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Utgivarens férord

Att vissa regleringar forr eller senare i en fordnderlig varld maste
spela ut sin roll dr sjalvklart, men varfor kom avregleringen i en
7vag” — varfor tog den sig ett dramatiskt uttryck? Finns det
nigra nya intressanta avregleringstekniker som haller pd att ut-
vecklas? Vad kan vi ldra i Europa och Sverige av de amerikanska
erfarenheterna?

SNS har tidgare publicerat analyser av enskilda regleringar i
svensk ekonomi. 1 1986 ars Konjunkturradsrapport uppmark-
sammades den brist pa systematisk beskrivning av omfattningen
och effekterna av det regleringskomplex som vuxit fram i Sverige.
Den amerikanska avregleringsvdgen dr ett forsta forsok att pa
svenska analysera de amerikanska erfarenheterna.

Benny Carlson, fil dr, dr verksam vid ekonomisk historiska
institutionen vid Lunds universitet. Han bidrog bland annat med
att ta fram underlagsmaterial till avregleringsanalysen i 1986 ars
Konjunkturradsrapport.

Arbetet har finansierats genom anslag fran Svenska Arbetsgi-
vareforeningen.

Forfattaren svarar ensam for i denna bok forekommande syn-
punkter och vérderingar.

Stockholm i januari 1990

Hans Tson Soderstrom
Verkstillande direktor 1 SNS






Forord

Avreglering dr ett nyckelord i den ekonomisk-politiska debatten
savdl i Sverige som i utlandet. Svag tillvixt och minskad produk-
tivitet har 1 manga industrilinder tolkats som orsakade av bl a
monopol, forstelning och trogheter, skapade av olika konkur-
renshimmande regleringar. Dessa forhindrar nyetablering och
nyskapande och medfor darfor pa sikt stagnation. Fri etable-
ringsrdtt dr ndmligen den centrala forutsdttingen for konkur-
rens och effektivitet pd en marknad. Ursprungligen kan syftet
med regleringarna ha varit det bista, men deras faktiska effekter
har ofta blivit helt andra dn lagstiftare och politiker tiankte sig.

Avreglering har saledes lanserats som en metod for att fa fart
pa den ekonomiska tillvixten. Flera linder har ocksa slagit in pa
avregleringsvigen. Denna dr ett element i det mer marknads-
orienterade synsdtt som genomsyrar dagens ekonomisk-politiska
filosofi.

Avregleringsvagen borjade i Forenta staterna under 1970-talet.
Benny Carlson limnar i denna bok en livfull rapport om den
amerikanska avregleringen. Han blandar pa ett stimulerande sitt
intervjuer med ledande deltagare i avregleringsprocessen med
sammanfattningar himtade frin den idag nistan odverskadliga
litteraturen om “regulation”. Det ar ett brett panorama som ma-
las upp for lasaren.

Den amerikanska avregleringsvagen bestar dels av avskaffande
av lagstiftning som skapat regleringar, dels av reformer av existe-
rande regleringar (regulatory rcform) i syfte att gora dem effekti-
vare. Reformeringen av regleringsystemen dr ett minst lika viktigt
omrdde som avregleringen. Det dr viktigt att papeka att avregle-
ring innebdr att en typ av regelsystem ersdtts med en annan;
avreglering innebdr siledes inte franvaron av juridiska bestim-
melser for det ekonomiska livet. Tanken édr att det nya regelver-
ket beframjar ett battre ekonomiskt resultat d4n det gamla. Detta
dr en podng som klart framfors i Benny Carlsons redogorelse.

Carlson koncentrerar sig pa ekonomernas debatt kring regle-
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ringar givna i den federala lagstiftningen. Ekonomerna har nim-
ligen spelat en central roll. De har gett argumenten savil for
“paregleringen” en giang 1 tiden som for avregleringen under
1970- och 1980-talen.

Forst far vi en historisk exposé over regleringarnas framvixt
samt 6ver de teorier som utvecklats for att forklara detta forlopp.
Ofta motiveras regleringar med “allminintresset” men manga
regleringar har i sjalva verket drivits fram av sérintressen, ibland
har foretag eller deras branschorganisationer tagit initiativ till
regleringar som begrinsat konkurrensen och tilltrddet till mark-
naden. Forskningen kring dessa fragor dr starkt influerad av den
s k public choice-skolan.

De akademiska studierna kring effekterna av regleringar, med
Chicago-skolan som ett viktigt forskningscentrum, gav politiker
den intellektuella ammunition som behovdes for att skjuta son-
der delar av regleringsystemet. Hér deltog bade “thinktanks”,
Brookings och konservativa, som American Enterprise Institute.
Regleringar gjordes till syndabocken for inflation och ldg ekono-
misk tillvixt. Avreglering blev en politisk modevdg som svepte
med sig politiker och lagstiftare i Washington.

Benny Carlson redogor for avregleringen pa omraden som flyg,
transporter, energi, banker, telekommunikationer, arbetarskydd
och miljo. En av de frimsta experterna, Alfred Kahn, har samman-
fattat avregleringens effekter pa foljande vis: konkurrensen har
okat, priser och kostnader har sankts, effektiviteten har stigit, fack-
foreningar inom reglerade sektorer har fatt mindre makt, lénekost-
naden har sjunkit och sysselsdttningen har 6kat. Avregleringen har
varit framgangsrik. Den har emellertid bromsats upp i USA. Erfa-
renheterna ddrifran blir virdefulla att utnyttja om och nir avregle-
ringsvagen rullar vidare i andra lander.

Aven i Sverige har avregleringen hamnat i fokus i debatten.
SNS Konjunkturrdds rapport fran 1986 Nya spelregler for till-
vdxt lanserade avreglering som en del i ett program for okad
tillvixt i den svenska ekonomin. SNS-ekonomerna betonar att
alla regleringar inte dr av ondo. De skiljer mellan tvad typer av
regleringar: marknadskonforma (konkurrensbeframjande) och
konkurrenshimmande. De marknadskonforma frimjar mark-
nadssystemets funktionssitt. De anger t ex “spelreglerna” for fo-
retag, organisationer och hushall pa marknaden. Aktiebolagsla-
gen kan tas som ett exempel pa denna typ av reglering.
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De konkurrenshimmade regleringarna begransar tilltradet till
en marknad och bidrar dirmed till att skapa monopol eller mo-
nopolliknande foérhdllande. Grinsen mellan de tvd typerna av
regleringar ar inte alltid klar och entydig. Patentlagstiftningen far
illustrera detta. A ena sidan skapar den ett temporirt monopol
for den patenterade uppfinningen. A andra sidan anses férekoms-
ten av patent bidra till en fungerande marknad fér uppfinningar.

SNS-ekonomerna foreslog en rad avregleringsdtgirder, bland
annat med foljande innebord: avskaffande av valutaregleringen,
prisregleringspolitiken, jordbruksregleringen och den offentliga
sektorns produktionsmonopol inom sjukvard, utbildning och
barnomsorg.

