiskt forankrad offentlig makt
mellan olika territoriella nivéer.

Den grundliggande fragan hur langt EU bor gd, och kan vin-
tas gd, i federalistisk riktning har linge varit en omstridd fraga i
den europeiska diskussionen. Inneborden i termen federalism va-
rierar beroende pa utgangspunkten. I den statsteoretiska littera-
turen betecknar termen federalism vanligen en kompromiss mel-
lan centralt och regionalt ansvar. I den inrikespolitiska debatten
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anvinds den for en maktforskjutning neddt, fran staten till re-
gioner och kommuner. I EU-debatten betecknar federalism i stil-
let en forskjutning uppdt av makten fran medlemsstaterna till EU.
Olika medlemslander och — inte minst — olika medborgare i des-
sa lander skiljer sig radikalt nar det géller hur langt man vill gé i
riktning mot overstatlighet. Diskussionen om Europaintegratio-
nen riskerar att hamna i ett dodlage mellan federalister och anti-
federalister.

Liksom i fallet stat och kommun kan maktférdelningen mellan
EU och medlemsstaterna ordnas pa olika satt nar det galler olika
funktioner: huvudmannaskap, finansiering, utforande och gran-
skning. P4 ménga omrédden dr det i dag, som vi skall se, oklart om
det ar EU eller en enskild stat som ar huvudman (bestallare). Nar
det galler finansiering kan EU i regel bara spela en underordnad
roll eftersom unionens intakter bara ar ungefar 1,5 procent av
EU-omrdadets samlade BNP, och jordbruksstod och subventioner
via de regionala fonderna tar hand om huvuddelen av dessa re-
surser. Vad betraffar utférandet av EU-beslut faller detta i regel
pa nationella myndigheter. Medlemsstaterna har inte velat slap-
pa greppet nar det géller utférande och EU:s administration dr
foljaktligen mycket liten. Aven granskningen av verksamheten
ger prov pd hybridlosningar, eftersom EU:s granskningsorgan
ofta far forlita sig pa nationella revisionsmyndigheter.

Dar makten &r tydlig

P4 vissa av den europeiska integrationens karnomraden har hu-
vudmannaskapet otvetydigt hamnat pd EU-niva. Det giller ex-
empelvis handelspolitik och konkurrenspolitik. Det dr ocksd pa
dessa omrdden som man kan vinta sig speciellt stora valfards-
vinster av harmoniserade spelregler och gemensam 6vervakning
av dessa regler. Man kan ocksa se overforingen av beslutsratt pa
dessa omrdden som en »strategisk delegering« liknande den i
penningpolitiken. Genom delegering har politiken gjorts mer
oberoende av nationella sdrintressen och andra nationella poli-
tiska komplikationer. Men man fir d4 rikna med att samma sar-
intressen i stillet kommer att driva sina fragor pd EU-niva. Pa
jordbruksomrddet har detta redan intraffat. For Sveriges del kan
det betyda att den 4terreglering av jordbruket som Sverige tving-
ades till i samband med intridet i EU blir bestdende for lang tid
framait.

For de elva lander som deltar i EMU dr maktfordelningen tyd-
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lig ocksa inom penningpolitiken, eftersom dessa helt maste avsta
fran nationell penningpolitik. I vissa stycken foljer konstruktio-
nen av ECB laroboken. Uppdrag och maktbefogenheter for ECB
ar val definierade: en tydlig, lagfast uppgift att prioritera prissta-
bilitet med stor sjalvstindighet att utfora detta uppdrag.
Problemen vad giller ECB handlar i stillet om granskning och
ansvarsutkravande; vi dterkommer till detta i avsnitt §.2.

Véaxande grazoner

Olika politikomraden dr foremadl for harmonisering, koordiner-
ing eller rent av centralisering av beslut till EU-niva. D& pro-
cessen dr stapplande hamnar oundvikligen maktfordelning och
ansvar i en grdzon. Exempel hdrpa finns inom finans- och
skattepolitiken.

En relativt lingtgdende harmonisering har skett genom Maas-
trichtfordragets restriktioner pa budgetunderskott, regler som
fatt sin forlangning i stabilitetspakten. Det finns onekligen argu-
ment for sidana begransningar av nationell autonomi for att ett
enskilt land inte skall driva upp rantenivan i omradet som helhet
och for att forhindra trovardighetsproblem for den gemensamma
penningpolitiken. P4 samma satt som nar det giller handelspoli-
tik och konkurrenspolitik kan sddana regler ocksd ses som en
»strategisk delegering«. De kan ge nationella politiker rdg i ryg-
gen nar inhemska politiska krafter kraver atgarder som tenderar
att langsiktigt skada den nationella ekonomin. En finansminister
som soker driva igenom strukturellt viktiga men kortsiktigt im-
populara utgiftsbegransningar, exempelvis i samband med refor-
mer av socialforsdkringssystemen, kan ocksd finna det taktiskt
fordelaktigt att hanvisa till externa restriktioner.

Men det finns problem och risker med en sddan ordning. For
att strukturreformer skall vara langsiktigt hallbara ar det viktigt
att regering och riksdag sjalva tar ansvar for dtgarderna pa basis
av langsiktigt 6vertygande argument. Annars riskerar man ater-
kommande krav pa »aterstallare« i samband med ett forbattrat
budgetlage. Detta ar en parallell till situationen nar politiker ut-
nyttjar en kortsiktig statsfinansiell kris for att motivera viktiga
strukturreformer med hanvisning till att »pengarna ar slut«. Det
kan ocksd finnas konjunkturpolitiska nackdelar med den in-
gingna stabilitetspakten. Vid djupa ldgkonjunkturer kan det va-
ra fordelaktigt for den makroekonomiska stabiliteten, nationellt
saval som for EU-omréddet som helhet, med storre budgetunder-
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skott dn som accepteras enligt huvudregeln i stabilitetspakten,
sarskilt 1 linder dir den offentliga skuldsittningen ar lig i ut-
gangsldaget. Denna risk har man dock forsokt parera genom en
undantagsklausul.

Aven om makt och ansvar f6r penningpolitiken bland EMU-
linderna entydigt ligger hos ECB, kan man inte undvika oklar-
heter nar det galler ansvaret for konjunkturutvecklingen i enskil-
da lander. Olika linder utsitts for olika storningar, si kallade
asymmetriska chocker, vilket fordrar olika inriktning pa den na-
tionella ekonomiska politiken, i forsta hand finanspolitiken. Mot
bakgrund av begrinsningarna i den finanspolitiska rorelsefrihe-
ten har nationella regeringar stora mojligheter att skylla en
ogynnsam inhemsk konjunkturutveckling pa EU.

I och med Amsterdamfordragets sa kallade sysselsattningspakt
har ambitioner uttryckts om koordinering eller rent av centrali-
sering av sysselsittningspolitiken. Annu s linge 4r det oklart vil-
ken konkret form, annat dn gemensamma diskussioner, denna
politik kommer att ta. Det finns utan tvivel argument for en koor-
dinering av politik med sikte pa att begransa konjunkturarbets-
loshet, det vill siga arbetsloshet som sammanhidnger med svaga
konjunkturer i EU-omradet som helhet. Det ar potentiellt viktigt
i djupa ldgkonjunkturer, da riskerna ar relativt sma att effekter-
na av efterfragestimulerande dtgarder kommer i fel konjunktur-
lage. Eftersom EU:s import bara ar cirka 1o procent av omradets
samlade BNP, »licker« efterfrigevariationer inom EU-omrddet
inte ut till omviarlden i samma utstrackning som nir ett enskilt
land bedriver efterfragepolitik, eftersom importen till ett enskilt
land ofta ar av storleksordningen 30—40 procent av nationell
BNP.

Men nir det giller arbetsloshet som inte beror pa det aktuella
konjunkturlaget ar argumenten for harmonisering och koordi-
nering svaga, eftersom situationen i varje enskilt land i detta fall
framst beror pa nationella institutioner och regler for arbets-
marknaden. Det ar svart att se stora gransoverskridande effekter
pd detta omrade. Ett mojligt argument skulle dnyo kunna vara en
strategisk delegering. Tanken skulle vara att med hianvisning till
en gemensam EU-politik gora det lattare for nationella regering-
ar att overvinna motstdnd pd hemmaplan mot strukturreformer
som minskar arbetslosheten. Det kan exempelvis gilla forslag om
mindre privilegier for fackliga organisationer och fér dem som re-
dan har jobb (insiders). Det kan ocksa vara friga om striktare
regler for arbetsloshetsforsikringen med sikte pa att gora denna
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till en omstallningsforsiakring snarare dn en inkomstgaranti for
lingvarigt arbetslosa. Men det finns ocksa risker med en EU-
overenskommelse som binder nationella regeringar pa detta om-
rade. Regeringarna kan fa 6kade mojligheter att undandra sig an-
svaret for arbetslosheten inom landet, aven nar de viktigaste
orsakerna star att finna pa nationell nivd. Dessutom ar det inte
sakert att en harmonisering pa EU-niva pa detta omrade i prak-
tiken skulle bidra till att fa ned strukturarbetslosheten. Kraven pa
en gemensam »social stadga« (social charter) pekar snarast pa
reformer som verkar i motsatt riktning genom att forstirka
marknadsmakten hos insiders.

Inom skattepolitiken har den stapplande harmoniseringen gétt
langst inom varubeskattningen genom begransningen av antalet
tillaitna skattesatser och i vissa fall ocksd bestammelser om lagsta
acceptabla nivder. Syftet dr bdde att undvika snedvridningar i
konkurrensen mellan linder och att skydda lattrorliga skatte-
baser. Med samma argument har férsok till harmonisering av ka-
pitalbeskattningen inletts. Men det ar oundvikligt att en sddan
harmonisering skapar problem nir det giller politiskt ansvars-
utkrdvande i enskilda linder nar inhemsk opinion till exempel
kraver hojda skatter antingen av fordelningspolitiska skal eller
for att mojliggora okade offentliga utgifter. Det dr ocksd ound-
vikligt att nya forslag om harmonisering skapar osikerhet bland
privata aktorer, vilkas beslut formas av forviantningar om fram-
tida skatteregler. Under en period av stor osdkerhet, och med oli-
ka skatteregler i olika lander, ar det oundvikligt att det politiska
ansvaret for skatternas samhillsekonomiska verkningar blir
oklart.

Utrikes- och forsvarspolitik ar andra omraden dar vi ser stapp-
lande forsok till koordinering pd EU-niva. Svarigheterna for EU
att i tid gora konstruktiva insatser pa Balkan visar hur kort vig
man hittills har tillryggalagt pa dessa politikomraden. Innan fas-
tare regelsystem etablerats finns det stor risk for att ansvaret bol-
las mellan enskilda EU-lander och att insatserna blir for sena och
for sma pa grund av uppenbara fripassagerarproblem. En lik-
nande oklarhet om ansvarsfordelningen foreligger inom flykting-
politiken.

5.2 EU:s demokratiska underskott

Nir man diskuterar det »demokratiska underskottet« ar det vik-
tigt att komma ihag uppgiftens svarighetsgrad. Det tar tid att ut-
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veckla effektiva och legitima regler for politiken; Europas natio-
nalstater har haft drtionden eller drhundraden pa sig for denna
uppgift. Uppgiften att fa 15 lander — med olika konstitutioner och
politiska traditioner — att gé i takt ar minst sagt svir. Mot denna
bakgrund fir man dand4 saga att EU:s gemensamma institutioner
fungerat forvanansvart val. Dock lider de fortfarande av ansenli-
ga legitimitetsproblem. Bristfillig representation och svaga an-
svarsmekanismer bildar »det demokratiska underskottet«. Det dr
en vanlig bedomning att detta har bidragit till det laga och sjun-
kande valdeltagandet i valen till Europaparlamentet. Vid det for-
sta valet 1979 deltog 62 procent av de rostberittigade viljarna;
vid valet 1999 hade valdeltagandet minskat till 50 procent. Det
senaste drets avslojanden om maktmissbruk och sloseri inom
kommissionen har dessutom givit naring 4t medborgarnas miss-
tankar om en okontrollerad byrdkrati och maktelit i Bryssel.

Dessa problem ir viktiga inte bara ur ett allmant demokratiskt
perspektiv. De far ocksd aterverkningar pa EU-organens moijlig-
heter att utfora sina uppdrag. Sa kan till exempel inte en ving-
klippt kommission sdtta hart mot hart nir regeringen i en med-
lemsstat insisterar pa regelstridiga subventioner till den inhemska
industrin, inte respekterar reglerna for offentlig upphandling el-
ler stoder konkurrensstorande foretagsfusioner.

Eftersom dessa problem med foérdel kan ses ur vart genomga-
ende makt- och ansvarsperspektiv kommer vi att peka pa svag-
heter i den uppdrags- och ansvarskedja som loper fran europeis-
ka medborgare till de gemensamma institutionerna pa central
europeisk niva.

Europeisk lagstiftning

Trots marginella forskjutningar av makten over den gemensam-
ma lagstiftningen till Europaparlamentet i de senaste fordragen,
har ministerradet fortfarande den lagstiftande makten i sin hand
inom de gemensamma politikomradena. Radets ansvar mot med-
borgarna for de beslut som fattas ar dock hogst indirekt. Ett re-
geringsskifte inom en medlemsstat sldr visserligen omedelbart
igenom i radet, eftersom varje land representeras av den ansvari-
ge ministern pa det omrdde som besluten galler. Men de natio-
nella valen behandlar som vi tidigare nimnt manga olika fragor,
varav de flesta inte dr Europafragor. De europeiska medborgar-
nas inflytande over just de fradgor som avgors pa EU-niva ar dar-
for mycket diffust. Den fortegenhet och sekretess som hittills kan-
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netecknat rddets forhandlingar gor det dessutom svart for utom-
stiende att stilla de inblandade till svars.

Europaparlamentet dr det enda organet med direktvalda med-
lemmar. Men Europaparlamentet har timligen inskrankt makt. I
ndgra fa frigor — anslutningen av nya medlemmar och nya inter-
nationella avtal — har parlamentet vetoritt, och i vissa andra kan
det krava ett enhilligt beslut i radet. Parlamentet har inte heller
ratt att foresld nya lagar. Sammantaget ar medborgarnas mojlig-
heter att paverka och stilla makthavarna i EU till svars mer be-
griansade dn motsvarande mojligheter i den egna staten.

Legitimitetsproblemet spads pd av ett annat forhallande. Ge-
mensamma medborgarintressen tvirs over medlemsstaternas
granser har svart att gora sig gillande inom EU. Radets verk-
samhet bygger pa koalitioner mellan linder. I parlamentet finns
visserligen olika politiska schatteringar representerade, och re-
presentanter med likartad partifirg samarbetar, men dessa grup-
peringar ar timligen l6sa och kan inte karakteriseras som genui-
na europeiska partier. Slutresultatet ar att gemensamma asikter
och intressen bland medborgarna i olika EU-lander inte har nd-
gon gemensam representation pa europeisk nivd i de lagstiftande
organen. Europeiska konsumenter i olika linder har exempelvis
svart att gora gemensam sak av sitt intresse av val fungerande
marknader och laga priser. Europeiska miljointressen har ocksa
svart att samverka Gver nationsgrianserna och nd resultat inom
ramen for EU:s politiska institutioner.

Kommissionen: regering eller forvaltning?

Vid sidan av ministerradet ligger makten i EU frimst hos EU-
kommissionen. Dess starka stillning beror inte bara pa att parla-
mentet dr svagt. Den sammanhanger ocksd med att dess verk-
samhet omfattar bade regerings- och forvaltningsuppgifter.
Eftersom endast kommissionen, och inte parlamentet, kan ta ini-
tiativ till lagstiftning har den stor kontroll 6ver unionens dag-
ordning. Kommissionen har ocksa till uppgift att verkstalla EU:s
beslut pd gemensamma politikomraden.

Aven om parlamentet miste godkinna kommissionen ir EU:s
styrelsesatt definitivt inte parlamentariskt. Ordféranden utses av
ministerrddet gemensamt. Ansvarsforhdllandena ar siledes yt-
terst otydliga, sarskilt niar det giller enskilda kommissionarer.
Aven om ordféranden fordelar uppdragen inom kommissionen,
foreslas kommissiondrerna av regeringarna i medlemsstaterna
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och utses dirmed i praktiken av dessa. Kommissionirerna agerar
ocksd i médnga fall som nationella representanter. Parlamentet
kan inte avsla forslag om tillsittning av enskilda kommissiona-
rer. Misstroende kan inte uttalas i parlamentet mot enskilda
kommissionarer, endast mot hela kommissionen (med tvé tredje-
dels majoritet).

Europeiska unionen har heller inte ndgon forvaltning av det
slag som finns i enskilda nationer. Trots sitt rykte som en jittelik
byrdkrati har kommissionen endast cirka 20 ooo anstillda (av
vilka en tiondel dr tolkar), vilket inte 4r mer an forvaltningen i en
vanlig europeisk storstad. Annu si linge har EU endast upprit-
tat ett fatal egna myndigheter, sisom en miljobyrd och en like-
medelsmyndighet. Uppgiften att omsitta europeisk lagstiftning i
praktiken delegeras pa nastan alla omrédden till medlemsstaternas
egna forvaltningar. Samma sak giller i hog grad rittskipningen.