Dessa krav har delvis horsammats. Den svenska kredit- och
valutamarknaden har genomgditt en omfattande liberalisering,
prisregleringspolitiken av 1970-talstypen har forvisats, dtmins-
tone for tillfillet, till den ekonomiska politikens skripkammare.
Det forekommer idag en omvirdering av synen pa regleringar
som lovar en fortsittning av den svenska avregleringsvdgen. Fi-
nansdepartementet har aviserat en utbudsorienterad och mer
marknadsorienterad politik infor 1990-talet.

Det finns mdnga omrdden inom Sverige dir en konsekvent
avregleringspolitik kan fa positiva samhaillsekonomiska effekter
som tillfaller det stora flertalet. Problemet ar att konkurrensham-
mande regleringar som regel backas upp av starka intressegrup-
per vilka dtnjuter avkastningen pa de privilegier som regleringar-
na har skapat. Dessa dr avregleringens forlorare. Jordbruksregle-
ringen stods som regel av jordbrukarc och hyresreglering av hy-
resgaster for att ta tva klassiska exempel. Dessa grupper bedriver
s k rent-seeking”. Deras mal ir att etablera och sld vakt om
olika regleringar som begrinsar konkurrensen. Deras medel ar
att anvinda sig av lagstiftningsmakten. P4 sa vis kan de erhilla
monopolrintor, “rents” enligt den engelska terminologin. En
limplig 6versittning av termen rent-seeking’ dr begreppet pri-
vilegiejakt. Ménga av de organiserade intressegrupperna i det
svenska sambhillet dgnar sig it en framgangsrik privilegiejakt.
Atgirder i syfte att avreglera kommer att stéta pa patrull hos
dessa liksom hos de statliga och kommunala byrdkratier som
administrerar konkurrenshimmande regleringar.

1990-talet ser ut att bli ett artionde med dtminstone tva gigan-
tiska avregleringsexperiment i Europa. For det forsta innebir
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gantiska avregleringsexperiment i Europa. For det forsta innebir
skapandet av en inre marknad inom Visteuropa ar 1992 att en
lang rad konkurrenshimmande regler skrotas. For det andra ar
glasnost och perestrojka, d v s liberaliseringen av de socialistiska
ekonomierna i Osteuropa, ett led i en jittelik avregleringspolitik.
Den europeiska avregleringsvagen under 1990-talet lovar att bli
minst lika spinnande som den amerikanska var under 1980-talet.

Lars Jonung
Professor, Handelshogskolan i Stockholm.
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1. Introduktion

Den amerikanska rérelsen for avreglering och regleringsreform
skot fart i mitten av 1970-talet och kulminerade dren 1978-81.
De mest spektakulira avregleringarna — av flyg och landtrans-
porter — genomfordes under Jimmy Carters tid vid makten. Ro-
nald Reagan fick en flygande start, men tappade ganska snart
initiativet. Sedan dess har avregleringsrorelsen avstannat. De
ckonomer som spclade en padrivande roll riknar i dag med att
framtiden snararc kommer att innebira fornyad utbyggnad an
fortsatt borttagande av regleringsnitet.?

Att den stora avregleringsvigen i USA lagt sig innebir emeller-
tid inte att den uttémt sin kraft. Som sa ofta ndr dyningarna frin
Nordamerika andra kontinenter med fiera drs fordréjning och
det dr vil narmast fran den synpunkten som urvigen™ har sitt
intresse. 1 en curopeisk/svensk avregleringsdebatt som befinner
sig i en tidigare fas finns det all anledning att begrunda de ameri-
kanska erfarcnheterna.

Vad menas med regleringar?

Ett forsok att ge en allmin definition pa begreppet reglering som
skiljer det fran andra typer av ckonomisk politik (som t ex skat-
ter och subventioner, tullar, dndring av penningmingd, rinta och
vixelkurser) kan ldtt utmynna i harklyverier.

Vanligtvis menar man cemellertid med regleringar statlig styr-
ning cller begrinsning av den privata ckonomiska aktiviteten. Lit
oss ta ett axplock ur de amerikanska ckonomernas definitions-
flora:

Regleringar. ..
7. . .dr offentlig-administrativ kontroll éver privat verksamhet

med hinsyn till en regel som dr foreskriven i allminhetens
intresse” (Mitnick, 1980, sid 7).



.. .hinfor sig till ett forsok av staten att anvinda sin lagliga
makt for att styra beteendet /. . ./ hos ickestatliga organ” (Stig-
ler, 1981, sid 73).

.. .bor uppfattassomattstaten foreskriver villkoren f6r pri-
vata transaktioner” (DeMuth, 1983, sid 262).

.. .hinfor sig till ett sdtt att indra marknadens beteende: att
utfirda och genomdriva regler som styr nagon aspekt av pro-
duktion, kvalitet, etablering och pris hos en vara som kops och
sdljs av andra” (Noll, 1983, sid 383).

.. .hanfor sig till den sidrskilda inrdttning genom vilken staten
fortlopande ingriper i vissa utvalda marknader” (Danielsen &
Kamerschen, 1984, sid 45).

.. .bestar av statliga dtgiarder for att kontrollera foretagens
pris-, forsdljnings- och produktionsbeslut i ett uttalat forsok
att forhindra privat beslutsfattande som skulle ta otillrdcklig
hinsyn till *allmanintresset’”’(Breyer & MacAvoy, 1987, sid
128).

.. .drdetexplicita ersittandet av konkurrens med statliga
order som den huvudsakliga institutionella anordningen f6r att
garantera bra prestationer” (Kahn, 1988a, sid 20).

.. .begrinsar minniskors befogenhet att utovavissa verk-
samheter” (Niskanen, intervju).

” . .drdetsamma som att statens makt anvinds for att leda,
begrinsa och paverka den privatekonomiska verksamheten”
(Weidenbaum, intervju).

Det finns nu ingen anledning att férsjunka i definitionsgrubbel.
Om man ska dgna sig at amnet amerikanska regleringar haller

man helt enkelt utkik efter de dtgérder och arrangemang som i

den amerikanska debatten betecknas som regleringar.

Regleringar i USA

Regleringarnas syfte kan kortfattat sdgas vara att ingripa mot
olika typer av marknadsmisslyckanden. I USA talar man, beroen-

16



de pa vilken typ av ingripande det giller, om ekonomiska och
sociala regleringar.

De ekonomiska regleringarna, som innebir offentlig kontroll
over industrier som har karaktér av allmdnnyttiga féretag (public
utilities) eller naturliga monopol, har en ling historia som borjar
pa 1800-talet. Detta dr den traditionella, typiskt amerikanska,
formen av reglering. | stillet for att driva jarnvigar, eldistribu-
tion, telekommunikationer o dyl i offentlig regi drivs dessa verk-
samheter i privat regi under uppsikt av politiske tillsatta kommis-
sioner. Denna typ av reglering innebdr kontroll av etablering,
priser och tjdnsternas kvalitet och inskranker alltsd mojligheten
till fri konkurrens.

De ekonomiskt reglerade industrierna kan egentligen delas in i
tvi kategorier. A ena sidan finns de industrier som traditionellt
betraktats som allminnyttiga forctag och naturliga monopol, t ex
telefon-, el- och gasnit. A andra sidan finns vad som brukar
kallas strukturellt konkurrensdugliga industricr, t ex flyg, land-
transporter, olje- och gasproduktion, dar motivet fér regleringen
egentligen inte varit forekomst av monopol utan fruktan for att
mordande konkurrens kan leda till monopol eller climinering av
viss service eller diskriminering av vissa konsumenter. Det ar
framfor allt dessa konkurrensdugliga industrier vi kommer att
sysselsdtta oss med framover. Det dr ndmligen de som state i
centrum for avreglerarnas intressc.

De sociala regleringarna, som innebdar offentliga atgarder for
att komma till ritta med externa effekter,’ dr av senare datum
och dr naturligtvis inget typiskt amerikanskt fenomen. De inne-
bar inte heller att konkurrensen undertrycks utan anger snarare
vissa spelregler for den.*

Anhingare och motstandare

En schablonmissig introduktion av regleringarnas anhingare
och motstindare avslojar i fraiga om de ckonomiska regleringar-
na en frontlinje som skir ritt igenom de stora harldgren. P3
anhidngarsidan finns normalt sett regleringsorganen, de reglerade
industrier som skyddas fran konkurrens, fackféreningarna i
dessa industrier och de konsumenter som gynnas av regleringar-
na. Pa motstandarsidan finns de foretag som utestings fran
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marknaden, de konsumenter som missgynnas och ekonomer som
vill s¢ konkurrensen hirska. | friga om de sociala regleringarna
ar linjerna ndgot klarare. P3 ena sidan finns miljo-, konsument-
och fackforeningsaktivister, pa andra sidan niringslivsfolk, som
bekymrar sig for kostnadsbordan, och ekonomer, som inte sd
mycket ifragasitter att reglering behovs som de tekniker som
anvinds.

Olika reformvagar

Den akademiska och politiska rorelse i USA som stélle sig kritisk
till de existerande regleringarna har, nagot forenklat, forsoke ga
fram pa tre vagar:

1. Avreglering (deregulation) med sikte pa de ekonomiska regle-
ringarna och pa marknader dar det finns utsikter till funge-
rande konkurrens, t ex transporter och kommunikationer.

2. Regleringsreform (regulatory reform) med sikte pd de sociala
regleringarna. Vanligtvis erkinner man att det behovs regle-
ringar for att nd de politiske uppsatta malen, t ex renarce luft
och vatten, men menar att milen kan nds pa ett effektivare
satt om de vanligen forckommande kommando- och kontroll-
metoderna ersdtts med metoder som utnyttjar ckonomiska
incitament, t ex miljoavgifter och handel med utslappsrittig-
heter. | bland talar man om regleringsreform i mera overord-
nad bemirkelse, omfattande sdvil avreglering som sokande
efter effektivare metoder.

3. Regleringsliattnad (regulatory relief) med sikte pd ate litea reg-
leringsbordan for naringsliver i storsta allméanhet och for vissa
problemtyngda industrier i synnerhet.

Ekonomernas perspektiv

Den amerikanska avregleringsprocessen later sig knappast sam-
manfattas i alla sina aspekter pa ett dverskadlige site. Den spin-
ner over manga olika fale och engagerar manga olika intressen —
politiker, byrdkrater, industrier, fackféreningar, konsument-,
miljo- och medborgarrittsorganisationer samt en lang rad exper-
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ter med ckonomer, statsvetare och jurister i titen. For att dmnet
ska bli hanterligt maste en forsta drastisk avgrinsning goras.
Enklast genomfors den operationen genom att vi viljer att be-
trakta dmnesomradet ur ett visst perspektiv.

Vi kommer dirfor i det foljande ate i huvudsak dterge ekono-
mernas (eller snarare: de policyinriktade ckonomernas) syn pa
saken. Det innebir onekligen att framstillningen far en slagsida,
sdrskilt som ckonomer — dtminstone i USA — som regel har
starka marknadsckonomiska bojelser. Ekonomer ir trinade att
sitta den ekonomiska effektiviteten i hogsitet, att viga for- och
nackdelar av olika handlingsalternativ mot varandra i termer av
intikter och kostnader. Sirskile pd omraden som handlar om
minniskors liv och hilsa dr sidana kalkyler intc oomstridda.

“Eftersom den ckonomiska analysen ar illa utrustad for att
hantera vissa viktiga dimensioner i politiken, som moraliska
fragor och psykologiska cffekter, utesluter ckonomerna dem
vanligen fran politiska resonemang. De forsoker ocksd utstric-
ka den ckonomiska analysens logik till att gilla andra institu-
tioners dn marknadernas sitt att fungera, vilket ofta far konse-

kvenser som icke-ekonomer finner orimliga.” (Derthick &
Quirk, 1985, sid 249.)

Inte desto mindre kan en uppliggning bascrad pa ckonomisk
analys forsvaras. Ekonomerna idr verksamma pa hela det sam-
hillsekonomiska filtet, inte bara pd vissa specialomriden. De
kan inte — av hinsyn tll sitt vetenskapliga rykte — dra sina
slutsatser utan att genomfora logiska resonemang som tar hinsyn
till en rad faktorer och argument. De har mihinda en inbyggd
ideologisk slagsida. Men de kan inte, som si manga andra akto-
rer 1 det samhillsckonomiska spelet, fora till torgs argument som
ogenerat speglar ett visst sdrintresse, svida de inte ér beredda att
spela bort sin auktoritet. De skiljer sig ddrvidlag, finns det de som
menar, frin t ex juristerna, som har beskrivits som “revolver-
min” redo att stilla sina vapen till forfogande for den som r
beredd att betala (Moore, 1982a, sid 29).

Ekonomerna har dessutom i den faktiska amerikanska verklig-
heten spelat en avgorande roll i debatten om regleringar, regle-
ringsreform och avreglering:



”Aven om det fanns manga deltagare i rorelsen for reglerings-
reform sd spelade ekonomerna sirskilt viktiga roller. De gjorde
merparten av de kritiska studier som ledde till den, de formule-
rade manga av de olika forindringsforslagen, och arskilliga
blev reglerare och t o m ordféranden i de organ som kom att
reformeras.” (Weiss, 1986, sid 3.)

Att ekonomerna varit och dr engagerade betyder forvisso inte att
deras trovirdighet som opartiska observatorer okar. Men det
betyder datminstone att de vet vad de talar om.

Begransningar 1 tid och rum

Hindelseforloppet av reglering och avreglering kommer att be-
skrivas i ctt lingre perspektiv, som lustigt nog spanner over pe-
rioden fran Reagan till Reagan: en kongressman Reagan fran
Texas ldg bakom den lag som inrittade det forsta federala regle-
ringsorganet, Interstate Commerce Commission (ICC), ar 1887
(Alexis, 1983, sid 116, Eads & Fix, 1984b, sid 75). Avsikten har
emellertid varit att skildra avregleringsrorelsens — inte regle-
ringsvisendets — historia, varfor den dvervaldigande tyngdpunk-
ten kommer att ligga pa 1970- och 80-talen.