Kommissionens dubbla roll som regering och férvaltning kom-
plicerar ytterligare dess relationer till andra organ, utover vad
som foljer av legitimitetsproblemen. Kommissionen kan till ex-
empel tvingas ta en konflikt med en regering om dilig efterlevnad
av konkurrenspolitik, samtidigt som kommissionen kanske for-
soker forhandla fram en politisk kompromiss med samma reger-
ing om ny lagstiftning pa detta eller ndgot annat omrade. Den
franska regeringens obenidgenhet att foga sig i beslutet om att ater
tillita import av brittiskt kott under hosten 1999, visar hur ett
enskilt land fortfarande kan driva en protektionistisk linje pa kol-
lisionskurs med kommissionens beslut och EU:s regelverk.

Brister i ECB:s ansvar

ECB har fatt stor makt 6ver europeisk penningpolitik och ett tyd-
ligt uppdrag nar det galler prisstabilitet. Men hur kan ECB hal-
las ansvarig? Banken fir inte ta emot instruktioner, inte ens da
det giller att ge operationellt innehall &t begreppet prisstabilitet.
Aven om de lagstadgade rapporterna till ministerrddet och
Europaparlamentet dr virdefulla informationskallor, har dessa
organ inga mojligheter att rikta sanktioner mot direktionen.
Indirekt ansvar gentemot politiska representanter kan darfor ba-
ra spela en blygsam roll.

Den politiska kontrollen ligger darmed nastan helt i utnam-
ningsmakten. ECB:s styrande rad bestar dels av de elva central-
bankscheferna i de linder som beslutat infora euron, dels av de
sex medlemmarna i direktionen. De forra utses av medlemsldn-
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dernas regeringar (parlamentet i Finland), ndgot som ger utrym-
me for nationella intressen. Direktionen utses av ministerridet,
men som vi tidigare namnt kan detta endast ge utrymme for koa-
litioner av nationella intressen. Trots att ECB skall foretrada eu-
ropeiska och inte nationella intressen, har Europaparlamentet
ingen direkt roll i utnimningen av direktionen.

Konsekvensen av denna konstruktion ar att det ar svart att hal-
la ECB ansvarig. Ett misslyckande med den forda penningpoliti-
ken kan darfor leda till betydande legitimitetsproblem pa ldng
sikt. Dessutom inbjuder uppliaggningen av utnimningsmakten till
ett nationalistiskt spel — ndgot vi redan sett i spelet kring utnam-
ningen av den forsta centralbankschefen. Risken finns att natio-
nalistiskt fargade kompromisser i rddet leder till att man utser
svaga kompromisskandidater. Om nationalistiska politiska han-
syn pdverkar tillsattningen av de nationella centralbankschefer-
na, kan misstankarna om nationella konflikter i ECB:s styrelse
forstarkas.

Ett ytterligare problem har att gora med ECB:s egna beslut sna-
rare an med Maastrichtfordragets konstruktion. Transparensen i
den penningpolitiska strategin ar for narvarande timligen ldg
jamfort med forhallandena i flera nationella centralbanker, in-
klusive den svenska. Lag transparens kan leda till problem med
den kortsiktiga forutsdgbarheten i penningpolitiken och darmed
bidra till kortsiktig instabilitet pa finansiella marknader och hog
riskpremie i de ldnga rantorna. Daremot ar det inte sjdlvklart att
transparensen betriffande interna diskussioner och enskilda le-
damoters roster skall vara lika hog som i nationella centralban-
ker. Skalet ar just den nationella representationen i ECB:s sty-
rande rdd, som inbjuder till spekulation om att enskilda
representanter forsoker sld vakt om nationella intressen. Att
grundladgga ett gott rykte ar littare med ett gemensamt snarare an
ett individuellt ansvar (Favero m.fl. 2000).

EU:s konstitutionella brister

EU skiljer sig fran den traditionella, mellanstatliga formen for in-
ternationell samverkan genom inslag av overstatlighet. Vissa be-
slut fattas enligt majoritetsprincipen. I takt med den europeiska
integrationens fordjupning har frigan om EU:s konstitutionella
grunder fatt allt storre vikt. Gemenskapsrittens konstruktion
skiljer sig i viktiga avseenden fran nationalstaternas rittsord-
ningar. Inom EU finns ingen normal rattshierarki; i stallet har
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spanningen mellan mellanstatlighet och 6verstatlighet kommit
att pragla EU:s rattsordning. Inom utrikes- och sikerhetspoliti-
ken samt delar av samarbetet i ritts- och polisfragor, vad som
brukar benimnas EU:s »andra och tredje pelare«, giller fortfa-
rande mellanstatlighet. Inom den »forsta pelarens« gemenskaps-
ratt, det vill siga frigor om den gemensamma marknaden, sker
daremot en utveckling i riktning mot okad overstatlighet. EU:s
beslut far ocksa i allt storre utstrackning direkt rattsverkan gent-
emot individer och foretag, och EG-domstolen har fatt en allt
storre betydelse genom sin makt att tolka EG-rittens innebord.

EU:s grundldggande regelverk bestdr av en alltmer komplex
och svaroverblickbar samling mellanstatliga fordrag. Sddana in-
ternationella avtal kan ingas endast om alla stater dr eniga. Varje
medlemsstat har dirmed vetomakt. En konsekvens ar att forfatt-
ningsandringar dr svdra, i praktiken ofta omojliga. Ju fler stater
som blir medlemmar, desto vanskligare blir det att nd enhillig-
het. Genom EU:s nuvarande konstruktion har medborgarna i
medlemslanderna i praktiken delegerat en del av sin offentliga
maket till institutioner vilkas regelverk ar mer eller mindre immu-
na mot korrigeringar. Medan den svenska grundlagen for manga
bedomare framstar som alltfor litt att dndra, kan EU:s konstitu-
tion — bade frdn demokratisk synpunkt och effektivitetssynpunkt
— anses alltfor svar att dndra.

Trots upprepade l6ften och proklamationer har medlemssta-
terna annu inte lyckats ge unionen ett samlat regelverk. Maas-
tricht- och Amsterdamférdragen blev i detta avseende ett miss-
lyckande, eftersom ett huvudsyfte var att skapa ett mer
sammanhingande regelsystem. En av foljderna ar att EU dnnu
saknar en katalog over vem som skall gora vad; det finns ingen
tydlig konstitutionell precisering av ansvarsfordelningen mellan
unionen och medlemsstaterna. Bristen pa tydlig maktfordelning
medfor dessutom att det inom unionen rader oklara granser mel-
lan politikermakt, tjinstemannamakt och domarmakt.

Franvaron av en konstitution har dock inte hindrat en stindig
forandring och successiv utvidgning av EU:s makt. EG-domsto-
len i Luxemburg ir en viktig killa till denna maktforskjutning.
Domstolen har genom flera betydelsefulla principbeslut flyttat
fram EU-rattens positioner. Domstolen har faststillt att grund-
fordrag och direktiv maste dtlydas av medlemsstaterna och ta
over nationell lagstiftning. Vissa forskare hiavdar att domstolens
beslut gatt sa langt att de till och med stér i strid med EU:s grund-
fordrag (Hartley 1999). Man kan hur som helst konstatera att ett
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rattsligt organ i praktiken har bedrivit forfattningspolitik. EG-
domstolen har utvidgat gemenskapens, och inte minst sin egen,
makt.

Men man kan inte utan vidare anklaga EG-domstolen for juri-
disk aktivism. Domstolen har agerat i ett forfattningspolitiskt be-
slutsvakuum. Ar av drojsmal har skapat en situation av konsti-
tutionell osikerhet, som domstolen forsokt att reducera. EU:s
politiker, i forsta hand medlemsstaternas regeringar, har forsum-
mat uppgiften som forfattningsgivare. Detta dr en fundamental
svaghet, eftersom den konstitutionella demokratin stiller krav pa
tydliga spelregler for politik och juridik. Denna brist pa politiskt
ledarskap har diarmed bidragit till EU:s legitimitetskris.

Brister i granskning och kontroll

EU borjade som ett mellanstatligt projekt byggt pd diplomatins
traditionella arbetsmetod: slutna forhandlingar mellan regerings-
foretrddare. Unionens forvaltning har ocksa sina rotter i en kon-
tinentaleuropeisk forvaltningskultur med en sndv instillning till
oppenhet. Det ir ingen tillfillighet att EU inte har ndgon offent-
lighetsprincip av svenskt slag. Den ldnga och komplicerade dele-
gationskedjan, jamte bristen pad information, ger en uppenbar
risk for ett betydande inflytande for sirintressen. Antalet lobby-
ister i Bryssel har ocksd vuxit snabbt; antalet lobbygrupper mer
an tiofaldigades fran 1980 till 1990.

Kommissionens avgang viren 1999 blev en dramatisk illustra-
tion till bristerna i ansvarsfordelningen mellan politiker och
tjansteman. Bristerna inskrankte sig inte till incidenter av kor-
ruption bland enskilda kommissionsmedlemmar. Under dren for-
lingdes raden av affirer, maktmissbruk och ineffektivitet inom
den administrativa apparat som ar understilld kommissionen.

En oberoende expertgrupp fick i uppdrag att granska kommis-
sionen. Gruppen fann i sin forsta rapport att flera kommissions-
ledamoter hade mycket begriansad kunskap om vad som pégick
inom forvaltningen (EU 1999a). Uppenbara fall av bedragerier
och korruption inom kommissionens underlydande organ kunde
dadrfor passera obemirkt till och med for vissa av kommissions-
ledamoterna. Genom att sdga sig vara okunniga om problem som
ofta var valkinda inom forvaltningen, till och med pd hogsta
tjanstemannanivd, medgav kommissiondrerna indirekt att den
politiska makten hade forlorat kontrollen 6ver den forvaltning
den var satt att leda.
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Expertgruppen avslutade sin granskning med ndgra allmanna
reflektioner 6ver begreppet ansvar. »De enskilda kommissionsle-
daméternas eller hela kommissionens ansvar far inte bara vara ett
abstrakt och i praktiken orealistiskt begrepp. Det bor g& hand i
hand med en kontinuerlig process i syfte att ka medvetenheten
om detta ansvar. Var och en bor kidnna sig ansvarig for det han
eller hon forvaltar.« Expertgruppen drog slutsatsen att ansvars-
kanslan alltfor ofta tunnats ut i uppdragskedjan.

I sin andra rapport (EU 1999b) betonar den oberoende ex-
pertgruppen att ett vilfungerande system maste kannetecknas av
sdvil insyn och granskning som mojligheter till ansvarsutkravan-
de. Papekandet har konsekvenser for forhallandet mellan kom-
missionen och Europaparlamentet. Parlamentet maste bli infor-
merat av kommissionen for att kunna stilla denna till ansvar.
Problemen kring EU-kommissionen illustrerar vikten av de pro-
blem som vi tagit upp i denna rapport: relationen mellan makt
och ansvar inom den politiska sfaren, betydelsen av granskning
samt goda mojligheter att utkrava ansvar.

Utvidgningens och férdjupningens utmaningar

Minga av EU:s problem hanger samman med att organisationen,
trots att den rort sig i 6verstatlig riktning, fortfarande i huvudsak
ar en konfederation. Beslutsformerna ar i grunden mellanstatli-
ga. Aven om fordragen foreskriver att vissa frigor avgors med
majoritetsbeslut (kvalificerad majoritet), har enskilda linder i
och med den sa kallade Luxemburgkompromissen vetoritt i ra-
det nar det galler fragor som de anser sarskilt angelagna.

Denna konstruktion innebar avsevirda problem redan nir EU
gick fran sex till femton medlemmar, med storre heterogenitet an
tidigare bdde i ekonomiskt och politiskt hanseende. Med ytterli-
gare upp till 13 medlemmar i framtiden kommer heterogeniteten
att ytterligare forstarkas. Foljden av en bibehdllen vetoritt kan
da bli handlingsforlamning. Alternativet ar omfattande kohan-
del, som kan resultera i kompromisser inom EU:s karnverksam-
heter eller utokade transfereringar i samband med fordelnings-
program inom den gemensamma jordbrukspolitiken, struktur-
och samhorighetsfonderna eller inom ramen for nya omfordel-
ningsprogram. Dock fir man rikna med att en utvidgning kom-
mer att gora det svarare att bibehélla EU:s jordbruksprotektio-
nism pa nuvarande niva.

Vetoritten ar redan ett problem nir det géller att genomfora
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de fyra friheterna i programmet for den inre marknaden. Genom
enskilda linders motstind forhindras eller forsenas lagstiftning
som skall sikra frihandel och konkurrens pa europeiska mark-
nader. Att vissa lander tar lattare pa existerande regler 4n andra
skapar sirskilda problem nar beslut skall genomforas.

For att utvidgningen inte skall skapa beslutsférlamning eller
utpressningsmojligheter for vissa lander, och for att det skall bli
mojligt att genomfora den inre marknaden snabbare, maste be-
slutsreglerna for radet reformeras i riktning mot ett okat inslag
av majoritetsbeslut. Sddana reformer skulle naturligtvis féra EU
ndarmare genuin overstatlighet pa vissa omrdden. En fortsatt kon-
flikt mellan federalister och anti-federalister kan stoppa sidana
reformer. Foljden kan da bli att utvidgningen och fordjupningen
forsenas eller uteblir. Losningen pa dilemmat ligger i att genom-
fora andra reformer av EU:s politiska institutioner som bidrar till
storre legitimitet och representativitet och darigenom gor ett okat
inslag av majoritetsbeslut politiskt mojligt.

5.3 Slutsatser och férslag

Att vasentliga delar av den offentliga makten har delegerats till
EU ir klart, men exakt vilka delar ir oklart. Diarmed forsviras
mojligheterna, ytterst for viljarna, att utkrava ansvar for den for-
da politiken. Den pragmatiska forhandlingsmodell som hittills
forhirskat inom unionen har stora fordelar, men den har ocksa
ett pris i form av bristande insyn, svag granskning och begrinsa-
de mojligheter till ansvarsutkravande. EU:s manga konstitutio-
nella brister dr inte forvdnande med hansyn till att det ar fraga
om en mycket ung organisation, som inte, liksom manga natio-
nalstater, har hundradriga traditioner att luta sig mot.

Ocksé i EU:s interna beslutsprocess finns allvarliga makt- och
ansvarsproblem. Avsaknaden av en tydlig konstitution leder till
kompetenstvister och oklar maktférdelning. Europaparlamentet
har visserligen fatt 6kat inflytande, men har dnnu inte funnit sin
roll som en vilfungerande folkrepresentation. Kommissionens
stallning kompliceras av dubbelrollen som regering och forvalt-
ning. I maktens tomrum har EG-domstolen tagit sig ett inflytan-
de som inte varit avsett fran borjan.

Som medlem i EU har Sverige inte endast rattigheter utan ock-
sa skyldigheter. En viktig skyldighet ar att bidra till den pagden-
de diskussionen om EU:s framtid. Som vi har sett gor utvidg-
ningen till nya medlemsstater det nodvandigt att reformera EU:s
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institutioner. Denna konstitutionella debatt ror inte endast juri-
diska teknikaliteter utan handlar ytterst om hur en allt viktigare
del av den offentliga makten skall utformas for att den i framti-
den skall kunna mota kraven pad demokrati, konstitutionalism
och effektivitet.

Den svenska regeringens agerande i dessa fragor har hittills
praglats av passivitet och inkonsistens. Sverige har prioriterat ut-
vidgning och frihandel, vilket i sig ar lovvart. Men samtidigt ar
regeringen stark motstandare till 6kad 6verstatlighet och visar
ointresse for reformer av EU:s institutioner. Var tidigare diskus-
sion visar att detta inte gar ihop. Just for att kunna sikra utvidg-
ning och frihandel maste man ha en genomtankt uppfattning om
unionens framtida institutioner och arbetssitt. Regeringens un-
derldtenhet att ta konstitutionella initiativ dr illavarslande mot
bakgrund av att Sverige kommer att inneha ordférandeskapet i
EU under forsta halvaret 2001.

Tydligare maktférdelning

Fragan om maktfordelningen mellan EU och medlemsstaterna
kan inte losas genom nagot enkelt antingen-eller-svar. Det vik-
tiga dr att uppdelningen av befogenheter dr tydlig och att den
medger en fortsatt integration dir olika linders intressen och
synpunkter beaktas. En mojlighet ar att ge EU en dubbel kom-
petensstruktur i form av dels en gemensam grund, inkluderan-
de frimst de fyra friheterna men dven samarbete i ritts- och po-
lisfragor, dels en uppsittning Oppna partnerskap — sd kallad
»flexibel integration« (Dewatripont m.fl. 1999; Persson, Roland
och Tabellini 1999). De Oppna partnerskapen skulle omfatta
grupper av linder som 6nskar utéka samarbetet inom néagot visst
politikomrdde, utan tvang for ovriga medlemsstater att delta just
i detta samarbete. I tilldgg till fordragsgarantier kan en europeisk
forfattningsdomstol behova inrittas.

Aven makt- och ansvarsférdelningen inom EU behover refor-
meras. Kommissionen kan reformeras i riktning antingen mot ett
europeiskt forvaltningsorgan eller mot en europeisk regering. 1
det senare fallet blir det viktigt att ocksd inritta sjalvstindiga for-
valtningsmyndigheter med tydliga instruktioner pd valdefiniera-
de omraden, exempelvis for europeisk konkurrenspolitik och reg-
ler for europeiska finansiella marknader.

Det gemensamma europeiska ansvaret for prisstabilitet bor
ocksa f en motsvarighet i utnimningsmakten till ECB:s styrelse.
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Darfor bor Europaparlamentets roll starkas i forhdllande till mi-
nisterrddet vid utnamningar till direktionen (Executive Board).
Dessutom ar det [ampligt att minska antalet (rostberittigade) na-
tionella centralbankschefer i ECB:s styrande rdd (Governing
Council), eventuellt genom roterande mandat som de regionala
centralbankscheferna i det amerikanska centralbankssystemet.
For en mindre styrelse dn dagens 17 ledamoter talar ocksa prak-
tiska skal. Framfor allt skulle inte en styrelse med 25 ledamoter i
ett utvidgat EMU vara dandamalsenlig.