I inventeringen av argumenten i avregleringsdebatten kommer
tonvikten att ligga pa 1980-talet. Det ar ganska naturligt efter-
som argumenten blir mera héllfasta allteftersom de slipas mot
erfarenheten. Utvirderingarna av olika avregleringar har i hu-
vudsak strommat till efter 1980 och forst da har det allesd funnits
ctt empiriskt underlag for debatten om nyttan/vadan av avregle-
ring. ”Aven om nistan alla regleringsreformer pa senare tid hade
sitt upphov 1 tidigare administrationer sa realiserades manga och
fick sina forsta synliga resultat under Reagan-epoken.” (Noll,
1988, sid 13.)

Avregleringsforloppet kommer (utom i kapitel 6) att rullas upp
pa bred front. Det forhdllandet ate olika regleringar har olika
utformning och verkningar pa olika omraden kan tyckas tala for
en framstillning som beskriver ett frontavsnitt i sinder. En sddan
upplaggning skulle vinna i precision men forlora i overblick. Am-
bitionen har frimst varit att fanga de gemensamma dragen i en
rorelse som gace fram over flera omrdden, inte att beskriva sir-
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dragen pd de olika omrddena.

Detta innebdr att framstallningen kommer att drivas framat av
ett sokande efter debattens och hindelseutvecklingens huvud-
spar”. Nagra ursikter for och motiveringar till att det ena eller
andra omridet inte behandlas kommer inte att ldmnas. Regle-
ringsfaltet dr sd vidstrdackt att sddana ursikter skulle komma att
dominera framstallningen.

Intresset kommer vidare att riktas mot federal — och inte del-
statlig — reglering.

Viktigaste killorna

Regleringarna har varit hett stoff bland ekonomerna. Litteratu-
ren om dmnet har vuxit nidstan lika snabbt som regleringarna
sjdlva.” (Reynolds, 1981, sid 641.) lndex of Economic Articles
upptar under forsta hidlften av 1980-talet i genomsnitt mer dn
200 artiklar om dret om regleringar dven om man inte riknar
med ndrbesliktade omriden som statliga dtgarder gentemot mo-
nopol och konkurrens.

Att vilja och vraka i denna vildiga och osystematiska littera-
tur” (Stigler, 1981, sid 77) ar inte late. Aven om man begransar
sig till att forsoka dterge ekonomernas perspektiv kommer man
bara att kunna gora det glimtvis.

De killor som anvints finns fortecknade i slutet av denna
skrift. Men redan inledningsvis kan det vara pd sin plats att
presentera ndgra av de viktigaste:

1. Intervjuer: Fem av de ledande ekonomerna i1 avregleringsro-
relsen har intervjuats (i april 1989), namligen:
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Alfred Kabn, verksam vid Cornell University, forfattare till klas-
sikern The Economics of Regulation (1970, nyutgiven 1988) och
en garvad reglerare som dren 1977-78 som ordférande i Civil
Acronautics Board (CAB) pd eget bevag borjade avreglera flyg-
trafiken.

Murray Weidenbaum, verksam vid Center for the Study of Ame-

rican Business vid Washington University i St Louis, ordforande i
Reagans Council of Economic Advisers (CEA) dren 1981—82
och huvudarkitekten bakom Reagans avregleringsprogram.
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William Niskanen, ordforande i det “libertarianska™ Cato Insti-
tute, medlem i Reagans CEA 1981—83, ckonom av public choi-

ce-skolan och senast forfattare till en bok om Reaganomics
(1988).

b N\
Robert Crandall, en av regleringsexperterna pa Brookings Insti-
tution, en demokraterna ndrstaende liberal tankesmedja” som
sarskilt pa 1970-talet organiserade en massiv forskningsinsats
kring regleringarnas cffekeer.
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Marvin Kosters, en av regleringsexperterna pa American Enter-
b

prise Institute, en republikanerna ndrstiende moderat konserva-

tiv ’smedja” som si att sidga tog over sliggan frin Brookings.

2. Bocker: Martha Derthicks och Paul Quirks The Politics of
Deregulation (1985), som beskriver forloppet vad giller de tre
“harda och klara™ avregleringsfallen: flyget, landtransporter-
na och telekommunikationerna. George Eads’ och Michael
Fix’ Relief or Reform? Reagan’s Regulatory Dilemma (1984),
som ingdende analyserar de forutsittningar Reagan hade och
den strategi han foljde pa regleringsomradet under sina forsta
ar vid makten. Leonard Weiss’ och Michael Klass’ Regulatory
Reform. What Actually Happened (1986), som liter en rad
experter sammanfatta reglerings- och avregleringsprocessen
pa de mest intressanta omridena i ett lingre perspektiv.

3. Tidskrifter: Regulation, som utgetts av American Enterprise
Institute dren 1977-88, dr en ovirderlig killa som fortlopande
speglar de viktigaste dragen i avregleringsdebatten. Tidskrif-
ten utkom med sitt sista nummer (3) 1988, med Ronald Rea-
gan pd omslaget ridande in i solnedgingen. (Den har salts till
Cato Institute och kommer att dteruppstid med Niskanen som

redaktor.)
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Disposition

Fortsdttningen dr upplagd enligt foljande: | kapitel 2 redogors
mycket kortfattat for det amerikanska regleringsnitets framvixt
och da framfor allt for 1930-talets vag av ekonomisk reglering
och 1970-talets vag av social reglering, | kapitel 3 presenteras
nagra teorier kring regleringskomplexet. | kapitel 4 redovisas
avregleringsrorelsens uppkomst med tonvikt pa den akademiska
kritiken av regleringarna och problemen i den amerikanska eko-
nomin pa 1970-talet. | kapitel § redovisas sjilva forloppet av
avreglering, regleringsreform och regleringsldttnad fran Nixons
till och med Reagans dagar samt ekonomernas inldgg i debatten
om reformerna under Reagans tid. | kapitel 6 gors en genomgang
av utvecklingen pd de omraden som upplevt de storsta omvilv-
ningarna de senaste 10—15 aren — flyg, jirnvdgar och lingtrada-
re, olja och naturgas, banker, telekommunikationer, arbetar-
skydd och miljoskydd. | kapitel 7 gors ett forsok att sammanfatta
orsakerna till och effekterna av avregleringsvagen. | kapitel 8
diskuteras nuet och framtiden utifran vad man kan tro om Bush-
administrationens ambitioner och avregleringsrorelsens allman-
na tillstand. | kapitel 9, slutligen, ger de intervjuade ekonomerna
“nagra goda rad” till resten av virlden utifrdn de amerikanska
erfarenheterna.
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2. Regleringsndtet

Nitverket av regleringar i den amerikanska ekonomin har vuxit
fram under lang tid. Regleringstillvixten har emellertid inte foljt
en jamnt stigande linje, utan visar ett cykliskt forlopp.