Den allra viktigaste fragan giller dock Europaparlamentets
framtida stallning, eftersom detta avgor om det folkliga inflytan-
det over de Overstatliga organen skall formedlas indirekt via re-
geringarna eller utévas via valen till Europaparlamentet. En 6kad
makt for Europaparlamentet behover inte nodvandigtvis ske pa
bekostnad av de nationella parlamenten, utan kan i stallet in-
skranka ministerrddets maktposition.

Battre insyn och granskning

Aven om det under senare ar tagits vissa steg i riktning mot dkad
offentlighet i EU:s beslutsprocesser ar det ldng vdg kvar till den
insyn som finns exempelvis i de nordiska linderna. Fragan ar vik-
tig, eftersom Oppenhet, insyn och meddelarfrihet ar verksamma
metoder for att motverka maktmissbruk och for att ticka EU:s
demokratiska underskott. For att kunna ta stillning till de euro-
peiska fragorna mdste viljarna f3 tillgang till ett allsidigt kun-
skapsunderlag och en kvalificerad debatt.

Kommissionens avgang viren 1999 blev en dramatisk illustra-
tion till bristerna i friga om kontroll. Oegentligheter och van-
skotsel hade fatt pidgé lange utan att ndgon slog larm. Krisen for
kommissionen illustrerar inte bara behovet av striktare interna
kontrollrutiner i EU-institutionerna. Missforhallandena aktuali-
serar ocksa behovet av effektivare extern revision och gransk-
ning. Visserligen har Revisionsrittens stillning stirkts under
1990-talet, men manga av dess papekanden har inte fatt nagra
konsekvenser. Detta illustrerar vikten av att revisionsrapporter
har en mottagare som ar forpliktad att vidta atgirder for att rat-
ta till de missforhdllanden som patalas.
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Effektivare ansvarsutkravande

Det rader stor enighet om att valen till Europaparlamentet fun-
gerar otillfredsstallande. En drastisk losning vore att avskaffa sy-
stemet med folkvalda Europaparlamentariker och dterga till den
tidigare modellen med ledaméter som utses av de nationella par-
lamenten. En sddan forandring skulle innebara ett stort steg till-
baka i riktning mot mellanstatlighet och ar darfor knappast rea-
listisk eftersom starka politiska krafter vill rora sig i motsatt
riktning.

Den aterstdende utvdagen dr att reformera valen till Europa-
parlamentet. Valproceduren kan forindras till exempel genom
att infora gemensamma bestammelser i alla linder. Eventuellt
skulle valjaren fa tvd valsedlar: en for lokalt baserade mandat i
form av majoritetsval i enmansvalkretsar (for att garantera lokal
representation) och en for proportionellt beriknade mandat pa
basis av alleuropeiska partilistor (for att stimulera europeisk par-
tibildning).

Det finns ocksd starka skil att undvika en 6kning av antalet le-
damoter i kommissionen i samband med framtida utvidgningar.
Det skulle ocksa vara mojligt att gd i riktning mot storre inslag
av parlamentarism genom att ge Europaparlamentet ritt att av-
satta bade enskilda kommissiondrer och kommissionen som
helhet med enkel majoritet, exempelvis genom »konstruktivt
misstroendevotum«. Ett alternativ vore att gd i riktning mot
presidentstyre med en av folket direktvald ordférande f6r kom-
missionen. P& motsvarande sitt skulle den centrala positionen
som ansvarig for den europeiska sikerhetspolitiken kunna utses
direkt av medborgarna i EU-omradet.

Geografisk utvidgning av EU och ett inférande av mer flexibel
integration passar vil ihop med ett storre inslag av majoritetsbe-
slut. Men da blir det ocksd nodvindigt att andra radets besluts-
former. Om en del av lagstiftningsmakten 6verfors till parlamen-
tet, uppstar i praktiken ett europeiskt tvdkammarsystem. Den ena
kammaren (byggd pa det nuvarande parlamentet) skulle repre-
sentera medborgarna direkt, den andra (byggd pa det nuvarande
ministerrddet) skulle utses av medlemslindernas regeringar. Ett
sddant arrangemang skulle motsvara Europeiska unionens dubb-
la natur med inslag av bade mellanstatlighet och 6verstatlighet.
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Vara forslag

17.

18.

19.

20.

Skapa en forfattning for EU

Skapa en konstitution bestdende av ett koncist grundfordrag
som beskriver medborgarnas rittigheter och EU:s institutionella
ramverk. Syftet ir att skapa en »normal« hierarki av rittsregler
for att ersdtta den svaroverskadliga ansamlingen av traktater, di-
rektiv, forordningar och andra rittsakter, som i dag gor det
omojligt for medborgarna att forsta hur EU fungerar.

Ge EU en dubbel kompetensstruktur

Lat ett antal politikomraden, obligatoriska for alla EU-medlem-
mar, bilda en gemensam grund med betydande inslag av 6ver-
statligt beslutsfattande. Tillat dven frivilligt mellanstatligt samar-
bete mellan grupper av EU-lander pa andra politikomrdden — s
kallade 6ppna partnerskap. Syftet ar att tillgodose kravet pa sta-
bilt samarbete inom EU:s karnomrade utan att for den skull for-
hindra initiativ p4 andra omraden.

Stirk Europaparlamentet

For att minska avstdndet mellan medborgare och beslutsfattare
bor parlamentet f4 mer att sidga till om. Parlamentets medbeslu-
tanderitt (med ministerrddet) bor darfor utvidgas till fler omra-
den inom EU:s grundfordrag. Ett gemensamt valsystem for alla
EU-lander bor skapas, dir proportionalitet pA EU-niva befram-
jar uppkomsten av alleuropeiska partier. Syftet 4r att dstadkom-
ma lagstiftande institutioner i form av ett tvakammarsystem med
ministerrddet som senat och det nuvarande Europaparlamentet

som representanthus.

Omuvandla EU-kommissionen till en regering

Dra en skarpare grians mellan regeringsmakt och forvaltning.
Kommissionens roll bor renodlas till en styrande makt under po-
litiskt ansvar. Antingen bor parlamentet fa mojlighet att genom
misstroendeforklaring avsatta enskilda medlemmar av kommis-
sionen (parlamentarism), eller ocksd bor kommissionens ordfo-
rande viljas direkt av folket (presidentstyre). Syftet dr att minska
det demokratiska underskottet genom att skapa klara mekanis-
mer for att utkrava politiskt ansvar.
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271.

22.

23.

Forsvaga den nationella representationen i ECB:s styrelse
Minska antalet nationalbankschefer i ECB:s styrande rad
(Governing Council), genom ett system med roterande mandat.
Stiark Europaparlamentets makt ¢ver utnimningarna till direk-
tionen (Executive Board).

Oppna EU:s beslutsprocess

Offentlighetsprincipen, inklusive meddelarfrihet for tjinstemin,
maste fa full tillimpning i hela unionen. De slutna rddssamman-
tradena ersdtts av Oppna senatsmoten.

Skarp granskningen av EU:s administrativa organ

Den verkstallande maktens internrevision bor forbattras.
Europaparlamentet méste fa ett storre ansvar for den politiska
granskningen av EU:s verksamhet, vilket fordrar storre egna ut-
redningsresurser. Revisionsritten spelar en viktig roll som obe-
roende granskningsorgan i de europeiska medborgarnas tjanst,
men sanktionsmekanismerna behover stirkas.
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KAPITEL 6

Individen

Med ett sd omfattande offentligt atagande som i Sverige kommer
manniskors vardagsliv i stor utstrackning att bestimmas av poli-
tiska och administrativa beslut inom EU, staten, landstingen och
kommunerna. Foregdende tre kapitel har diskuterat forutsatt-
ningarna for individen att som viljare pdverka och utkriva an-
svar for dessa beslut. Men det finns andra och mer direkta meto-
der for individen att uppnd makt over sin egen situation och att
utkrdva ansvar inom de omrdden som styrs av politiska beslut.
Detta kapitel handlar om hur sddana metoder kan utvecklas.

Vilken mojlighet har medborgarna i dag att paverka och att ut-
krdva ansvar av leverantorer av offentligt finansierade tjanster?
Hur kan valfriheten 6kas nir det giller de sociala tjanster ddr
kommunerna i dag har en monopolstillning? Kan direkt brukar-
inflytande, medborgarkontrakt och den nya informationstekni-
ken forstirka den enskilda individens rost gentemot offentliga
makthavare? Vilken roll kan rittssystemet — frdn forvaltnings-
domstol till EG-domstol - spela for att havda individens ratt mot
det offentliga?

For att besvara sddana fragor foljer vi analysramen i kapitel 2.
Vi tar forst upp olika slag av exiz-mekanismer: att som konsu-
ment vilja leverantor av offentligt finansierade tjdnster, att som
arbetstagare vilja arbetsgivare, och att som kommunmedborga-
re vilja bort den egna kommunen genom att flytta. Men indivi-
den har ocksd mojlighet att pdverka genom voice, exempelvis ge-
nom att stilla krav pa det offentliga eller att sjalv delta i beslut i
skolan eller daghemmet. Slutligen tar vi upp olika vagar att kla-
ga pd offentlig service och myndighetsutovning via rittssystemet.

6.1 Att paverka som konsument

Medborgarna ir inte bara uppdragsgivare till den offentliga sek-
torn via en lang delegeringskedja. De adr ocksd konsumenter av de
tjanster som de uppdrar it den offentliga sektorn att tillhanda-
halla. Men som konsumenter har de i dag ett ganska begriansat
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inflytande. Utbudet av tjanster bestams pa politisk vdg, och vari-
ationen mellan olika skolor och vardgivare ar begransad trots
den 6kning av valfriheten som skett under senare dr. Mojligheten
att mera direkt paverka tjansternas innehall genom kontakt med
de verksamhetsansvariga dr ocksa relativt begransad. Foraldrar
som har 6nskemadl nir det giller den kommunala barnomsorgen
eller skolan, eller anhoriga som har kritik mot dldreomsorgen, far
inte alltid gehor for sina synpunkter. Medborgarna har natur-
ligtvis mojlighet att ga den ldnga vigen via den politiska proces-
sen for att tillsammans med likasinnade forsoka dstadkomma en
forandring. Men det ar en otymplig och trubbig metod for att pa-
verka i enskilda fall.

Valfrihet for konsumenter

Nir det giller tunga omraden som vard, utbildning och omsorg
skulle manniskor kunna ha ett visentligt direkt inflytande ocksa
i sin egenskap av konsumenter. Sddana individuella nyttigheter,
det vill sdga varor och tjanster som konsumeras av enskilda indi-
vider, limpar sig vil f6r individuell valfrihet. Aven om finansier-
ingen sker over skattsedeln och statliga regler garanterar vissa
kvalitetskrav, finns inga tvingande skl till att bedriva ocksa pro-
duktionen i offentlig regi. Okat konsumentinflytande kan myck-
et vl forenas med politiska mal om allas tillgang till likvardig och
offentligt finansierad service. Vad som kravs ar att den offentliga
finansieringen foljer individens val med hjilp av en servicecheck
eller en individuell forsikring — en sa kallad kundvalsmodell. 1
dag stannar finansieringen i regel hos de offentliga huvudmannen
som ofta bade bestiller och producerar tjansterna.

Det ar ddremot svdart att pa administrativ vag anpassa tjans-
ternas karaktar till medborgarnas 6nskemal. Oavsett hur manga
enkidter medborgarna ombeds besvara for att ge kommunpoliti-
ker och tjanstemin en bild av sin efterfrigan pa offentliga tjans-
ter, kan detta aldrig ge en lika rittvisande bild som det enskilda
hushallets agerande. Individuella vilfardstjanster, for vilka man-
niskors subjektiva upplevelser spelar stor roll, ar sarskilt svira att
anpassa till brukarnas 6nskemal. Ingen vet battre dn forildrarna
sjdlva vilken sorts omsorg eller skola de vardesatter for sina barn.
Ingen vet heller battre dn dldringen, eller dennes anhoriga, vilka
kvaliteter hon eller han virdesatter i dldreomsorgen. Individer
har inte identiska 6nskemal och det finns knappast nigra starka
skal att tvinga in alla i samma mall.
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Moijligheten att vilja mellan olika, konkurrerande alternativ
leder inte bara till battre anpassning av tjansteutbudet utan kan
ocksd oka produktionseffektiviteten. Konsumenterna valjer bort
de producenter som inte klarar att ge samma service som andra
producenter vid givna kostnadsramar. Hushallen blir mindre be-
roende av den politiska beslutsprocessen.

Okad valfrihet for individer mellan olika alternativ skall inte
forvaxlas med den 6vergdng som skett i manga kommuner till
privat drift av en del av verksamheten. Kommunerna ir i dessa
fall fortfarande bestillare och sjalva produktionen sker pa entre-
prenad. Ett konkurrensmoment pa produktionssidan infors vis-
serligen och har ofta visat sig leda till sinkta kostnader. Men kon-
kurrensen mellan olika producenter dr en konkurrens om
»kommunaltjanstemannens gunst«, som SNS Vilfardspolitiska
rad (Soderstrom m.fl. 1999) uttrycker det, och inte om konsu-
menternas gunst. Politiker och kommunaltjanstemin bestimmer
bade vad entreprenaden skall innehdlla och vem som skall fa upp-
draget. Konsumenterna har inte fatt mer att sdga till om.

Internationella jamforelser

De senaste arens »valfrihetsrevolution« till trots har Sverige fort-
farande lang vag att ga till valfrihet mellan olika och konkurre-
rande producenter av valfardstjanster. Tabell 6.1 visar hur stor
andel av barnomsorgen, skolan och dldreomsorgen i Sverige som
utfors av andra producenter an kommunen. I den alternativa drif-
ten ingér sdval produktion pa entreprenad 4t kommunen som ge-
nuint enskild verksamhet helt eller delvis finansierad med kom-
munala bidrag. Daghemmen ligger relativt hogt, med nira 13
procent i alternativa driftsformer, varav cirka hilften dr genuint
enskild drift med kommunal finansiering. Aven vuxenutbildning-
en och det sirskilda boendet for dldre och handikappade (pd
sjukhem och dlderdomshem) redovisar relativt hoga siffror, 19
respektive To procent. Men for skolan ar siffran ldgre; de frista-
ende skolorna svarar dn sd linge bara for cirka 3 procent av an-
talet elever i landet. I Stockholm och Géteborg dr dock andelen
hogre och intresset att starta nya skolor ar vixande.
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TABELL 6.1. Antalet platser inom barnomsorg, skola respektive dldre-
och handikappomsorg 1997 samt andelen i alternativa driftsformer

BARNOMSORG (antal barn) ANTAL  ALT. DRIFT %
Daghem 362 836 12,8
Familjedaghem 159 348 3,T
Fritidshem 230 563 4,6

SKOLA (antal elever)

Grundskola 984 171 2,7
Gymnasieskola 312 936 3,1
Sarskolan 15032 3,2
Vuxenutbildning (-98) 22T 000 19,0

ALDRE- OCH HANDIKAPPOMSORG (antal personer)

Social hemtjanst/hemsjukvérd (eget boende) 145 872 4,2
Social hemtjanst/hemsjukvard

(boende i serviceldgenhet) 48 784 8,1
Sarskilt boende 136 206 10,5

Kalla: Svenska Kommunforbundet, Konkurrens for fortsatt vilfard?
Kommentus Forlag 1999.

Tabell 6.2 ger en grov bild av hur Sverige ter sig i internationell
jamforelse. Den visar andelen privata alternativ till den offentli-
ga utbildningen i grundskola och gymnasieskola i olika lander. (I
vissa lander, daribland Sverige, inkluderas dven daghem och for-
skola.) Sverige hamnar nistan lidgst (fore Osterrike och Irland).
Vira nordiska grannar har en visentligt storre andel privata al-
ternativ. Nederlindernas hoga andel privata skolor beror pa att
skolorna till stor del drivs av den protestantiska och katolska kyr-
kan. I ménga av dessa linder finansieras privatskolorna till stor
del med offentliga medel.

Tabell 6.3 visar en internationell jamforelse av andelen privat
véard inom den slutna sjukvarden. Har hamnar Sverige nast lagst,
fore Finland, med knappt 7 procent. De hogsta siffrorna finns i
USA, drygt 8o procent, och i Tyskland, 50 procent. Flera lander,
dock inte USA, bedriver en relativt stor andel av den privata sjuk-
varden i vinstdrivande institutioner. I Nederlanderna, som inte
finns med i tabellen, drivs ndra 9o procent av sjukhusen i privat
regi men far enligt lag inte vara vinstdrivande (Bergman 1999).
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TABELL 6.2. Utbildningens fordelning pd offentliga respektive pri-
vata utbildningsinstitutioner for grundskola och gymnasium, 1992
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Kailla: OECD 1995. Education at a Glance.