Tre regleringsvagor

Regleringsvagen har pa allvar stigit vid tre tidpunkter — se dia-
gram 1 och 2. Det fortjdnar att papckas att en enkel summering
av antalet nya organ och lagar, som intc tar hinsyn till om de ir
7stora” eller ”sma”, ger ett mycket bristfilligt mate pa reglerings-
tillvaxten.

Diagram 1: Antal verksamma regleringsorgan under olika drtionden.
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Kdlla: Gatti (1981), sid 4.
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Diagram 2: Viktigare regleringslagar under olika drtionden.
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Den forsta vagen innebar en rcaktion pa framvixten av ¢n rad
monopol i slutet av 1800-talet. Nu tillkom antitrustlagstiftningen
(Sherman Act) och reglering av industrier som ansdgs ha karaktir
av naturliga monopol — jirnvigar, el, gas etc.

Den andra vdgen innebar en reaktion pa 30-talskrisen. Mark-
nadsekonomins férmodade instabilitet pa makroplanet utgjorde
grunden for ingripandena. Nu tillkom under New Deal jord-
bruksstod, kontroll over banker och aktiemarknad, minimiloner
ctc.

Den tredje vagen innebar en reaktion mot hilso- och miljohot
samt sociala orittvisor under 1960- och 70-talen. Marknadseko-
nomins misslyckanden pd mikroplanet utgjorde grunden for in-
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gripandena. Nu tillkom regleringar av mera social dn ekonomisk
karaktar — miljoskydd, konsumentskydd, arbetarskydd, skydd
for minoriteter.

De bada forsta vagorna innebar i huvudsak att vissa industrier
reglerades. Den tredje vigen innebar att vissa aktiviteter reglera-
des 1 alla industrier. Enligt George Eads (1981b, sid 2), regle-
ringsspecialist i Carters CEA, innebar den tredje vagen att dis-
tinktionen mellan reglerade och oreglerade industrier blev me-
ningslds. Vi lever numera i ett 'reglerat samhille’.”

Murray Weidenbaum (1980a, sid 345—46) gav vid samma tid
uttryck for samma kansla: Vi lever numera i en ekonomi i vilken
varje industri kdnner av den statliga regleringens 6kande makt i
varje viktig aspekt av sin dagliga verksamhet. /———/ Det finns
nastan en ’skuggorganisation’ av offentliga tjanstemidn bakom
organisationsstrukturen i varje privat foretag.”

Ekonomisk reglering

Fore 1930-talet begrinsade sig den ekonomiska regleringen pa
federal niva i huvudsak till jarnvdgarna och trustlagstiftningen
medan s k allmdnnyttiga verksamheter reglerades pa delstatsniva.
P4 30-talet tillkom en ling rad federala regleringsorgan och
-lagar. Nagra av de viktigaste redovisas i tabell 1.

Tabell 1: Viktigare nya regleringsorgan och -lagar pd 1930-talet.

Federal Power Commission (FPC) (1930)

Federal Home Loan Bank Board (1932)

Federal Deposit Insurance Corporation (FDIC) (1933)
Commodity Credit Corporation (1933)

Federal Communications Commission (FCC) (1934)
Securities and Exchange Commission (SEC) (1934)
National Labor Relations Board (1935)

Motor Carrier Act (1935)

Federal Maritime Commission (FMC) (1936)
Agricultural Marketing Service (1937)

Civil Aeronautics Board (CAB) (1938)

Kalla: Kosters (1982), sid 240—41.
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Motiveringen till den ekonomiska regleringen har varit att garan-
tera konsumenterna viss service som anses allminnyttig, att skyd-
da konsumenterna i de fall en industri har — och bor ha, eftersom
det blir effektivast sa — karaktiren av naturligt monopol, att
forebygga mordande konkurrens som antas kunna leda till mo-
nopol, tll att viss service forsvinner eller till att vissa konsumen-
ter diskrimineras, att hindra att foretag “skummar griadden av
mjolken” pd de mest lukrativa (transport)marknaderna och dar-
med tvingar de (korssubventionerande) “ansvarsfulla™ foretagen
att overge svagare marknader (sma samhallen).

Den traditionella ckonomiska — cller som man i bland siger:
industrispecifika — regleringen innebar ate regleringsorganen dr
organiserade pd ett kartelliknande sitt pa industribasis (flyg,
jarnvigar, langtradare, banker, telekommunikationer etc). Den-
na typ av reglering administreras vanligen av oberoende organ. |
stillet for att utfarda detaljerade regler tllsdcter den lagstiftande
makten (kongressen) oberoende kommissioner som far agera a
dess vignar. Dessa kommissioner beskrivs emellandt som en fjir-
de statsmake.

Regleringsorganct utovar vanligtvis kontroll éver priser och
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nyetablering samt over kvaliteten pa och omfattningen av de
tjanster som utbjuds. Priskontrollen kan besta i att regleringsor-
ganet utifran ett foretags kostnader bestimmer vilka intakter det
behover eller i att pristak infors.

Social reglering

Pa 1970-talet tillkom en lang rad regleringsorgan och -lagar av
”social” karaktir och de motte i flertalet fall “en svag, diffus och
t o m defensiv reaktion” fran naringslivets sida (Derthick &
Quirk, 19885, sid 12). Syftet var att komma till rdtta med externa-
liteter (sloseri med ’fria” resurser som luft och vatten), bristande
information, farliga produkter och arbetsmiljoer samt diskrimi-
nering. Nagra av de viktigaste nya organen och lagarna framgér
av tabellerna 2 och 3. Utvecklingen av regleringsorganens budge-
tar och personalstyrka visar ocksa pa den kraftiga expansionen
av den sociala regleringen — se tabellerna 4 och 5.

Tabell 2: Deviktigaste nya regleringsorganen pd1970-talet.

National Highway Traffic Safety Administration (NHTSA) (1970)
Environmental Protection Agency (EPA) (1970)

Occupational Safety and Health Administration (OSHA) (1970)
Consumer Product Safety Commission (CPSC) (1972)

Mining Enforcement and Safety Administration (MESA) (1973)
Pension Benefit Guarantee Corporation (1974)

Federal Election Commission (1974)

Nuclear Regulatory Commission (NRC) (1975)

International Trade Commission (1975)

Commodity Futures Trading Commission (1975)

Department of Energy (DOE) (1977)

Kalla: Kosters (1982), sid 242—43 och (1983), sid 340 (med vissa juste-
ringar).
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Tabell 3: De viktigaste nya regleringslagarna pd 1970-talet.