TABELL 6.3. Andelen privata slutenvdrdsplatser i sjukvdrd fordela-

de mellan icke-vinstdrivande och vinstdrivande institutioner 1990

TOTALT I PRIVAT REGI

VINSTDRIVANDE

EJ VINSTDRIVANDE

LAND

81,6

10,9

7057

USA

67,3

Japan

50,2
47 34>4 39,1

Tyskland
Australien

3555

Nya Zeeland
Frankrike
Grekland
Spanien

35,0

1953

15,7

30,0

29,3

15,7

13,6

3,3 17,0

13,7

Portugal

6,8

Sverige
Finland

457

Killa: OECD 1994. Health Care Reform Controlling Spending and
Increasing Efficiency. Economics Dept. No. 149. Paris. Atergiven i

Rehnberg/Garpenby: Privata aktirer i svensk sjukvdrd. SNS 1995.
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Sverige framstar alltsd som ganska avvikande nar det galler den
offentliga sektorns dominans i produktionen av utbildning och
vard. Det finns dirmed gott om internationella erfarenheter att
tillvarata vid en eventuell omprovning.

Valfrihet i praktiken

Det limpligaste sattet att forverkliga valfrihet for konsumenter-
na skiljer sig 4t mellan olika slag av offentligt finansierade tjans-
ter. Servicechecker ldmpar sig bdst for barnomsorg och skola,
som kan utnyttjas av alla, medan en forsdkring lampar sig battre
for sjukvard och dldreomsorg, dir utnyttjandet maste avgoras
efter professionell provning.

Just inom barnomsorg och skola ar det relativt okomplicerat
att uppna okad valfrihet. Sverige har ocksa tagit viktiga steg i den
riktningen. Friskolereformen i borjan av 199o-talet innebar att
den offentliga finansieringen i form av en skolpeng ges till den pri-
vata skola som eleven och forildrarna viljer. Skolpengens stor-
lek bestims av kommunens kostnader for en plats i den kommu-
nala skolan. Det betyder att den inte nodvandigtvis racker for att
bekosta skolgdng i en friskola utanfoér den egna kommunen om
friskolan ligger i en kommun med en hogre kostnad per elev. An
sd linge saknas i allmanhet en liknande valfrihet mellan de kom-
munala skolorna. Elever garanteras endast plats i den mest nir-
belagna skolan, och andra kommunala alternativ kan viljas en-
dast i mdn av plats och under forutsittning att det inte skapar
organisatoriska eller ekonomiska oldgenheter for kommunen.
Flera kommuner, daribland Stockholm, har just fattat beslut om
att dndra pa detta. En generell skolpeng skulle tillita foraldrar
och elever att vilja mer fritt mellan sdvial kommunala som fristd-
ende skolor.

Friskolorna utgor dn sd lange en mycket liten del av den svens-
ka skolan, men deras snabba tillvixt under senare r visar att
manga foraldrar och elever efterfrigar alternativ till den kom-
munala skolan. Det dr forstds viktigt att bevaka friskolornas kon-
sekvenser for utbildningens kvalitet i skolsystemet som helhet.
Internationell forskning visar att studieresultaten i friskolor dr
battre dn i den offentliga skolan. Den visar ocksa att friskolorna
har en positiv effekt pd prestationsnivan i narbeldgna, och dar-
med konkurrerande, kommunala skolor (Soderstrom m.fl. 1999,
kap. 3). Liknande utvirderingar av de svenska friskolorna saknas
dock an sa lange.



6. INDIVIDEN 131

Inom barnomsorgen har en del kommuner infort ndgon form
av kundvalssystem, i praktiken en dagispeng, dir den kommuna-
la finansieringen foljer kommuninvanarnas val av barnomsorg.
Men i de flesta kommuner erbjuds endast barnomsorg i kommu-
nal regi.

Nir det géller dldreomsorg, och i annu hogre grad sjukvard, ar
problemet att dstadkomma valfrihet mer komplicerad. I bada fal-
len kravs en professionell bedomning av behovet av omsorg och
vard. I dldreomsorgen skulle en kombination av dldrevirdspeng
och dldrevardsforsakring kunna ge bade valfrihet och kostnads-
medvetande. Fordelen med en forsikring, som i likhet med pen-
sionsforsdkringen skulle vara individuell och avgiftsfinansierad,
ar att tillrdckliga resurser kan garanteras just dldreomsorgen.
Forsakringen kan dimensioneras efter det forvantade vardbeho-
vet hos befolkningen. Kobildning till sarskilt dldreboende och
sjukhem med underdimensionerade resurser skulle pa sd sitt kun-
na motverkas. De inkomst- och formogenhetsrelaterade avgifter-
na i dldrevarden skulle elimineras och darmed ocksa godtyckliga
inkomstomfordelningar och negativa effekter pa sparandet.

Inom sjukvdrden talar mycket for en modell dar forsakrings-
givaren ocksd ar den som bedomer sjukvardsbehovet och till-
handahdller sjukvdrden. Anledningen ar att vardsokande och
vardgivare annars tillsammans viljer alltfor mycket sjukvard
finansierad av en tredje part, det vill siga forsakringsgivaren.
Forebilden ar health maintenance organizations (HMO) i USA.
I dagens svenska system kan varje landsting beskrivas som ett
obligatoriskt och skattefinansierat HMO. Om olika HMO kon-
kurrerade pa nationell nivd kunde patienterna vilja mellan olika
forsdakringsgivare och producenter. Sddana forsikringsgivare och
producenter skulle kunna vara bade offentliga och privata, dven
om sjukvardsfinansieringen ar skattefinansierad (se till exempel
Arvidsson och Jonsson 1997; Soderstrom m.fl. 1999). Andra al-
ternativ kan vara lampliga for universitetssjukhusen, som har
andra uppgifter dn ren sjukvard. Hiar kan man tianka sig sjalv-
standiga, icke-vinstgivande organisationer. Sjalvstindighet ir
viktig for att uppnd bade en hog grad av professionalism och en
klarare ansvarsfordelning mellan politiker och vardproducenter.

En forsakring som foljer individens val av forsakringsgivare
skulle 16sa flera av dagens problem i sjukvarden. Den skulle sty-
ra de ekonomiska resurserna till de virdomraden och vardpro-
ducenter som patienterna efterfragar. Politikernas roll skulle
begransas till en dimensionering av sjukvardssektorns totala
budgetram.
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Problem med valfrihet?

Idéerna om servicechecker och forsakringslosningar ar langt ifran
nya men har mott motstdnd i den allmdnna debatten. Ett argu-
ment som brukar framforas ar att vilutbildade eller hogt moti-
verade individer vet hur de skall utnyttja sin konsumentmakt,
medan ldgutbildade och mindre motiverade individer inte gor
det. Resultatet anses kunna bli social segregation och stora kva-
litetsskillnader.

En studie av Skolverket (Skolverket 1996b) visar mycket rik-
tigt att det framfor allt ar elever vilkas foraldrar ar hogutbildade
som utnyttjar ritten att vilja skola. Men den visar ocksa att ele-
ver med invandrarbakgrund har en storre bendgenhet att byta
skola (utan att familjer flyttar) dn elever med svensk bakgrund.
Elever med invandrarbakgrund soker sig ofta till omrdden dar
manga elever har en liknande social och etnisk bakgrund. Det ar
saledes inte enbart vilutbildade som utnyttjar mojligheten att val-
ja och motiven att byta skola kan vara olika.!

Men man kan ocksd argumentera for att valfrihet i vissa situ-
ationer leder till minskad social segregering. Med den sociala se-
gregering i boendet vi faktiskt har i Sverige ger valfrihet pa sko-
lans omrdde dem som bor i mindre privilegierade omrdden en
mojlighet att vilja skolor utanfér det egna bostadsomrédet.
Skolpengen blir da ett sdtt att bryta den sociala segregeringen.

Forekomsten av kvalitetsskillnader pd marknader for privata
varor och tjanster anfors ibland som ett argument mot valfrihet
for sociala tjanster. Men det ar viktigt att komma ihag att kra-
vande konsumenter tvingar fram en hogre kvalitet och battre
service nar det giller privata varor och tjanster (bostader, livs-
medel etc.), och det rikare utbudet kommer alla konsumenter till
godo. Detsamma torde gilla valfardstjanster. Lagpresterande
producenter far svirare att konkurrera. Denna slutsats stods av
den tidigare observationen att friskolor kan ha en positiv effekt
pa grannskolorna. Det ar inte heller uppenbart att manniskor
skulle ha saimre formdaga att vilja bort undermalig kvalitet nar det

1. En stickprovsundersokning av friskolor och nirbeldgna kommunala sko-
lor i Stockholmsomradet som redovisades i Svenska Dagbladet 99-11-09
visar att fordldrarna till elever i en friskola har hogre medelinkomst dn
fordldrar i den nirbeldgna kommunala skolan i samma kommun. Dir-
emot har friskoleforildrar i en liginkomstkommun ligre medelinkomst
an fordldrar i en hoginkomstkommun vars barn gér i den vanliga skolan.
Enbart inkomsten ir séledes inte avgorande for bendgenheten att vilja
friskola. Samma undersokning visade att medelbetygen i de fristiende
skolorna ar hogre dn i den vanliga skolan.
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galler omsorg och skola dn nir det galler dagligvaror.

Ett annat argument som har anforts mot servicechecker ar att
»rika kommer att kunna kopa sig battre service«. Detta plan-
boksargument kan tankas vara relevant i den mén man tillater in-
dividuell tilliggsbetalning ovanpé den offentligt finansierade ser-
vicechecken eller forsdakringen. Sadan tillaggsfinansiering finns i
dag nar det giller tandvard och privata forsakringar for pensio-
ner och sjukvard men tillats inte fér dem som utnyttjar den kom-
munala skolpengen. I Danmark 4r det tviartom nér det giller sko-
lan: ddr kraver man en viss avgiftsfinansiering i de privata
skolorna. Dir accepterar man alltsd att manniskor anviander si-
na inkomster for att fa en battre skola for sina barn. Allmant ar
acceptansen for tilliggsbetalningar antagligen storre om den of-
fentligt finansierade servicechecken eller forsikringen ar tillrack-
ligt val tilltagen for att garantera en god miniminiva.

De valfrihetsmodeller vi diskuterat bygger pa att dagens vil-
fardstjanster dven fortsdttningsvis i huvudsak skall finansieras
skattevagen. Daremot ar det en 6ppen friga om det ar staten el-
ler kommunen som skall sta for finansieringen. I dag dr det i hu-
vudsak kommunen, men som framholls i kapitel 4 talar starka
skal for att staten bor st for finansieringen pa vissa omraden.

Valfriheten blir knappast reell pd mindre orter, dir det ofta in-
te finns utrymme for mer dn en producent. P4 sddana orter hjal-
per inte servicechecker och forsidkringslosningar, sdvida man in-
te ar beredd att flytta. Exit-alternativet forlorar darmed sin
kraft da konsumenterna dr utlimnade till den enda producen-
tens goda vilja. Aven mojligheten till voice ir begrinsad da kon-
sumenterna inte, som nar det galler vanliga konsumtionsvaror,
kan dberopa en konsumentkoplag som skyddar deras intressen
(Jakobsson m.fl. 1999, kap. 5). Allvarliga brister inom vard och
skola kan leda till ingripanden fran statliga tillsynsmyndigheter
som Socialstyrelsen och Skolverket, men det finns skal att 6ver-
viaga hur konsumenternas voice-mojlighet kan starkas nir of-
fentligt finansierade vilfardstjanster produceras under monopol.
En mojlighet ar att den offentliga sektorn tar pa sig rollen som
bestillare och begir in dterkommande anbudsgivning fran olika
producenter, vilket ger en viss konkurrensutsittning. En annan
mojlighet, som vi dterkommer till, ar sarskilda medborgarkon-
trakt nir det géller kommunala tjanster.
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Konsumentupplysning

Med 6kad mangfald i produktionen skulle kraven pa statlig till-
syn och utvardering bli annu viktigare dn i dag. Staten skulle fort-
farande ha det yttersta ansvaret for att nationella minimikrav
uppnas i hela landet. For att klara den uppgiften maste den stat-
liga tillsynsverksamheten utvecklas och stirkas enligt de model-
ler vi angivit i kapitel 3 och 4.

Staten skulle ocksad kunna medverka till behovlig »konsu-
mentupplysning« inom hela omradet valfardstjanster. Samman-
stillning av information om kvalitet och kostnader i olika verk-
samheter borde vara en del av den statliga tillsynsuppgiften.
Genom att offentliggora sidan information pd ett anviandarvan-
ligt satt kan staten hjdlpa konsumenterna att gora informerade
val och stilla krav pa den offentligt finansierade verksamheten.
Det ar inte minst viktigt inom sjukvarden, som ar svar att bedo-
ma for allmanheten. Opartisk information om olika forsikrings-
givare och om vintetider, specialisering och kvalitetssakring pa
olika sjukhus kan spela en viktig roll. Men staten har naturligt-
vis inte monopol pa informationsspridning. Kommuner, privata
foretag och organisationer kan ocksa bidra med vardefull konsu-
mentupplysning.

Vad uppnas med dessa reformer?

Att 1dta medborgarna paverka sin egen situation som konsumen-
ter dr sannolikt den viktigaste enskilda reform som kan vidtas for
att minska det glapp mellan makt och ansvar i forhallandet mel-
lan medborgare och offentliga representanter som ar huvudtemat
i denna rapport. Med konsumenter som har stérre mojligheter att
vilja kortas den ldnga delegeringskedjan fran valjare till konsu-
ment kraftigt. Makten att sjalv bestimma och ansvaret for kon-
sekvenserna kommer i hogre utstrackning att ligga hos enskilda
individer.

6.2 Att paverka pa andra satt

Brukarinflytande

Politikerna har under senare ar gjort vissa forsok att mota med-
borgarnas okade krav pd direkt inflytande i offentliga serviceor-
gan, det vill sdga att stirka voice-mekanismen. Kommuner och
landsting har numera mojlighet att inratta sa kallade sjalvfor-
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valtningsorgan. Ett sidant styrs av foretradare for dem som nytt-
jar anldggningen, eller institutionen, och de anstillda. Ett antal
skolor har styrelser med foretradare for foraldrarna. Vissa for-
skare anvander det danska uttrycket »vardagsmakare« for sdda-
na frivilliga insatser inom daghem, skolor och vardinrattningar
(SOU 1999:84). I verkligheten har nedskadrningar och minskad
personal ofta varit det som tvingat foraldrar och anhoriga att ta
over atskilliga uppgifter.

Aven om dessa exempel pa brukarmedverkan inte skall negli-
geras har de en marginell betydelse inom den offentliga sektorn
som helhet. Foraldrainflytandet i skolan dr betydligt storre i en
del andra lander. En jamforelse mellan Sverige och Danmark vi-
sar att de danska fordldrarna i allmdnhet dr mer aktiva och anser
sig ha storre mojligheter att paverka forhdllandena i barnens sko-
la (Lindbom 19953).

Nya mojligheter till inflytande

Den nya informationstekniken vidgar mojligheterna for medbor-
garna att genom voice utova direktinflytande pa offentliga tjan-
steproducenter. I stillet for att gd vagen over tidsodande telefon-
samtal med politiker och tjinstemidn kommer medborgare i
framtiden att kunna métas pa nitet i samtalsgrupper och andra
fora — virtual communities, chat groups och news groups.
Dirmed kan medborgarna pd elektronisk vig framféra synpunk-
ter pd gemensamma angeldgenheter i kommunen, till exempel
skolan eller boendemiljon. De kommer att fa kontakt med andra
som har liknande erfarenheter och synpunkter och kanske finna
att de dr tillrackligt ménga for att kunna stilla krav pd politiker
och tjansteman. Visentligt ldgre informations- och transaktions-
kostnader kommer att ge nya grupper av medborgare en effektiv
rost i enskilda sakfragor och minska avstindet mellan viljare och
offentliga foretradare. Man kan ocksd vinta sig att massmedia
tar upp klagomal nar dessa framforts av manga i olika elektro-
niska fora. Sddana kanaler spelar en stor och snabbt vixande roll
nir det giller vanliga konsumtionsvaror, men dn sa linge ligger
utnyttjandet av den nya informationstekniken i sin linda i den
offentliga sektorn nir det galler informationsutbyte mellan med-
borgare och makthavare (Ranerup 1999). Sa linge exit-moijlig-
heterna for konsumtion av sociala tjanster ar smd, kan elektro-
niska media inte spela lika stor roll for konsumentinflytandet i
den offentliga sektorn som i den privata.
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Medborgarkontrakt

Ett satt att ge den enskilda medborgaren tydliga rittigheter gent-
emot det offentliga dr att infora lokala tjanstegarantier — ett slags
medborgarkontrakt, som redan provas i liten skala i en del kom-
muner. Idén 4r hamtad fran Storbritannien, dar alla kommuner
formulerar en citizen charter som specificerar vilken kommunal
service medborgarna har ritt att krava. Det dr ett sitt att tydlig-
gbra kommunens ansvar gentemot enskilda medborgare. Ata-
gandet kan gilla vantetiden for ett telefonsamtal till forvaltning-
en, inom hur manga dagar en trasig gatlykta skall ersattas eller
hur ofta vdrden pd ett dlderdomshem skall kontrolleras. I dagens
svenska kommuner skulle ett medborgarkontrakt ocksé forsoka
specificera en minimikvalitet i skolan, varden eller omsorgen.
Sddana medborgarkontrakt kan ocksd ligga till grund for en ef-
fektivitetsrevision, i linje med vér tidigare diskussion. De skulle
ocksd kunna underldtta en meningsfull dialog med kommunin-
vanarna och ett tydligare ansvarsutkravande, inte bara i den po-
litiska processen utan dven rittsligt. Medborgarna skulle da kun-
na driva en réttslig process mot kommuner som inte lever upp till
sina dtaganden.