National Environmental Policy Act (1969)

Clean Air Act (1970)

Occupational Safety and Health Act (1970)

Consumer Product Safety Act (1972)

Federal Water Pollution Control Act Amendments (1972)

Federal Environmental Pesticide Control Act (1972)

Noise Control Act (1972)

Rehabilitation Act (1973)

Endangered Species Act (1973)

Equal Credit Opportunity Act (1974)

Employee Retirement Income Security Act (1974)

Safe Drinking Water Act (1974)

Energy Policy and Conservation Act (1975)

Home Mortgage Disclosure Act (1975)

Toxic Substances Control Act (1976)

Resource Conservation and Recovery Act (1976)

Clean Air Act Amendments (1977)

Surface Mining Control and Reclamation Act (1977)

Mine Safety and Health Act (1977)

Quiet Communities Act (1978)

Comprehensive Environmental Response, Compensation and Liability
Act (1980)

Kalla: Kosters (1982), sid 243 och (1983), sid 340—41 (med vissa juste-
ringar).

Tabell 4: De federala organens budgetar 1970 och 1980 (miljoner dollar).

1970 1980  Fordndring (%)

Finans & banker 106 290 174
Industrispecifik 125 366 193
Allmint niringsliv 96 309 222

Summa ekonomisk 327 965 195
Konsument- & hilsoskydd 326 2279 599
Arbetarskydd 62 734 1084
Milj6 & energi 85 1 926 2166

Summa social 473 4939 944
Totalt 800 5904 638
Fordndring i fast penningvirde 274

Kdlla: Weidenbaum (1984), sid 32.
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Tabell 5: De federala organens personal 1970 och 1980 (beltidstjanster).

1970 1980 Forandring (%)

Finans & banker 6203 9305 50
Industrispecifik 5874 7352 25
Allmént ndringsliv 5877 7449 27

Summa ekonomisk 17 594 24106 34
Konsument- & hilsoskydd 5786 33599 481
Arbetarskydd 3921 14952 281
Miljo & energi * 17 838

Summa social 9707 66389 584
Totalt 27 661 90495 227

* Uppgift saknas; siffran var formodligen obetydlig, men den procentu-
ella fordndringen social reglering och totalt blir dnda osaker.
Kdlla: Weidenbaum (1984), sid 33.

Den sociala — eller som man i bland sdger: funktionsspecifika —
regleringen innebdr att regleringsorganen idr organiserade pa
funktionell basis, vilket betyder att deras verksamhet skir oGver
industrigrianserna. Denna typ av reglering administreras vanligen
av exekutiva federala organ.

Regleringsorganen arbetar i huvudsak pa tva sitt: antingen
godkinner de nya produkter som bevisats vara tillrickligt ofarli-
ga eller ocksa faststiller de acceptabla risknivder och bestimmer
normer. Denna nya typ av reglering kriaver mycket storre admini-
strativa insatser in den gamla, traditionella typen. Sa t ex spende-
rade EPA, motsvarigheten till det svenska naturvardsverket,
1985 lika mycket pengar pa administration som alla federala
organ som sysslar med ekonomisk reglering tillsammans (Weiss,
1986, sid 2, Economic Report of the President 1989, sid 215).

Uppdelningen i ekonomisk och social reglering 4r inte okon-
troversiell. Christopher DeMuth (1983, sid 265), chefsgranskare
av regleringsvisendet under Reagan och ansvarig utgivare for
Regulation, har beskrivit den som “’begreppsforvirring fran fors-
ta borjan”. Varfor skulle exempelvis reglering av jarnvigstaxor
vara ekonomisk och reglering av avgifter i sjukvarden vara social
reglering?
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Tillvdxt, stagnation och reglering

Forklaringen till att vigor av reglering och avreglering uppstar
maéste rimligtvis sokas i ett komplicerat moénster av sam- eller
motverkande ekonomiska, sociala och politiska krafter. Att for-
sOka formulera forklaringar med ansprak pa nigon grad av all-
mangiltighet ar alltsd dventyrligt. Men det behover inte hindra att
man redan sa hér inledningsvis, som en mjuk overgang till teori-
genomgangen, spekulerar kring tinkbara samband.

Man kan tidnka sig att. . .
...regleringarnas “volym” 6kar i takt med den totala ekonomis-
ka verksamhetens volym,
...regleringsndtet s sakta spinns 6ver ekonomin av ordnings-
torstande politiker och byrakrater i tider av ekonomisk stabilitet,
...regleringar tillkommer som svar pd krav frin grupper som
hamnar i svarigheter i perioder av snabb ekonomisk foérandring,
...4andringar i regleringsmonstret orsakar dndringar — tillvaxt
eller stagnation — i den ekonomiska utvecklingen,
...snabb ekonomisk forindring gor det existerande reglerings-
ndtet obsolet eller bryter sonder det,
...om fordndringen bestar i tillvixt s gor den a ena sidan det
existerande regleringsnitet obsolet men skapar d andra sidan inte
motivation for kraftiga ingrepp i regleringsnitet eftersom “allt
gar bra”,
...om forandringen bestdr i stagnation eller kris sd gor den d ena
sidan kanske inte det existerande regleringsnitet obsolet men
skapar 4 andra sidan motivation for ingrepp i regleringsnitet
eftersom ”ndgot mdste goras”,
...vid ingrepp i regleringsnitet utlosta av stagnation eller kris
beror ingreppens “’riktning” pa hur utgingsliget ser ut; proble-
met kan antingen uppfattas som att ekonomin haller pd att kvi-
vas darfor att nidtet dr for finmaskigt eller som att ekonomin
haller pa att falla igenom darfor att nitet dr for grovmaskigt.
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3. Nagra teorier

Lat oss, innan vi gir in pd de hindelser som drev fram den
amerikanska avregleringsvagen, stifta bekantskap med de mer
eller mindre halvfirdiga teoribyggnader som vuxit fram kring
regleringskomplexet och som forsoker forklara varfor regleringar
uppkommer och vilka syften de tjanar. Har kan det inte bli tal
om att strova igenom alla dessa teoribyggen. Vi far noja oss med
att kasta flyktiga blickar pa nagra av fasaderna.

Enligt Barry Mitnick (1980, sid 158—61) fran University of
Pittsburgh kan man dela in teorierna om regleringarna i (1) all-
manintresseteorier och (2) intressegruppsteorier som handlar om
(a) konsumentskydd, (b) industriskydd och (¢) byrakratin. Teore-
tiserandet de senaste artiondena har mest kretsat kring 2 b och c.

Allmanintresseteorin

Enligt den traditionella teori, som ligger till grund for hela den
ekonomiska regleringen, viaxer regleringarna fram ur behovet for
staten att sla vakt om allminintresset (public interest).

Vad menas di med allminnintresset? ”Det finns, naturligtvis,
ingen accepterad entydig innebord av begreppet”, konstaterar
Mitnick (1980, sid 280) efter att (sid 249—79) ha gatt igenom en
rad juridiska utlatanden och akademiska tolkningar i dmnet. Be-
greppet har, formodar Mitnick (sid 243 —45), sina rétter i medel-
tida och ildre uppfattningar om “det rattvisa priset”, i reglering-
en av skravisendet, i kungliga monopolprivilegier under merkan-
tilismen och i uppfattningen att vissa yrken dr ett "’kall”. Det ér
mycket vagt och kan i stort sett omfatta allt vad staten gor” (sid
242). Inom vilfirdsekonomin har allmanintresset kommit att
forknippas med optimal resursallokering, s k paretooptimalitet.