Byta kommun

En radikal utvig for en missnojd medborgare ar att flytta fran en
kommun som han eller hon inte tycker fungerar bra eller ger till-
racklig nytta for skattepengarna. Men att flytta dr en kostsam me-
tod jamfort med att vilja ett annat daghem eller en annan vard-
producent pd samma ort. Flyttkostnaderna innefattar svarigheter
att finna nytt jobb och ny bostad och forlusten av sociala natverk.
Flyttning av betydelse sker i stort sett bara i samband med 6ver-
gang till hogre studier, familjebildning och intrade pd arbets-
marknaden.

Vinsten for individen av att flytta paverkas ocksa av fastig-
hetspriserna pa olika orter. Liga skattesatser som beror pa
effektiv tjansteproduktion i en viss kommun kapitaliseras i fastig-
hetspriserna. Ett inflyttningstryck fran narbeldgna, mindre att-
raktiva kommuner driver upp priserna. Detta begransar vinsten
av att flytta.

Skattesatser kan ocksd variera pa grund av olika politiska pri-
oriteringar i olika kommuner vad géller bade inriktning och niva
pa servicen. Dessutom kan olika kommuner tillhandahalla olika
typer av service vid samma skattesats. Om sddana skillnader be-



6. INDIVIDEN 137

ror pd att manniskor faktiskt efterfragar olika service, kommer
skatteskillnaderna inte att kapitaliseras i fastighetspriserna. Om
lokala politiska onskemal leder till olikheter mellan kommuner,
kan flyttning bli en verksam metod for individer att vilja den
kombination av service och skatter som de foredrar. Manniskor
med liknande 6nskemal viljer att bo i samma kommun — av sam-
ma skil som minniskor med liknande 6nskemal eller intressen
viljer att tillhora samma klubb eller forening. Det ar ett viktigt
argument for ett betydande matt av lokalt sjdlvstyre, det vill si-
ga for att olika politiska preferenser skall tillitas sld igenom pa
lokal niva (Buchanan 1965; Brennan och Buchanan 1980, kap.
9; Mueller 1996, kap. 6). Det kan ocksa vara ett argument for att
ha mindre kommuner dn dagens, eftersom en flyttning da skulle
bli mindre kostsam.

Forutsdttningarna for storre lokalt sjalvstyre och for mindre
kommuner skulle 6ka med den modell for statligt finansierade
valfardstjanster som diskuterats i kapitel 4. Inom den fria sektorn
skulle staten inte lingre styra kommunerna, och den kommuna-
la forvaltningen skulle inte behova vara sé stor, nir uppgifterna
begrinsas. Okad sjilvstindighet for kommunerna — som i storre
utstrackning an i dag skulle inrikta sig pa att tillhandahalla loka-
la kollektiva nyttigheter — borde 6ka intresset att flytta till en an-
nan kommun. Ytmaissigt mindre kommuner skulle dessutom
kunna gora flyttning till grannkommunen till en praktisk mojlig-
het att pdverka den egna situationen utan att ge upp existerande
natverk helt och hallet.

Arbetstagare med val

Manga individer moter inte bara den offentliga sektorn i dess
egenskap av tjansteproducent utan ocksd i dess egenskap av ar-
betsgivare. Dagens produktion av valfirdstjanster i kommunal
regi gor att en stor del av den miljon manniskor som ar arbetsta-
gare i dessa verksamheter har en enda arbetsgivare — den offent-
liga. Kommunaliseringen av skolan har i princip gett larare och
annan skolpersonal 289 kommunala arbetsgivare. Likasd ger
landstingens inbordes sjalvstindighet i princip sjukvdrdens per-
sonal 25 olika arbetsgivare. Men i praktiken moter dessa of-
fentliganstillda en monopolarbetsgivare, eftersom bdde Kom-
munférbundet och Landstingsforbundet upptrader som
arbetsgivarekarteller och samordnar lone- och arbetsvillkor for
samtliga anstillda. De fackliga motparterna har delvis samma
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stravan efter enhetlighet. Loneglidning forekommer visserligen,
men i regel har den offentligt anstallde liraren eller likaren sma
mojligheter att paverka sin 16n eller sina arbetsvillkor utan att
emigrera, eller byta yrke och darvid forlora en del av sin yrkes-
specifika kompetens. Det dr en skarp kontrast mot forhallande-
na i de flesta yrken inom den privata sektorn. Med hansyn till
kvinnodominansen i den offentliga tjdnsteproduktionen har
kvinnor sarskilt mycket att vinna pa en okad valfrihet for arbets-
tagarna.

Vi pekade i kapitel 2 pd problemen med kombinationen yr-
kesspecifik kompetens och en monopolarbetsgivare. En sddan ar-
betsgivare ar knappast mer lyhord for personalens 6nskemadl dn
en monopolist pa en tjanstemarknad ar for konsumenternas on-
skemal. Valfrihet och exit-mojligheter ar lika viktiga for anstall-
da som for konsumenter. De anstilldas beroendeforhallande ar
storre ju mer specifik deras yrkeskompetens och ju lingre deras
utbildning dr. En kirurg har nistan ingen annan arbetsgivare i
Sverige dn landstinget, och det skall mycket till innan han eller
hon emigrerar eller helt byter yrke. Sjukskoterskornas valmoj-
ligheter har ocksa varit begriansade, dven om deras kortare ut-
bildning gor det ndgot ldttare for dem att byta yrke. Dessa inlas-
ningseffekter har linge hjalpt arbetsgivaren att hilla nere
l6nekostnaderna pa kort sikt men skadat rekrytering och kom-
petensutveckling pa lang sikt.

Nedskarningar, omstruktureringar, en allmant pressad arbets-
situation samt en délig loneutveckling har under 199o-talet ska-
pat en fortroendeklyfta mellan den offentliga sektorn som ar-
betsgivare och de anstillda. Det gir ut Over verksamhetens
kvalitet och bidrar till de vixande rekryteringsproblemen. Nar
personalbristen inom sjukvarden blivit akut under senare ar har
privata uthyrningsforetag forsokt fylla luckorna sarskilt for sjuk-
skoterskor, som harigenom fatt okad valfrihet och en starkare
stillning vid loneforhandlingar. Detta har i viss médn givit mer
flexibla anstéillningsvillkor och hogre 16ner — och sannolikt ock-
sa okade vardkostnader, men forhoppningsvis battre vard pa
lang sikt.

Bristande konkurrens mellan olika arbetsgivare ar till nackdel
inte bara for de anstillda utan ocksa for de skolor och sjukhus
som maste kompensera personalen for att de inte dr lika attrak-
tiva som andra arbetsplatser. Problemskolan i en Stockholmsfor-
ort skulle behova bjuda battre [onevillkor an innerstadsskolan for
att dra till sig kompetenta larare. Utan mojlighet att erbjuda hog-
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re 1on som kompensation for det tyngre arbetet har en skola med
problem svart att attrahera tillrdckligt kompetent personal och
pa sd sdtt vianda en negativ utveckling. Lonedifferentiering och
konkurrens om personalen skulle kunna vara ett verksamt medel
att utjamna olikheter i forutsittningar mellan skolor och sjukhus
pé olika orter. Bristande konkurrens mellan arbetsgivare blir dar-
med en nackdel ocksd for konsumenterna. Mangfald och kon-
kurrens i produktionen av vard, utbildning och omsorg ar sle-
des bade ett konsumentintresse och ett arbetstagarintresse.

Bidragstagare med eget ansvar?

De problem vi diskuterat i detta kapitel avser i mangt och myck-
et samhallets insiders, det vill siga manniskor med stadiga jobb
och hyggliga inkomster. Men det finns vixande grupper av oui-
siders 1 vart samhille som upplever langt storre begransningar i
makten Over sina egna liv. Det handlar om de manniskor, ofta
med invandrarbakgrund, vilkas liv praglas av utestingning fran
arbetsmarknaden, bostadssegregation och bidragsberoende. Den
hopplosa situation dessa manniskor befinner sig i dr inte Gverga-
ende utan héller tvirtom pd att permanentas pd grund av den
strukturella arbetslosheten. Under 1980-talets hogkonjunktur
med arbetskraftsbrist var andelen socialbidragstagare i omraden
med extremt ldga inkomster oforandrad. Under 199o-talet har
andelen okat. Det som mest forenar dessa utestingda manniskor
ar just kdnslan av utanforskap (SOU 1997:118; SOU 1998:25).

Nyfattigdom och utanforskap dr ett stort misslyckande for
svensk vilfiardspolitik. Men problemet ar inte bara svenskt utan
europeiskt. Som bland annat EU-kommissionen pdpekat i olika
rapporter ar problemet att socialpolitiken utgar ifrdn ett omhan-
dertagandeperspektiv nar den i stillet borde ge manniskor makt
att sjalva forma sina liv. For att 16sa problemen kravs att man ri-
ver de barridrer som gor det svart att komma in pd arbetsmark-
naden och att driva egna foretag. Individuell valfrihet genom
skolpeng, servicechecker och mojlighet till sjdlvforvaltning av bo-
stider kan ocksd bidra till att dterskapa manniskors kinsla av
egen makt och delaktighet (Commission Report 1981/769;
Europa/DGV 1996; Rojas 1999).
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6.3 Att sOka rattelse

En sista sikerhetsventil for en enskild individ som kanner sig fel-
aktigt behandlad av den offentliga sektorn ar att soka rattelse ge-
nom rattssystemet. Den fraga vi stiller hir dr hur denna rittssa-
kerhetsgaranti fungerar for en enskild individ. Vad kan individen
gora for att fa rattelse gentemot myndigheterna?

Grundlagen stadgar att den offentliga forvaltningen skall be-
akta allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.
Det finns tvd huvudstrategier for att forverkliga dessa krav
(Petersson och Soderlind 1993). Det preventiva rattsskyddet skall
forebygga oriktiga beslut. Det korrektiva rittsskyddet skall gora
det mojligt att ritta felaktiga beslut.

Till det preventiva rattsskyddet brukar raknas vissa inslag i for-
valtningsorganisationen, exempelvis myndigheternas fristdende
stallning gentemot regeringen, tjanstemannens trygghet i anstall-
ningen och det starka juristinslaget bland hogre tjansteman. Ett
annat inslag i detta rattsskydd ar javsregler och myndigheternas
allminna skyldighet att motivera sina beslut. Det preventiva
rattsskyddet inbegriper dven reglerna om tjanstemannens straff-
rattsliga ansvarighet, disciplinart och skadestdndsrattsligt. Dar-
till kommer reglerna om insyn och kontroll i forvaltningen,
sasom offentlighetsprincipen, JO:s och JK:s kontroll samt revi-
sionskontrollen.

Men hur vil det preventiva rattsskyddet an ar konstruerat gar
det inte att helt forebygga oriktiga beslut. Rittssikerheten kraver
darfor att det preventiva rittsskyddet kompletteras med ett kor-
rektivt. Felaktiga beslut maste i efterhand kunna rattas. Besvars-
institutet ar centralt i det korrektiva rattsskyddet. En annan rat-
telsemojlighet dr att beslutsmyndigheten sjdlv kan ompréva och
korrigera felaktiga beslut. Grova felaktigheter kan ocksa leda till
att Regeringsritten beviljar resning av beslut som vunnit laga
kraft; resning innebar i regel att drendet provas pa nytt av be-
slutsmyndigheten. Hirtill kommer de allmdnna domstolarnas
kontroll over forvaltningen, EG-domstolens utslag, Europa-
domstolens provning av klagomdl och mojligheten till ratts-
provning.

Brister i rattsskyddet

Under ldng tid var den stora allmdnheten relativt okunnig om si-
na mojligheter att soka rittelse. Visserligen har utbildning och in-
formationstillging forbattrat situationen, men det finns fortfa-
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rande stora kunskapsluckor. En intervjuundersokning 1997 vi-
sade att ungefir var tredje svensk inte sjilv anser sig kunna for-
fatta en skrivelse och 6verklaga ett beslut av en myndighet. En
tiondel av befolkningen kanner inte ens ndgon som skulle kunna
hjalpa till att 6verklaga (Petersson m.fl. 1998).

Avgorande for individens formaga att ta tillvara sina rattighe-
ter ar att de offentliga organen hanterar drenden pa ett formellt
korrekt sitt. Det betyder att klagomal mdste registreras som ett
arende, leda till ett beslut som motiveras och atfoljas av anvis-
ningar till den berérda individen om hur beslutet kan 6verklagas.
Manga JO-fall visar att det kan brista i alla dessa steg (Warnling-
Nerep 1999a).

Fragan ar da vilket behov det finns att 6verklaga. De beslut
som Overklagas av enskilda till lansratterna som forsta instans i
forvaltningsarenden ar i forsta hand mal enligt socialtjanstlagen
(21 procent), skattemdl (20 procent) samt socialforsikringsmal
(14 procent). Fastighetstaxering, korkort, tvingsomhinderta-
gande, psykiatrimal och en restpost star for dterstoden. Samman-
taget rorde det sig om knappt 100 ooo Overklaganden under
1998 (Domstolsverket 1998), en siffra som antyder att manga
manniskor anser sig felaktigt behandlade.

Det saknas i dag tillracklig information for att sakert avgora i
vilken utstrickning myndigheterna lever upp till kraven pa kor-
rekt och likformig behandling. Ett omfattande offentligt dtagan-
de gor att beslut om enskildas formaner och skyldigheter fattas
av ett stort antal handliaggare pa olika enheter och i olika kom-
muner. Risken ar stor att alla medborgare inte behandlas lika i
alla delar av landet. En betydande regional variation i myndig-
hetsbeslut har ocksd belagts nir det galler forsikringskassor
(Riksdagens revisorer 1998; Riksforsikringsverket 1999), ar-
betsloshetskassor (LO 1999) och socialbidrag (Hydén m.fl.
1996). Resultatet av eventuella overklaganden ar dock inte be-
aktade i dessa undersokningar.

En annan brist galler forutsdagbarheten. Socialforsakringslag-
stiftningen dndrades i genomsnitt omkring 30 gdnger per dr un-
der perioden 1968 till 1997. Stindiga regelandringar gor det
svart for individen att veta vad som giller och f6r myndigheter
att utveckla enhetlig praxis. Vid en utfrdgning i riksdagens
socialforsiakringsutskott var samtliga berorda parter — Riks-
forsakringsverket, Forsikringskasseforbundet, Forsikringsan-
stilldas forbund och Justiticombudsmannen — eniga om att
forsiakringskassornas beslutskvalitet blivit oacceptabelt lig (So-
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cialforsakringsutskottet 12, 1996/97:12). Den ansvarige inom
JO anmarkte att sedan 1990 hade antalet anmalningar i social-
forsiakringsdrenden okat med 150 procent, varav var femte an-
malan foranlett anmarkningar.

Omprovning och dverklaganden

En individ som vill klaga pa ett beslut skall normalt sinda in en
skrivelse till den myndighet som meddelat beslutet. Numera kan
en myndighet som fatt en sddan skrivelse sjdlv dndra ett felaktigt
beslut, sd kallad omprovning. Forutsattningen ar att det kan ske
snabbt och enkelt, utan att det blir till nackdel for ndgon enskild
part.

Om myndigheten inte gor en ny bedomning vid 6verklagandet
gar drendet till en forvaltningsdomstol, vanligen lansratten. I fall
som beviljas provningstillstind kan beslutet 6verklagas vidare till
kammarritten och slutligen Regeringsritten. Provningen av for-
valtningsbesvar giller bdde beslutets laglighet och dess lamplig-
het. Ett allvarligt problem fran rattssikerhetssynpunkt ar att rit-
ten till overklagande under senare ar har inskrinkts med
hdnvisning till resursbesparingskravet. Betankligt ar ocksa att re-
sursbristen ger mycket langa handlaggningstider.

Alla offentliga dtgdrder kan inte 6verklagas. Besvirsratten ar
framst aktuell i drenden som géller myndighetsutovning. Stora
delar av myndigheternas verksamhet raknas dock formellt sett in-
te som myndighetsutovning och da finns inte samma mojligheter
att 6verklaga. Det giller exempelvis merparten av besluten inom
polisen, sjukvarden och skolan. Man kan till exempel inte Gver-
klaga prioriteringar inom polis- och dklagarmyndigheter efter re-
sursnedragningar, som gor att allt fler brott forblir outredda eller
leder till atalseftergifter. Sddana brister maste losas via den poli-
tiska processen.

Forst sedan Sverige upprepade ganger fillts av Europadom-
stolen i Strasbourg infordes rdttsprovning, det vill sidga ritten
for oberoende domstol att dverprova forvaltningsbeslut fattade
av regeringen. Lagen har redan fatt betydelse; ett exempel dr det
uppmirksammade Norra Lanken-malet. Det innebar att Reger-
ingsrdtten som hogsta forvaltningsdomstol underkiande reger-
ingens beslut om ett vagbygge. I och med mojligheten till ratts-
provning har Sverige niarmat sig vad som dr normalt for
konstitutionella demokratier.

Viss rittslig provning — kommunalbesvar och rattsprovning —
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avser endast beslutens laglighet. Provning av forvaltningsbesvir
avser emellertid ocksd beslutens limplighet. Detta innebir ofta
att domstolen tvingas gd utanfor sitt egentliga kompetensomra-
de, att tolka lagen, och i stdllet gora bedomningar av politisk na-
tur. Ett exempel dar domstolarnas tidigare provning av skilighe-
ten i kommunernas socialbidragsnivaer. Domstolarna forsokte
da undvika ett eget explicit politiskt stiallningstagande genom att
ta Konsumentverkets normer for skilig levnadsstandard till
grund for besluten.

Mycket talar for att domstolarna inte bor besluta i rena lam-
plighetsfragor. Dessa bor i stillet behandlas av professionella or-
gan. En modell 4r att utveckla systemet med ansvarsnamnder till
att galla alla viktiga forvaltningsomraden.

Allménna domstolar

Kan en individ stimma en myndighet eller ett politiskt valt organ
infor allman domstol? Hittills har de allmanna domstolarna spe-
lat en relativt underordnad roll i 6vervakningen av forvaltning-
en, men flera tecken tyder pa att de far 6kad betydelse. Det bor-
jar exempelvis forekomma att enskilda medborgare stimmer en
kommun for att denna inte anses ha fullgjort sina forpliktelser.
Ett uppmirksammat exempel 4r Grums kommun som anmaldes
av en kvinna som under sin skoltid blivit mobbad. Kommunen
falldes (1999) av tingsritten for forsumlighet i sin myndighetsut-
ovning. Forutsittningarna for denna typ av krav frdn medbor-
garnas sida 6kar om det offentligas ansvar dr klart angivet, till ex-
empel genom de tidigare diskuterade medborgarkontrakten.

Ett problem med de svenska domstolarna ar sittet att utse
niamndemain. De politiska partierna har i praktiken monopol pa
urvalet av namndeman. Systemet blir darfor sarskilt kansligt i
mél som ror politiska forhdllanden. Europadomstolen i Stras-
bourg fallde Sverige 1993 for att inte uppfylla kravet pa opartisk
domstol i tryckfrihetsrattegdngar. Mélet gillde en person som an-
milt det socialdemokratin nirstdende forlaget Tiden for fortal i
en bok. Fem jurymedlemmar av domstolen var medlemmar av so-
cialdemokratiska partiet och innehade eller hade haft uppdrag
for detta parti. Domstolen friade forlaget. Europadomstolen
konstaterade att den svenska domstolens opartiskhet kunde ifra-
gasittas och fann att en krankning av Europakonventionen hade
agt rum.
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Ombudsman

For den som uttomt alla sina formella mojligheter att 6verklaga
aterstar mojligheten att gd till Justiticombudsmannen (JO).
Under verksamhetsaret 1997/98 tog JO emot nira 5 ooo klago-
mal fran allmanheten. Nastan hilften avvisades direkt, da de in-
te lag inom JO:s befogenhetsomrade. Cirka 2 ooo drenden av-
gjordes utan att nagon kritik riktades. Cirka 500 ledde till ndgon
form av erinran, kritik eller vigledande uttalande. Endast ett fall
hamnade i kategorin »atal eller anmalan for disciplindr dtgard«.
Detta illustrerar att JO:s roll frimst dr normbildande, det vill sa-
ga att granska och upplysa. Som medel for den enskilda medbor-
garen att hdavda sin ritt i enskilda fall har ombudsmannen dar-
emot underordnad betydelse.

EG-domstolen och Europadomstolen

En internationell sikerhetsventil dr numera EG-domstolen i
Luxemburg och Europadomstolen i Strasbourg. EG-domstolen
intar en central plats i Europeiska unionen. Den har tvd huvud-
uppgifter: att tolka EG-rittens regler och att doma i tvister.
Foretag och enskilda som ar direkt berorda av en regel de anser
har brutits kan klaga hos domstolen.

Domstolen har befogenhet att prova om ett medlemsland bry-
ter mot EG-ritten. Om domstolen kommer fram till att sa ar fal-
let skall det felande medlemslandet gora vad som kravs for att fol-
ja domen. Genom sin rittskipning har domstolen kommit att
hdvda vissa grundlaggande rittsprinciper, sdsom legalitetsprinci-
pen, proportionalitetsprincipen, rattssikerhetsprincipen och rit-
ten till domstolsprévning. Domstolen har ddrmed pa ett visent-
ligt sdtt bidragit till att astadkomma en mer enhetlig tillimpning
av manskliga fri- och rittigheter i unionens medlemsldnder.

Europadomstolens uppgift dr att 6vervaka efterlevnaden av
den konvention till skydd for de manskliga rattigheterna som
trddde i kraft 1953, sedan den ratificerats bland annat av Sverige.
En person som anser att staten har krankt nigon av konventio-
nens fri- och rittigheter kan framfora klagomal till Europa-
domstolen. Dir sitter domare fran Europarddets 41 medlemslan-
der. Domstolen tar endast upp ett drende om alla inhemska
rattsmedel uttomts. Vid fillande dom upphivs inte det inhemska
beslutet, men den berorda staten kan tvingas dndra sin lagstift-
ning, 4domas skadestand eller dlaggas att ratta till ett missfor-
héllande.
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Europadomstolens utslag har i flera fall tvingat fram lag-
andringar i Sverige som forstirkt den enskildes rittigheter.
Rittsprovningsinstitutet har redan niamnts. Dessutom har ex-
propriationslagen andrats, rattegangsbalkens regler om hakt-
ningsforhandlingar modifierats, Bostadsdomstolen omprovats,
reglerna for barnomhindertagande justerats och jordforvirvs-
arenden blivit mojliga att overklaga till domstol. Europakon-
ventionen har nu ocksa inforlivats med svensk lagstiftning och
ddarmed blivit direkt tillimpbar for alla svenska myndigheter
och domstolar. Europeiseringen av det politiska och rattsliga
systemet i Sverige kommer sannolikt, som exemplen visar, att
gradvis stirka den enskildes stillning gentemot myndigheterna.

6.4 Slutsatser och forslag

Vi har i kapitlen 3 till 5 diskuterat svarigheterna for individerna
att som viljare paverka besluten i den offentliga sektorn och ut-
krdva ansvar av de styrande. I detta kapitel har vi pekat pa be-
gransningar i individens mojligheter att paverka sin situation i
rollen som konsument av offentliga tjanster och som arbetstaga-
re i den offentliga sektorn.

Mojligheten att vilja mellan olika leverantorer av offentligt fi-
nansierade tjanster ar oftast mycket liten, dven om friskolerefor-
men har Oppnat for vissa valmojligheter pa skolans omrade.
Mainniskors mojlighet att stilla krav pa den offentliga sektorn
forsvaras av franvaron av tydliga dtaganden gentemot medbor-
garna, som kan ligga till grund for politiskt och rattsligt ansvars-
utkrdvande. Forsoken med brukarinflytande ar knappast ett al-
ternativ till valfrihet for konsumenten, eftersom voice inte i detta
fall backas upp av kontraktsenliga rattigheter eller exit-mojlig-
heter. Mojligheten att valja kommunal service genom att byta
kommun begrinsas av stora kostnader. Manga anstillda i den
kommunala tjansteproduktionen ir i praktiken hianvisade till den
offentliga sektorn som arbetsgivare, en arbetsgivare som i vikti-
ga avseenden fungerar som en monopolist.

Offentlig finansiering syftar till att ge alla tillgang till offentligt
beslutade vilfardstjanster pa lika villkor. Detta offentliga ata-
gande kan dock kombineras med ett betydande métt av valfrihet
for den enskilda konsumenten. En kundvalsmodell med service-
checker och individuella forsikringar gor att den offentliga fi-
nansieringen kan folja individens val av daghem, skola, vard- och
omsorgsgivare. Okad valfrihet, direktkontakt med producenter-
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na och konkurrens mellan dessa kan forvantas leda till bade batt-
re anpassning till individernas skiftande onskemal och hogre ef-
fektivitet i produktionen av tjinster.

Medborgarnas stillning kan starkas ocksa pa andra satt. Ett ar
att tydliggora den offentliga sektorns dtagande gentemot med-
borgarna. P4 kommunal nivd skulle det lampligen kunna ta for-
men av lokala tjanstegarantier, som specificerar den kommunala
service medborgarna har ritt att krava. Experiment med sddana
forekommer redan i vissa kommuner.

Genom europeiseringen av svensk ritt har den enskildes ratts-
trygghet i viktiga avseenden forstirkts. Det giller inte minst moj-
ligheten att fa en rittslig kontroll av den offentliga sektorns be-
slut genom tillkomsten av rattsprovning liksom mojligheten att
overklaga till EG-domstolen och Europadomstolen. Var genom-
giang har emellertid ocksd visat pd brister i rattsskyddet.
Lagstiftningen tillimpas inte alltid likformigt over landet; god-
tycket forefaller vara sarskilt stort inom centrala valfairdsomra-
den sdsom socialt bistdnd, forsakringskassor och a-kassor. En all-
varlig brist ar att klagomal fran enskilda inte alltid hanteras pa
ett formellt korrekt sitt av myndigheterna, som inte heller upp-
lyser den klagande om dennes rittigheter. F4 medborgare har till-
racklig kunskap for att kunna hivda sin riatt under sidana om-
standigheter. Den enskildes stillning skulle stirkas om hon eller
han kunde stélla tjanstemdn och fortroendevalda infor rattsligt
ansvar.

Som pépekats i foregdende kapitel ar ofta maktfordelningen
oklar inom den offentliga sektorn. Ett exempel dr férvaltnings-
domstolarnas dubbla uppgift att prova bade lagligheten och
lampligheten i myndigheternas beslut. Domstolarnas expertis lig-
ger i att tillimpa gallande ritt, medan politiska lamplighetsfragor
bast avgors under politiskt ansvar. Professionella bedomningar
av vard- och omsorgsbehov bor goras av yrkesgrupper som har
sarskild utbildning for uppgiften. Domstolarnas dubbla uppgift
leder till att gransen mellan juridik och politik luckras upp.
Domstolarnas legitimitet riskerar att undergrdvas. Det minskar
aven den enskildes mojligheter att 3 sin sak provad pa ett kor-
rekt och auktoritativt sitt.

Vir diskussion i detta kapitel leder fram till foljande forslag.
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Vara forslag

24.

25.

Stark hushdllens makt ver utbildning och barnomsorg
S1a vakt om friskolereformen. Ge hushéllen valfrihet ocksa
bland de offentliga skolorna. Skapa valfrihet ocksa inom barn-
omsorgen med en dagispeng, det vill sdga en motsvarighet till
skolpengen, som ger foraldrarna ratt att fritt vilja mellan olika
offentliga och privata producenter av barnomsorg.

Préva individuella forsikringar inom sjukvdrd och
aldrevard

Skapa forutsittningar for ett system av rikstickande och kon-
kurrerande halsovardsorganisationer (liknande amerikanska
HMO), som ersatter landstingen i rollen som formedlare och be-
stillare av vard. Landstingen kan dirmed avvecklas som politis-
ka organ. Inritta ocksa en generell dldrevardsforsiakring. Sjuk-
och aldrevardsforsakringarna skall vara obligatoriska.

26. Forbdttra informationen om offentligt finansierade tjanster

27.

28.

De statliga tillsynsmyndigheterna och den oberoende riksrevisio-
nen laggs att ta fram en fullgod information om de offentligt fi-
nansierade tjdnsterna. Med storre mangfald i utbudet behovs
opartisk information som underldttar medborgarnas val mellan
olika producenter av offentligt finansierade tjanster.

Infor medborgarkontrakt i kommunerna
Medborgarkontrakt bor specificera kommunernas dtagande
gentemot kommuninvadnarna och vara s tydliga att de kan ligga
till grund for rattsligt ansvarsutkravande.

Avgransa och stark domstolarnas makt

Domstolarna skall endast ha ritt att prova de offentliga beslu-
tens laglighet, inte deras lamplighet. Genom att 6verklaga till
domstol skall den enskilde kunna stilla tjinsteman och fortroen-
devalda infor rattsligt ansvar. Limplighetsprovning far ske inom
berorda yrkeskarer. De statliga tillsynsmyndigheterna skall dar-
for ha ansvar for att det finns en professionellt sammansatt an-
svarsnamnd pa sina respektive forvaltningsomraden.
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29. Stark domstolarnas oberoende och skydda deras resurser
Resursbrist skall inte fa rattfardiga inskrankningar i ritten till
overklagande eller rimlig kvalitet i handldggning av drenden.
Rittssakerheten kraver att tillrackliga resurser finns inom ratts-
systemet, den offentliga sektorns kirnomrade.

30. Avpolitisera domstolarnas nidmndemdn
Behall ett lekmannainslag i domstolarna, men avskaffa systemet
med partivalda nimndemin. Bredda underlaget genom att utse
niamndemin genom lottning i en pool av personer som har eller
har givits en tillfredsstidllande kunskapsbakgrund.
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KAPITEL 7

Lardomar

Det senaste kvartsseklet i Sverige illustrerar tydligt sambandet
mellan ekonomi och politik. Den negativa lirdomen ar att det po-
litiska systemet kan utsdtta samhillsekonomin for allvarliga
storningar. Den positiva lirdomen dr att det politiska systemet
kan reformera sig sjalvt och bidra till en gynnsammare ekono-
misk utveckling.

Grundlaggande forandringar av den ekonomiska politikens in-
riktning, understodda av ett antal institutionella fordandringar,
har under r99o-talet bidragit till att forbattra bide den aktuella
ekonomiska situationen och de ekonomiska framtidsutsikterna.
Men vi paminde i kapitel 1 om ett antal kvarstiende ekonomis-
ka problem i friga om sysselsdttning, langsiktig ekonomisk till-
vaxt, bidragsberoende, segregation och bristande samhallseko-
nomisk effektivitet i den offentliga sektorn.

Det ar viktigt att inte forvixla den aktuella konjunkturupp-
gangen med langsiktig tillvixt av produktionskapaciteten.
Sverige har en ldng vig att gd for att kompensera for den krafti-
ga efterslapningen sedan omkring 1970 i den totala produktio-
nens utveckling (BNP per person) jamfort med andra OECD-
linder. Aven om produktionen i Sverige skulle vixa en hel
procentenhet snabbare per 4r an andra OECD-lander i framtiden,
ett mycket optimistiskt antagande, kommer det att ta omkring 20
ar att aterga till den relativa positionen omkring 1970.

Grundlaggande forandringar har ocksa intriffat i den ekono-
miska politikens yttre forutsdttningar. Det ekonomiska systemets
internationalisering har minskat nationalstatens ekonomiska
styrmojligheter i flera avseenden. Staten har dock fortfarande vik-
tiga ekonomisk-politiska medel i sin hand. Men ocksé de politis-
ka forutsattningarna har forandrats pa ett avgorande sitt under
de tre senaste drtiondena. Rorligheten bland viljarna har okat, de
politiska partierna har blivit fler och avstindet mellan viljare och
valda har okat till foljd av offentlig expansion och EU-medlem-
skap. De politiska institutionerna utsatts dirmed for politiska pa-
frestningar utover de ekonomiska. Forfattningsreformen 1970
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minskade snarare an 0kade det politiska systemets forutsattning-
ar att hantera de pafrestningar landet utsattes fér. Andrade eko-
nomiska och politiska villkor i kombination med i huvudsak
oforandrade politiska institutioner dr ett starkt skal att dterigen
overvaga konstitutionella reformer. Det var ett ledmotiv i var ti-
digare utredning (SOU 1993:16) och ar ett tema som vi narmare
utvecklat i denna rapport.

En bedomning av det politiska systemets satt att fungera bor
utga fran den enskilda individen. En individ kan paverka den po-
litiska verksamheten pa tva olika sétt. Den ena ir via rollen som
viljare. Individen dr da huvudman (principal) for ett politiskt
uppdrag som overlamnats till valda representanter, det vill siga
till utférarna (agents). I den andra rollen upptrader individen
som brukare och mottagare av olika slags rattigheter och forma-
ner frdn myndigheter och offentliga serviceproducenter. I den rol-
len kan individen paverka antingen genom kommunikation (voi-
ce) eller sorti (exit). Denna rapport har i hog grad byggt pa dessa
bada begreppspar, som har vaglett analysen och vickt idéer om
konkreta reformforslag.

Men den representativa demokratin bygger inte bara pa att
makt overldts utan ocksa pd att den kontrolleras. For att belysa
problemen i uppdragskedjan fran valjare till politiker och for-
valtningstjansteman har vi jamfort med hur makt delegeras och
kontrolleras inom den privata sektorn. Den offentliga verksam-
heten har forvisso viktiga sardrag genom sin forankring i demo-
kratiska val, sin tvdngsmakt samt kraven pa en specifik rattsord-
ning och likabehandling. Det hindrar inte att det ar instruktivt att
diskutera makt- och ansvarsproblemen i den offentliga sektorn
och den privata sektorn inom samma analysram. Olikheterna till
trots har politik och marknad flera gemensamma problem nir det
giller att kontrollera makten. Problemen att forena makt och an-
svar i den privata sektorn aterkommer med annu storre skirpa
inom den offentliga sektorn.

Vi har i denna rapport betonat tre villkor for att férena makt
med ansvar. For det forsta maste det finnas tydliga regler om
maktfordelning. Det andra villkoret ar granskning. Det tredje
villkoret dr att maktoverldtelse forenas med mekanismer for an-
svarsutkrdvande. Ett gemensamt monster bakom manga pro-
blem i svensk ekonomi och ekonomisk politik ar att dessa villkor
inte uppfylls. Monstret syns tydligt i relationerna mellan olika
politiska nivaer — EU, stat, landsting och primarkommuner. Det
gar igen ocksd inom var och en av dessa nivder, aterspeglande den
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klassiska fragan om maktfordelningen mellan parlament, reger-
ing, forvaltning och rittsvisende.