En klassiker som anldgger detta synsitt dar Alfred Kahns The
Economics of Regulation fran 1970 — “den basta av de traditio-
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nella larobockerna i regleringsekonomi och formodligen den sis-
ta” (DeMuth, 1983, sid 265). For Kahn ar reglering lika med
offentlig kontroll av allmdnnyttiga foretag och allmidnna trans-
portmedel, alltsd kontroll av priser och etablering i kraft-, kom-
munikations- och transportindustricrna. Kahn (1988a, sid 2—3)
skiljer pa statliga dtgdrder som “uppritthéller institutioner inom
vilkas ramar den fria marknaden kan fortsitta att fungera™ (t ex
reglering av penningutbudet, uppritthdllande av dganderitt, tul-
lar, produktnormer) och regleringar som innebir att staten erst-
ter marknaden genom att bestimma vem som ska producera vad
tll vilket pris.

En modernare variant av teorin, som syftar till att motivera de
sociala regleringarna, gir ut pa att regleringar behovs for att
korrigera flera olika typer av marknadsmisslyckanden och fram-
for allt for att “internalisera externaliteter”.

Capture- eller intressegruppsteorin

Sa liange det funnits regleringar har det ocksa funnits kritiker som
hdvdat att regleringarna i praktiken inte tjdnat allminintressct
darfor att reglerarna varit inkompetenta, korrumperade eller
“fingade” av dem de varit satta att reglera. Vi kommer emeller-
tid att hélla oss till ”moderna” tcorier frin omkring 1970 och
framat.”

Under 1970-talet kom ndgra ekonomer av Chicago-skolan att
utforma en teori “som har tillhandahdllit den intellektuella
grunden for avregleringsrorelsen” (Baily, 1989, sid ix). De har
uppfattat regleringarna som en del av statens apparat fér omfor-
dclning av inkomster och forsoker forklara regleringarna i strikt
ekonomiska termer, i form av kostnader och vinster for olika
intressegrupper.

Genombrottet for denna ekonomiska teori kom 1971 med Ge-
orge Stiglers "The Theory of Economic Regulation” — en artikel
som haft “enormt inflytande pa ekonomer och manga politiker”
(Baily, 1989, sid xi). Stigler — som 1982 fick Nobelprisct bland
annat for sina teorier om och studier av regleringar — konstaterar
i denna artikel (sid 5) att “’regleringsproblemet ir i sanning pro-
blemet att uppticka nir och varfor en industri (cller annan grupp
av likasinnade manniskor) kan anvinda staten for sina syften”.
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“When left alone, afree marketplace
will establish its own proper
levels of demand and supply...”

/
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Stigler forsoker forklara det fenomenet i termer av utbud och
efterfragan. Uttolkarna av Stigler bruka ta fasta pa foljande:

— Politiker och byrakrater drivs, precis som foretagare och kon-
sumenter, av egenintressc. De forsoker maximera sina rostetal
cller sitt vilstand eller bddadera. Reglerade foretag kan pa
kontinuerlig basis bistd dem med resurser i form av kampanj-
bidrag, hégavlonade jobb eller rena mutor.

— De foretag i en industri som kan tjina pd statsingripande ér
firre in de konsumenter och foretag utanfor industrin som
kommer att forlora pa ingripandet. De férra har sma kostna-
der for att organisera sig och kan rikna med att gora stora
vinster per capita. De senare har stora kostnader for att orga-
nisera sig och kan rikna med att gora sma forluster per capita.
De senare har alltsd inte samma incitament for att informera
sig och agera som de forra.

Stiglers hypoteser har uppenbarligen ¢n av sina utgangspunkter i
Mancur Olsons teori i The Logic of Collective Action (1965) om
att sma grupper (fa producenter) har littare att organisera sig in
stora grupper (manga konsumenter) pa grund av problemet med
snalskjutsdkare (free riders).

Denna uppfattning om producentintressenas inflytande over
regleringar och reglerare brukar kallas capture-teorin (dvs erdov-
ringsteorin) och gar helt enkelt ut pd att den reglerade industrin
pa ett eller annat sitt fangar/erdvrar det reglerande organet. En
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variant pa temat gar ut pa att den reglerade industrin, reglerings-
organet och nyckelpersoner i kongressen ingar en ohelig allians,
en s k jarntriangel. (Se t ex Derthick & Quirk, 19885, sid 12,
Maxey, 1985, sid 12, Mitnick, 1980, sid 209.)

Teorin ligger uppenbarligen nira public choice-skolans syn-
satt. Skillnaden skulle i stort sett bara bestd i att public choice-
ckonomerna inte ligger nagon vikt vid sjilva erévrandet, utan
menar att regleringsorganen mycket vil kan vara tillsatta fran
borjan for att bevaka de reglerade industriernas intressen (Nager,
1982, sid 38).

Mancur Olson (1982, sid 109—10) har sjilv forklarat att cap-
ture-teorin dr ett specialfall av hans teori om kollcktiv handling,
korrekt ndr den reglerade industrin dar organiserad och dess
“offer” inte dr det, felaktig nir motstdndaren dr organiserad.
Oftast dr capture-teorin tillimplig i den dagliga regleringsprakti-
ken men inte nir mera spektakulira fragor dr pa tapeten. | stora,
nyhetsmissiga fragor, som president- eller kongresskandidater
kan anvinda i sina reklambudskap, kan breda intressen mobilise-
ras och besegra smala intressen. | de fragor som dagligen klubbas
i regleringsorganen kommer ddremot de intressen som organise-
rar lobbyverksamhet att fa det avgorande inflytandet.

Tva andra chicagoekonomer, Richard Posner och Sam Peltz-
man, svarade for 70-talets mest uppmirksammade uppfdljningar
av Stiglers artikel och bada lit forsta att det finns grinser for den
makt producentintressena kan utdva.

Posner (1974, sid 344—47) menadc att utbud och efterfragan
pa regleringar kan forklaras genom att teorin om karteller modi-
ficras for att ta hinsyn till den politiska processen. Sma grupper
av aktorer har ldact att dastadkomma karteller. Stora grupper kan
med sina réster paverka den politiska beslutsprocessen.

I artikeln ”Toward a More General Theory of Regulation”
(1976) studerade Peltzman politikernas motiv nirmarc for att
forklara utbudet av statliga regleringar. Enligt Peltzman ir politi-
kerna rostmaximerare som agerar skiljcdomare mellan konkurre-
rande intressen. Dessa intressen sOker anvinda staten for att om-
fordela resurser. Under varierande ckonomiska forhallanden blir
antingen producent- eller konsumentintressena mest hogljudda.
Politikerna kommer att gynna det ena eller andra intresset alltef-
tersom deras behov tringer pa. Regleringarna tenderar exempel-
vis att bli mer producentorienterade i depressionstider dn i ex-
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pansionstider. Eftersom intressena konkurrerar maste politikerna
forsoka uppna kompromisser som gor att stora och politiskt he-
terogena koalitioner kan bildas till st6d for en viss politik.