7.1 Maktférdelning

Maktfordelningens problem ir en klassisk konstitutionell fraga.
Sarskilt forhdllandet mellan konstitutionalism och folksuverani-
tet har varit foremal for omfattande diskussioner. Svaret pa fra-
gan huruvida maktdelning kommer i konflikt med medborgar-
inflytande beror pd valet av demokratisyn. Foretrddarna for
monistisk demokrati forutsatter att beslutsmakten koncentreras
till parlamentet och att majoritetsprincipen ar helt utslagsgivan-
de. Inskrankningar och hinder f6r majoritetens handlingsforma-
ga anses urholka demokratin. Ett alternativt synsatt, som vi de-
lar, kan kallas pluralistisk demokrati. Makt och auktoritet ar har
fordelade pa ett flertal organ som ir relativt sjalvstindiga. Det dr
risken for maktmissbruk som motiverar att man delar upp den
offentliga makten pd skilda organ, vilka delvis har till uppgift att
balansera varandra.

1809 ars regeringsform hade klara inslag av Montesquieus och
de amerikanska grundlagsfidernas idéer om en avgransad och
balanserad statsmakt. Andrad praxis och senare grundlagsrefor-
mer har emellertid férsvagat maktdelningens stéllning i Sverige.
Andra ldnder har fler balanserande maktcentra. I federala stater
kan den centrala statsmakten inte ensam besluta om politikens
inriktning. Detta stiller krav pd en tydlig maktdelning mellan
dessa olika nivder. Man talar om en maktdelning i hojdled.

P4 den statliga nivan har vi betonat att minoritetsregerande latt
leder till oklar makt- och ansvarsférdelning mellan riksdag och
regering, ofta med negativa konsekvenser for den ekonomiska
politiken. Vi har illustrerat detta med bristande formdga hos
statsmakterna att bedriva en konjunkturanpassad ekonomisk po-
litik.

Aven om Sveriges statsskick inrymmer en historiskt grundad
atskillnad mellan regeringskansli och @mbetsverk, flyter makten
ocksd mellan politik och forvaltning. Trots betydande formell
sjalvstandighet for riksbanken under hela efterkrigstiden hade
regeringen stort inflytande over penningpolitiken fram till helt
nyligen — en oklarhet som bidrog till statsmaktens oférmdga att
hélla inflationen i schack. Nar det géller andra forvaltningsmyn-
digheter tar regeringsforetradare ofta underhandskontakter med
verkschefer ocksa i enskilda frigor. Utnamningsmakten har poli-
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tiserats. Regeringskansliet brister i rollen som strategisk ledning
for statsforvaltningen och har samtidigt tagit pa sig uppgifter som
borde skotas av myndigheterna, till exempel bidragshantering,
dédr det finns tydliga tecken pd partipolitiska hansynstaganden.
En utveckling mot mindre oberoende forvaltning har intraffat
samtidigt som behovet av sjdlvstindiga ambetsverk har okat i
takt med att regeringskansliet politiserats och darmed kompe-
tensen i sakfragor daventyrats. Arbetsloshetskassorna dr knutna
till intresseorganisationer, trots att de i huvudsak forvaltar of-
fentliga medel.

P4 den kommunala nivin sammanhinger den oklara makt-
och ansvarsfordelningen med att statligt och kommunalt ansvar
for verksamheterna ar intimt sammanfldtade. Sverige har en om-
fattande kommunal sektor, men den kommunala sjalvstyrelsen dr
varken konstitutionellt skyddad eller faststilld genom stabil
praxis. Staten bestimmer den lokala sjilvstyrelsens granser och
inriktning. Det tydligaste exemplet finns inom tunga vilfirdsom-
raden som utbildning och barnomsorg. P4 dessa omraden ar sta-
ten och kommunerna s sammanflitade att det ar oklart om kom-
munpolitikerna fungerar som statliga tjanstemin eller lokala
fortroendevalda. Bristande Overensstimmelse mellan besluts-
makt (huvudmannaskap) och finansieringsansvar gor att det sak-
nas ett tydligt samband mellan utgiftsbeslut och skatteuttag.
Detta bidrar ocksa till att gora det svart for den enskilda viljaren
att utkrdva ansvar. En tydligare uppdelning mellan statliga och
kommunala ansvarsomrdden skulle kunna uppnds genom att
huvudmannaskap och finansiering laggs pd samma niva.

Inom de samlingsstyrda kommunerna ar det dessutom ofta
svart att skilja mellan majoritet och opposition, vilket ytterligare
begransar viljarnas mojligheter att stilla politiker och partier i en
misskott kommun till svars. For att begransa detta problem har
vi pekat pd mojligheten att antingen Overga till parlamentarism
med en klar uppdelning mellan kommunstyrelse och opposition,
eventuellt i anslutning till majoritetsval i kommunerna, eller att
overga till folkvalda borgmastare (presidentstyre).

Vi har ocksa belyst oklarheter nir det giller relationen mellan
politiker, forvaltningsorgan och serviceproducenter i kommuner-
na. Politik och forvaltning ar betydligt mer sammantvinnade pa
kommunal niva an pa statlig niva. I dagens komplexa kommu-
nala administration stir mycket att vinna pa en battre precisering
av dmbetsmannaansvar och yrkesansvar. Politiker ingriper ofta i
detalj i verksamheter som de har mycket sma kunskaper om och



7. LARDOMAR 153

mycket liten erfarenhet av. Som ett resultat tvingas ofta verk-
samhetsansvariga — personal pa barndaghem, i skolor, pa sjuk-
hus och inom &aldringsvard — ta ansvar for brister som samman-
hianger med beslut som fattats pd hogre niva. Detta galler bade
nar bristerna beror pa (ofrdnkomliga) begriansningar i tilldelade
resurser, det vill sdga pa politiska prioriteringar, och pa organi-
satoriska beslut pa politisk niva.

Motsvarande problem finns i relationen mellan staten och EU.
Viktiga delar av den offentliga makten utévas i dag av EU, men
maktfordelningen mellan EU och medlemsstaterna dr pd vissa
omréden otydlig, eller pa vag att bli otydlig. Vi har sirskilt beto-
nat riskerna for oklarhet betriffande finanspolitik, skattepolitik
och sysselsattningspolitik. Den konstitutionella regleringen av
EU ir i behov av en grundldggande oversyn for att gora det lat-
tare att utkrdva ansvar ocksd av EU:s makthavare. Vigledande
for en sadan reform kan vara principen om dubbel kompetens-
struktur. Med detta menar vi en gemensam politik for samtliga
EU-lander nar det galler centrala EU-uppgifter, framst i anslut-
ning till den gemensamma marknaden, kombinerad med en upp-
sattning oppna partnerskap i speciella fragor for ett begransat an-
tal lander — vad som har betecknats som »flexibel integration«.

EU behover ocksd reformera sina egna institutioner. Det finns
hir en intressant parallell till problemen i Sveriges kommuner. I
EU liksom i kommunerna rader det nimligen oklarhet bade i re-
lationen mellan vald forsamling och regering och i forhallandet
mellan politik och foérvaltning. En naturlig vig ar att ge
Europaparlamentet storre befogenheter. Men det reser i sin tur
krav pa att parlamentet ges en battre forankring bland med-
borgarna. En mojlighet ar att i detta syfte skapa ett tvdkam-
marsystem. Den forsta kammaren skulle vara en senat med re-
presentanter for medlemsstaternas regeringar, som i dagens
ministerrdd. Den andra kammaren skulle foretrada de europe-
iska viljarna, som dagens Europaparlament. Ledaméterna
skulle kunna utses genom en kombination av majoritetsval, for
att uppnd lokalt ansvar, och proportionella val med hela EU som
valkrets, for att stimulera gemensamma partilistor for hela EU-
omradet. Genom att omvandla kommissionen till ett mer renod-
lat exekutivt organ under politiskt ansvar skulle det bli mojligt
att dra en skarpare grans mellan regeringsmakt och forvaltning
inom EU.

Slutsatsen ar att det finns bdde argument och metoder for att
gora maktfordelningen klarare savil mellan olika politiska niva-
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er — kommun, stat och EU — som inom dessa nivder, det vill siga
mellan parlament, regering och forvaltningsorgan. Darmed skul-
le det ocksa bli lattare dn i dag for uppdragsgivarna, i sista hand
viljarna, att utkrdva ansvar av politiska partier, offentliga insti-
tutioner och personer till vilka viljarna direkt eller indirekt har
delegerat makt.

7.2 Granskning

For att overldtelse av makt skall kunna férenas med utkravande
av ansvar fordras insyn och granskning. I Sverige underlattas det-
ta i hog grad av offentlighetsprincipen. Men det finns trots detta
stora brister i granskningen av makthavare pa alla nivéer i den
offentliga sektorn. P4 kommunal niva brister granskningen i fra-
ga om professionalism. Strikta regler tillimpas inte alltid betraf-
fande redovisning och revision. Bristen pd systematiska och kon-
tinuerliga métningar gor det svart att jamféra kommunerna
sinsemellan med avseende pd effektivitet och anpassning till in-
vanarnas onskemal. Tillgangligt material tyder pa starkt varie-
rande effektivitet mellan olika kommuner och darmed stor be-
sparingspotential i tjansteproduktionen pd manga hall. Dalig
revision ar sannolikt en viktig forklaring.

Behovet av aterrapportering fran offentliga myndigheter kan
till en del tillgodoses av att de verksamhetsansvariga sjélva sva-
rar for drsredovisningar och annan information. Detta slags re-
dogorelser ar en nodvandig, men inte tillracklig, forutsattning for
ett fullgott kunskapsunderlag. Det behovs ocksa en extern, obe-
roende granskning. Kommunerna, landstingen, staten och EU be-
hover alla oberoende resursstarka granskningsorgan som befin-
ner sig pd armlidngds avstdnd fran den politiska makten. Nar vi
talar om oberoende dr det med samma innebord som nar det gal-
ler domstolar och Riksbanken. Oberoendet ar inte ovillkorligt;
ytterst stiftar riksdagen grundlagen och bestimmer dirmed ra-
marna. Men inom dessa ramar kan offentliga organ ges adminis-
trativt, finansiellt och personellt oberoende. Sddant oberoende ar
speciellt viktigt for revisionsorgan.

Varken kommuner eller stat respekterar behovet av att halla
sig med bade intern och (oberoende) extern revision. De politiskt
ansvarigas mojligheter att utkrava ansvar av forvaltningen blir li-
dande, liksom medborgarnas mojligheter att utkriva ansvar av
de politiskt ansvariga. Vad giller forvaltningen av statliga medel
ar problemet sarskilt uppenbart nar det giller institutioner i
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gransomradet mellan statlig och annan verksamhet, sisom for-
sakringskassor och arbetsloshetskassor. Bada typerna av kassor
hanterar stora floden av offentliga medel men ar inte underkas-
tade samma krav pd rapportering och granskning som myndig-
heterna.

Granskningsproblemet accentueras av att vissa organ ar revi-
sionsorgan till namnet men inte till gagnet. Bade riksdagens och
kommunernas revisorer kan i och for sig fylla betydelsefulla upp-
gifter, men de bor inte forviaxlas med yrkesmaissig revision.
Riksdagens revisorer utgors av nuvarande och forutvarande riks-
dagsledamoter med stod av ett mindre kansli. Den kommunala
revisionen ombesorjs delvis av fortroendevalda, vilket i praktiken
innebdr att politikerna reviderar sig sjdlva. Sverige framstér i sjal-
va verket som unikt bland utvecklade demokratier i sin avsaknad
av oberoende granskningsorgan. Detta ar bakgrunden till de for-
slag som i dag allt oftare framférs om att inrétta en sarskild po-
litiskt oberoende Riksrevision med riksdagen som huvudman ef-
ter samma linjer som Riksbanken. En del av de resurser som i dag
disponeras av RRV kan da flyttas éver till det nya organet. Ater-
stoden blir ett mer utpriglat internt revisionsorgan for regering-
en. Det ar viktigt att den nya Riksrevisionen ges reella mojlighe-
ter att sjalvstindigt planera och utfora sin granskning av den
statliga verksamheten. Det dr vidare av stor betydelse att revi-
sionsrapporterna laggs fram for offentligheten och blir foremal
for debatt och stillningstagande av riksdagen. Lika angeldget ar
det att kommuner och landsting forses med en oberoende yrkes-
revision, kompletterat med ett nationellt Kommunrevisionsverk.

Det brister ocksa nar det giller faktaunderlag infor nya beslut.
Brister i konsekvensanalys begransar riksdagens mojligheter att
leva upp till sin uppgift att bedéma de troliga konsekvenserna av
foreslagna dtgarder. Situationen tycks inte ha blivit battre med
aren. Ménga offentliga utredningar bedrivs under stor tidspress
och utmynnar i otillrickligt analyserade forslag; i vissa fall fore-
faller det vara fraga om rena bestallningsarbeten.

Stora investeringar i infrastruktur genomfors ofta utan storre
hansyn till forvintad samhallsekonomisk avkastning eller miljo-
effekter. Tunneln genom Hallandsédsen och Botniabanan ar tva av
manga exempel. Bristande granskning av de samhallsekonomis-
ka verkningarna av olika regleringar gor det ocksa svart for val-
jarna att utkrdva ansvar. Detsamma giller for de tiotals miljar-
der som forbrukas inom arbetsmarknadspolitiken. Kontinuerliga
forandringar i skatter och socialforsikringar genomfors ocksa re-
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gelbundet utan analys av de samhillsekonomiska konsekvenser-
na, aven om det just pd dessa omrdden finns exempel pd nog-
granna expertstudier, sisom nir det giller 1990-91 ars skattere-
form och den pensionsreform som under stor vinda manglats
fram.

Andra liander kan ge idéer om hur riksdagens kunskapsunder-
lag skulle kunna forbattras. Vi har sdrskilt pekat pd den ameri-
kanska kongressens organ for konsekvensanalys, Congressional
Budget Office (CBO), som har till uppgift att forse kongressen
med aktuellt och opartiskt beslutsunderlag. Det finns goda skal
for de svenska folkvalda att ta ett liknande initiativ. Genom att
ge rapporterna fran ett sddant organ en framskjuten plats i riks-
dagens behandling av olika lagforslag hojer man kvaliteten pa
den ekonomisk-politiska debatten.

Bristen pd insyn och granskning ar ocksa vilkand pad EU-niva
— bade nar det giller revision av pidgdende verksamhet och fak-
taunderlag for nya beslut. Denna svaghet ar en viktig forklaring
till att oegentligheter i EU inte uppdagats forran pa ett sent sta-
dium. Kommissionens avgang varen 1999 illustrerade i blixtbe-
lysning det akuta behovet av bittre revision och 6kad insyn i EU.
Men annu viktigare fran allman valfardssynpunkt ar ineffektivi-
tet vid lagstiftning och administration, sisom anvindningen av
olika slag av bidrag frin EU. Det ar ocksd viktigt att anmark-
ningar och forslag fran Revisionsritten inte faller platt till mar-
ken utan att de leder till dtgarder. Europaparlamentet bor ges ut-
okade mojligheter till sanktioner om atgarder inte vidtas.

7.3 Ansvarsutkravande

Vi har i de tidigare kapitlen skisserat ett antal reformer som skul-
le underlatta for viljarna att utkrava ansvar av de fortroendeval-
da. Nar det giller EU har forslagen om ett tvdkammarsystem och
inforande av parlamentarism ett sidant syfte. Vad Sverige be-
traffar har vi velat blasa liv i debatten om en 6vergang till majo-
ritetsval, bland annat for att skapa klarare regeringsalternativ
och diarmed tydliggora ansvaret for den forda politiken. Sanno-
likheten for uppkomsten av minoritetsregeringar skulle minska
och dirmed skulle regeringarna fa battre forutsattningar att fyl-
la sin konstitutionella uppgift att styra riket. Ett annat syfte dr att
oka ansvaret for enskilda politiker infor viljarna. Ett tredje skal
ar att skapa storre omvandlingstryck inom partierna. Vi ar pa det
klara med de nackdelar som ar forknippade med majoritetsval,
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exempelvis att en minoritet bland viljarna kan fa majoritet i par-
lamentet och att olika samhalls- och dsiktsgrupper far dilig re-
presentation. Dessutom forsvaras nyetablering av politiska parti-
er. Men mot bakgrund av forandringarna i den ekonomiska
politikens villkor finns det goda skal till en ny diskussion av for-
och nackdelar med en sddan reform av valsystemet.

P4 kommunal niva dr argumenten for majoritetsval val sd star-
ka som pa riksniva. Lokala folkomrostningar pd medborgarnas
initiativ skulle ocksa kunna anvindas som ett verksamt instru-
ment for att 6ka medborgarnas direkta inflytande i enskilda sak-
fragor. Obligatoriska och beslutande folkomrostningar om skat-
teforandringar skulle ge kommuninvdnarna ett storre direkt
inflytande. Viljarnas mojligheter att utkriava ansvar i kommu-
nerna skulle ocksd 6ka om man o6vergick till direktvald borg-
mastare; 1 kommuner med ett enda kommunalrdd skulle denne
da ersittas av en borgmaistare med eget folkligt mandat. En di-
rektvald borgmaistare kan dock inte forenas med kommunal par-
lamentarism; dessa dr tva alternativa sitt att uppnd en battre
koppling mellan makt och ansvar i kommunpolitiken.

Den enskilda individen kan f& mer makt 6ver sin egen situation
genom valfrihet mellan olika alternativ. Detta forutsitter kon-
kurrens mellan producenterna av de tjanster som fortfarande ni-
ra nog monopoliseras av den offentliga sektorn. Servicechecker
for skola och barnomsorg ar alltmer anvinda metoder att bryta
dessa monopol och att dirmed ge 6kad valfrihet och fler exit-al-
ternativ at den enskilda individen pa dessa omraden — den sa kal-
lade kundvalsmodellen. Forsikringar kan dstadkomma négot
liknande inom sjukvard och dldreomsorg.

Men det finns inte bara outnyttjade exit-mekanismer. Man kan
ocksa forstirka medborgarnas voice. Den nya informations-
teknologin erbjuder utomordentliga mojligheter, eftersom enskil-
da individer till [dga kostnader kan framfora sina egna synpunk-
ter och jimféra dem med andras, exempelvis nir det giller
personliga erfarenheter av hur olika offentliga institutioner sko-
ter sina uppdrag. Medborgarkontrakt enligt engelsk modell skul-
le ocksd kunna forstirka medborgarens mojlighet att hiavda sin
ratt och eventuellt utkrava rittsligt ansvar av offentliga produ-
center och myndigheter.

Just de rittsliga mojligheterna att klaga 6ver myndigheters be-
slut dr en annan viktig del av individens makt och rittssikerhet.
Den oklara maktfordelningen mellan politik, forvaltning och
domstolsvisende i Sverige innebar att det pA manga omrdden ar
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ovisst vem som har ritt att klaga 6ver vad och till vilken instans.
Forvaltningsdomstolarna, som i Sverige har huvudansvaret for
att prova overklaganden av myndigheternas beslut, har en diffus
roll eftersom domstolarna inte endast bedomer beslutens laglig-
het utan dven deras limplighet. Individernas rattstrygghet skulle
stirkas genom en tydligare rollfordelning mellan politiker, tjdns-
teman och domare.

7.4 Framtiden

Eftersom manga brister i den ekonomiska politiken kan lokalise-
ras till den politiska processen har vi koncentrerat var analys och
vara forslag till det politiska systemet. Att 16sa samhillsproblem
genom konstitutionella reformer kan dock vara forknippat med
problem. En utforlig katalog over konkreta forslag att fordandra
det politiska systemet kan leda till inkonsistenser; ett visst forslag
kan komma i konflikt med ndgot annat. Vissa reformforslag kan
ses som alternativ till andra, medan andra dr komplement.
Institutionella reformer kan ocksa 4 sidoeffekter som ar svdra att
overblicka. Sjdlva genomforandet kan dessutom skapa svarighe-
ter; varje omstallning kan leda till nya problem.

Men dven overksamhet betriaffande de politiska institutioner-
nas utformning innebar problem. Att behalla status quo ir ock-
sa uttryck for ett val. Enligt var mening innebir det i dag storre
risker att forhalla sig passiv an att reformera politikens spelregler.
Orsaken ar att politikens forutsattningar har forandrats i viktiga
avseenden under de senaste decennierna.

Nar vi pekar pd det nira sambandet mellan ekonomi och po-
litik har vi inga illusioner att forhillandet dem emellan ndgonsin
skulle kunna bli fullstindigt harmoniskt. Det kommer alltid att
finnas en spanning mellan & ena sidan marknadens krav pd kon-
kurrens, avkastning och anpassning till konsumenternas diffe-
rentierade onskemadl, och 4 andra sidan demokratins krav pa
medborgarforankring, formella rittsregler och kollektiva 16s-
ningar. Men marknad och demokrati har ocksd sliktdrag. Bada
sektorerna bygger pa det 6ppna samhillets idé om friheten att
prova nya alternativ och ytterst lita individerna bestimma ge-
nom egna val. Sdlunda maste bade ekonomiska och politiska sy-
stem bedomas efter sin formdaga att ge enskilda individer infly-
tande och valmoijligheter, att begrinsa maktmissbruk och att
utkridva ansvar av dem till vilka individerna delegerat makt.

For att konkretisera var diskussion av problem och brister i det
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politiska systemet har vi inte nojt oss med analys utan ocksa fo-
reslagit ett antal reformer. I motsats till var tidigare utredning
(SOU 1993:16) finns i foreliggande rapport inga forslag till for-
andringar i den ekonomiska politiken. Vi nojer oss med forslag
till reformer av institutioner och spelregler i det politiska syste-
met i avsikt att forbattra villkoren for en ansvarsfull ekonomisk
politik i valjarnas langsiktiga intresse.

Att ligga fram sddana reformforslag for den offentliga sektorn
forutsitter naturligtvis att man utgdr fran vissa varderingar, an-
tingen man ar medveten om dem eller inte. Vi baserar vara for-
slag pd den grundlidggande varderingen att det dr 6nskvirt att oka
individens makt bidde som viljare och som brukare i den offent-
liga sektorn. Vi menar att de demokratiska institutionernas legi-
timitet ytterst vilar pa deras formaga att tillfredsstalla de enskil-
da medborgarnas onskemal.

Demokratins institutioner skiljer sig forvisso fran det ena lan-
det till det andra. Varje stat soker sig 6ver tiden fram mot sin egen
metod att forverkliga demokratins principer. Var uppgift har va-
rit att genomlysa Sveriges politiska institutioner och att visa pa
alternativa vagar framdt i denna sokprocess. I sjalva verket kravs
det inte sarskilt mycket fantasi for att finna intressanta alterna-
tiv. Andra utvecklade demokratier uppvisar en rik provkarta pa
olika mojligheter. Det enda forvanande ar att intresset i Sverige
for andra landers erfarenheter dr s begransat. Vi har velat bidra
till det offentliga samtalet genom att ta upp fordelar och nackde-
lar med reformer av politiska institutioner. Syftet med vara for-
slag ar att skapa nya villkor for ekonomi och politik.

7.5 Sammanstallning av forslagen

Staten:

1. Utred en reformering av valsystemet
Gor en forutsateningslos offentlig utredning om fordelar och
nackdelar med att 6verga till majoritetsval. Syftet med en eventu-
ell reform &r att stirka viljarnas inflytande 6ver regeringsbild-
ningen, starka ansvaret for enskilda politiker och att 6ka regering-
ens handlingskraft.
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2. Infor konstruktivt misstroendevotum

En riksdagsmajoritet som onskar filla regeringen méste erbjuda
ett konkret regeringsalternativ. Syftet ar att stirka regeringens
handlingskraft.

. Gd over till positiv parlamentarism

Infor regeln att varje nyvald riksdag genom en fortroendeomrost-
ning maste godkdnna regeringen. Syftet ar att befrimja majoritets-
regeringar. Liksom forslag 2 blir detta mindre angeldget vid en

eventuell 6vergang till majoritetsval.

. Inrdtta ett organ for ait granska forslag till riksdagen

Inritta en motsvarighet till amerikanska Congressional Budget
Office (CBO), riksdagens utredningskontor. Organet skall vara
fristdende, men understillt riksdagen, och ha en flerdrsbudget.
Uppgiften idr att forhandsgranska de samhillsekonomiska konse-
kvenserna av propositioner och motioner.

. Skarp provningen av lagars grundlagsenlighet

Lagradets forhandsgranskning av lagforslag bor goras obligato-
risk. Om utslaget ocksa skall goras bindande, kravs att gransk-
ningen utfors av en hog rittslig instans.

Provningen av regeringsbeslutens grundlagsenlighet bor forstir-
kas genom att »uppenbarhetskravet« tas bort ur regeringsformen.
Om »uppenbarhetskravet« ocksa skall avskaffas vid lagprévning
av riksdagens beslut krivs att provningen dven i detta fall utfors
av en hog rittslig instans.

. Dela upp granskningen av statens verksamhet pd tre organ

Ersatt RRV med tva organ. Det forsta dr ett oberoende revisions-
organ som skall granska den offentliga verksamheten i medbor-
garnas intresse. Riksdagen bor vara huvudman, men organets
sjdlvstandighet bor ges en konstitutionell garanti, med chefsfor-
ordnanden och en garanterad budget som bada ar lingre dn en
valperiod. Revisionsrapporterna maste ha en vil definierad motta-
gare, som far ansvar for att riksdagen tar stallning till rapporter-
nas innehall.

Det andra organet blir regeringens internrevision av forvalt-
ningen, forlagt till regeringskansliet.

Riksdagsrevisorerna, det tredje organet, omvandlas till en riks-
dagens granskningsnamnd och ges 6kade resurser for att bevaka
att riksdagens beslut forverkligas.
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7. Avpolitisera rekryteringen till chefstjanster
Uppfyll grundlagens krav pa fortjanst och skicklighet. Chefs-
tjdnster i ambetsverken skall tillsattas efter offentlig utlysning.
Lat riksdagen fraga ut kandidaterna vid offentliga forhor dar
ocksd oberoende sakkunniga deltar. Syftet dr att uppritthélla
principen om sjilvstandiga dmbetsverk.

8. Renodla maktfordelningen mellan regeringskansli och
myndigheter
Regeringskansliet skall vara en strategisk ledning for statsfor-
valtningen och inte dela ut bidragsmiljarder.

9. Avkorporatisera a-kassorna och infoga alla forsikrings-
kassor i statsforvaltningen
Bryt kopplingen mellan intresseorganisationer och myndighets-
utovning. Renodla ansvaret for arbetsloshetskassor och forsik-
ringskassor. Sa linge forsikringarna 4r statligt finansierade bor
de ingd i den statliga myndighetsorganisationen for att garantera
likabehandling och oberoende granskning.

Kommunen:

10. Staten skall finansiera statliga dtaganden
Overfor finansieringsansvaret fran kommunerna till staten pa de
omraden dar staten i allt vdsentligt bestimmer det offentliga dta-
gandets omfattning och inriktning. Stirk den statliga gransk-
ningen av producenterna pa dessa omraden — bade fran tillsyns-
myndigheternas och riksrevisionens sida — oavsett om
produktionen sker i offentlig eller privat regi. Ge kommunerna
mojlighet att tilliggsfinansiera pd de omraden dir en lokal majo-
ritet onskar detta. Syftena ar att lita makt och ansvar foljas at
samt att minska behovet av mellankommunal utjimning.

11. Stdrk den kommunala sjilvstyrelsen
Oka kommunernas makt éver verksamheten pa de omraden som
inte omfattas av ovanstdende forslag. Fortydliga grundlagens pa-
ragraf om den kommunala sjilvstyrelsen. Tvister om kompeten-
sen mellan stat och kommun skall avgoras av oberoende rittslig
instans.
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I2.

13.

14.

15.

16.

EU:

17.

Klargor kommunernas finansiella rorelseutrymme

Lat kommunerna antingen fritt bestimma over utdebitering eller
infor ett permanent skattetak med utrymme for en fri sektor. Pa
sikt kan andra kommunala skattebaser 6verviagas. Lit kommu-
nerna sjilva ansvara for uppboérden av kommunalskatten.

Sting kommunakuten

Avveckla anslaget pa statsbudgeten for stod till kommuner med
ekonomiska problem. Fér de kommuner som inte klarar att an-
svara for sina ekonomiska dtaganden tillgrips tvangsforvaltning
och finansiell rekonstruktion under statlig ledning. Syftet ar att

sld vakt om kommunernas finansiella ansvar.

Infor en kommunal revision vird namnet

Infor en kommunal revision som uppfyller professionens krav pa
sjalvstandighet och kompetens. Inritta vidare ett nationellt kom-
munrevisionsverk med uppgift att 6vervaka kommunernas egen
revision och att ansvara for effektivitetsrevisionen av den kom-
munala verksamheten. Syftet ar att gora revisionen till ett instru-
ment for att pavisa ineffektivitet och genom jamforelser stimule-
ra kostnadsmedvetandet.

Infor beslutande lokala folkomriosiningar

Ge beslutande lokala folkomrostningar en mer framskjuten roll.
De skall vara obligatoriska fore beslut om dndring av den kom-
munala utdebiteringen, dock ej dd kommunen stir under tvangs-

forvaltning.

Underldtta det politiska ansvarsutkravandet i
kommunerna

En vig mot starkt politiskt ansvarsutkrdvande dr att infora lag-
stadgad kommunal parlamentarism — majoriteten i fullmiktige
tillsatter kommunstyrelse. En alternativ vag ir att infora en di-
rektvald hogsta forvaltningschef (borgmastare).

Skapa en forfattning for EU

Skapa en konstitution bestdende av ett koncist grundfordrag
som beskriver medborgarnas rittigheter och EU:s institutionella
ramverk. Syftet dr att skapa en »normal« hierarki av rittsregler
for att ersdtta den svaroverskadliga ansamlingen av traktater, di-
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18.

19.

20.

21.

rektiv, forordningar och andra rittsakter, som i dag gor det
omojligt for medborgarna att forstd hur EU fungerar.

Ge EU en dubbel kompetensstruktur

Lat ett antal politikomrdden, obligatoriska for alla EU-medlem-
mar, bilda en gemensam grund med betydande inslag av dver-
statligt beslutsfattande. Tillat dven frivilligt mellanstatligt samar-
bete mellan grupper av EU-linder pé andra politikomriden — s
kallade 6ppna partnerskap. Syftet ar att tillgodose kravet pa sta-
bilt samarbete inom EU:s kdrnomrade utan att fér den skull for-
hindra initiativ p4 andra omraden.

Stirk Europaparlamentet

For att minska avstdndet mellan medborgare och beslutsfattare
bor parlamentet fa mer att sdga till om. Parlamentets medbeslu-
tanderitt (med ministerrddet) bor darfor utvidgas till fler omra-
den inom EU:s grundfordrag. Ett gemensamt valsystem for alla
EU-linder bor skapas, dir proportionalitet pA EU-nivd befrim-
jar uppkomsten av alleuropeiska partier. Syftet dr att dstadkom-
ma lagstiftande institutioner i form av ett tvdkammarsystem med
ministerrddet som senat och det nuvarande Europaparlamentet

som representanthus.

Omvandla EU-kommissionen till en regering

Dra en skarpare grians mellan regeringsmakt och forvaltning.
Kommissionens roll bor renodlas till en styrande makt under po-
litiskt ansvar. Antingen bor parlamentet f4 mojlighet att genom
misstroendeforklaring avsitta enskilda medlemmar av kommis-
sionen (parlamentarism), eller ocksd bor kommissionens ordfo-
rande viljas direkt av folket (presidentstyre). Syftet dr att minska
det demokratiska underskottet genom att skapa klara mekanis-
mer for att utkrava politiskt ansvar.

Forsvaga den nationella representationen i ECB:s styrelse
Minska antalet nationalbankschefer i ECB:s styrande rad
(Governing Council), genom ett system med roterande mandat.
Stark Europaparlamentets makt 6ver utnamningarna till direk-
tionen (Executive Board).
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22. Oppna EU:s beslutsprocess
Offentlighetsprincipen, inklusive meddelarfrihet for tjinstemain,
maste fa full tillimpning i hela unionen. De slutna rddssamman-

tradena ersitts av Oppna senatsmoten.

23. Skdrp granskningen av EU:s administrativa organ
Den verkstillande maktens internrevision bor forbattras.
Europaparlamentet méste f4 ett storre ansvar for den politiska
granskningen av EU:s verksamhet, vilket fordrar storre egna ut-
redningsresurser. Revisionsritten spelar en viktig roll som obe-
roende granskningsorgan i de europeiska medborgarnas tjanst,
men sanktionsmekanismerna behover stiarkas.

Individen:

24. Stirk hushdllens makt 6ver utbildning och barnomsorg
Sl1a vakt om friskolereformen. Ge hushéllen valfrihet ocksa
bland de offentliga skolorna. Skapa valfrihet ocksa inom barn-
omsorgen med en dagispeng, det vill siga en motsvarighet till
skolpengen, som ger forildrarna ritt att fritt vilja mellan olika
offentliga och privata producenter av barnomsorg.

25. Prova individuella forsdkringar inom sjukvard och
dldrevard
Skapa forutsittningar for ett system av rikstackande och kon-
kurrerande hilsovardsorganisationer (liknande amerikanska
HMO), som ersitter landstingen i rollen som férmedlare och be-
stillare av vard. Landstingen kan darmed avvecklas som politis-
ka organ. Inritta ocksd en generell dldrevardsforsiakring. Sjuk-
och dldrevardsforsikringarna skall vara obligatoriska.

26. Forbdttra informationen om offentligt finansierade tjinster
De statliga tillsynsmyndigheterna och den oberoende riksrevisio-
nen aldggs att ta fram en fullgod information om de offentligt fi-
nansierade tjansterna. Med storre mangfald i utbudet behovs
opartisk information som underlittar medborgarnas val mellan
olika producenter av offentligt finansierade tjdnster.

27. Infor medborgarkontrakt i kommunerna
Medborgarkontrakt bor specificera kommunernas atagande
gentemot kommuninvdnarna och vara s tydliga att de kan ligga
till grund for rittsligt ansvarsutkrivande.
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28. Avgrinsa och stirk domstolarnas makt
Domstolarna skall endast ha ratt att prova de offentliga beslu-
tens laglighet, inte deras limplighet. Genom att 6verklaga till
domstol skall den enskilde kunna stilla tjinstemin och fortroen-
devalda infor réttsligt ansvar. Limplighetsprovning far ske inom
berorda yrkeskarer. De statliga tillsynsmyndigheterna skall ddr-
for ha ansvar for att det finns en professionellt sammansatt an-
svarsnimnd pa sina respektive forvaltningsomraden.

29. Stark domstolarnas oberoende och skydda deras resurser
Resursbrist skall inte f& rittfirdiga inskrinkningar i ritten till
overklagande eller rimlig kvalitet i handldggning av drenden.
Rittssakerheten kraver att tillrackliga resurser finns inom ratts-

systemet, den offentliga sektorns kirnomrade.

30. Avpolitisera domstolarnas ndmndemdn
Behall ett lekmannainslag i domstolarna, men avskaffa systemet
med partivalda nimndemin. Bredda underlaget genom att utse
niamndeman genom lottning i en pool av personer som har eller
har givits en tillfredsstdllande kunskapsbakgrund.
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