Capture-teorin gillde den gamla typen av regleringar (flyg,
jirnvigar, langtradare) dir de reglerade industrierna efter att ha
gjort sina erovringar blev livliga motstandare till avreglering.
Men teorin var, som atskilliga ekonomer konstaterade runt
1980, svdr att forena med hindelsutvecklingen pa 1970-talet.
Samtidigt som teorin dstadkom sitt storsta ”plask” i den akade-
miska dammen (Peltzman, 1981, sid 374) borjade den sociala
regleringen sin kraftiga tillvixt. Mdnga sociala regleringar “tycks
ha verklig férankring i allméinintresset nir de tillkommer” (Mit-
nick, 1980, sid 240) och i vart fall innebdr de reglering av ett
brett spektrum av industrier, varfér en erévring av regleringsor-
ganet knappast kan komma till stand (Ferguson & Weidenbaum,
1981, sid 144—45). Teorin dr dessutom fullstindigt of 6rmégen
att forklara avreglering” (Panzar, 1983, sid 494).

Modifieringar av intressegruppsteorin

Capture-teorin var alltsa svar att forena med dels framvixten av
de sociala regleringarna, dels de avregleringsstravanden som bor-
jade gora sig gillande pa 70-talet. Teorin ldg till grund for avreg-
leringsrorelsen. Men ironiskt nog har avregleringsrorelsens
framgang /. ../ inneburit att den nya teorin ifrigasatts.” (Baily,
1989, sid x.) En rad varianter pa intressegruppstemat har fram-
forts under forsok att ta hiansyn till de nya erfarenheterna.

Statsvetaren James Wilson fran Harvard forsokte 1 The Politics
of Regulation (1980) utmana chicagoekonomerna och i fragan
om regleringarnas tillkomst urskilja olika situationer beroende
pa hur vinsterna av och kostnaderna for en foreslagen reglering
vintas fordela sig (sid 367—70):

— Nir manga kommer att vinna och manga att betala finns var-
ken starkt stod eller motstand fran industrins sida och en lag-
stiftning kan inte drivas igenom forrdn den har brett folkligt
stod. Exempel: Sherman Antritrust Act.

— Nir bade vinster och kostnader dr starkt koncentrerade kom-
mer bade anhingare av och motstandare till en reglering att
organisera sig for att utéva politisk patryckning,
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— Nir vinsterna ir koncentrerade och kostnaderna spridda kom-
mer vinnarna att organisera sig men inte férlorarna. Exempel:
inrdttandet av Civil Aeronautics Board.

— Nair vinsterna ir spridda och kostnaderna koncentrerade kom-
mer motstandarna att organisera sig och for att en reglering
ska kunna genomdrivas krivs en skicklig “entreprenor” som
kan mobilisera folkligt stod. Exempel: Ralph Nader som mo-
biliserade stod for Auto Safety Act och Clean Air Act.

Thomas Gale Moore (1982a, sid 31—32), verksam vid Hoover
Institution och Stanford, ville forklara avregleringsrorelsen ut-
ifran dndrade ekonomiska forutsittningar. Bade producenter och
konsumenter foredrar stabila priser. Reglerarna forsoker dirfor
ldsa de nominella priserna. Nir industrierna har fallande kostna-
der pa grund av skalfordelar eller ny teknik kommer regleringar-
na att forbittra mojligheterna att gora vinster. Nir inflationen
skjuter fart (som pa 1970-talet) stiger industriernas kostnader
snabbare idn reglerarna tillater prishojningar. Darmed sviktar in-
dustrins motstdnd mot avreglering.

Gary Becker (1983) fran Chicago utgick liksom Peltzman fran
intressegrupper som konkurrerar om politikernas gunst, men
framholl att ’dodvikesforluster’ sétter en grins for hur ineffekti-
va regleringarna kan bli. ”Dodviktsforlusten” utgors av vinnar-
nas vinster minus forlorarnas forluster. Allteftersom regleringar-
na minskar den ekonomiska effektiviteten blir vinnarnas vinster
mindre och forlorarnas forluster storre, vilket betyder minskade
patryckningar fran anhidngarna och okade patryckningar fran
motstandarna till ytterligare reglering.

Roger Noll fran California Institute of Technology (och seder-
mera Stanford) och Bruce Owen framholl i The Political Econo-
my of Deregulation (1983a, sid 34, 155) att reglering ar en i viss
man sjidlvgenererande process. Regleringen gor att vissa intressen
forsvinner eller forsvagas medan andra uppstar eller forstirks,
vilket betyder att de krafter som stddjer regleringen vinner ter-
rang. Detta betyder ocksa att avreglering dr svarast att dstadkom-
ma pa omraden dir regleringen mest kommit att avvika fran
syftet att tjana allminintresset. I forlingningen av resonemanget
ligger forstas att dven avreglering, nir den val kommit i gang, ar
en sjilvgenererande process.

Noll och Owen (1983a, sid 158—59 och 1983b, sid 22) fram-
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holl ocksa att 70-talets erfarenheter inte stimmer med den rena
intressegruppsteorin. | flera fall hade regleringsorganen sjilva ta-
git initiativ till regleringsreformer eller avreglering. Forklaringen
till detta skulle kunna vara att ett helt fangat regleringsorgan ar
sarbart for attacker fran politiska entreprenorer som kan samla
de intressen som skadats av regleringen. Exempel pa siadan en-
treprenorsverksamhet skulle vara Edward Kennedys granskning
av CAB i mitten pa 70-talet och Reagans anvindning av avregle-
ringstemat i valkampanjen 1980.

Skulle detta rent av kunna tolkas som att allménintresseteorin
atervunnit sin trovardighet? Fragan restes 1981 av Michael Levi-
ne, som sjilv efterlyste ett brobygge mellan allminintresse- och
intressegruppsteorierna.

Ja, svarade Sam Peltzman (1981, sid 372—75). Han tyckte sig
se — och dven se goda skil fér — anstrdngningar att forena
allmanintresse- och capture-teorierna till ”en ny syntes”, som
han ville kalla krypande realism”. Denna realism anvinde sig av
tva standardgrepp. Antingen valde den ett omrade dir reglering-
en uppenbart tjinade ett producentintresse och forsokte visa att
det fran borjan funnits hot om marknadsmisslyckande som fatt
producenter och konsumenter att astunda reglering. Eller ocksa
valde den ett omrdde dar regleringen uppenbart motiverades av
ett marknadsmisslyckande och forsokte visa att regleringen i sin
praktiska tillimpning kunde anvindas for att tjdna ett
producentintresse.

Ja, svarade ocksa Theodore Keeler (1984) fran University of
California. Han menade att varken allménintresse- eller intresse-
gruppsteorin kunde forklara forloppet av reglering och avregle-
ring. Tillsammans kunde teorierna ddremot forklara en hel del. |
friga om transporter och kommunikationer hade regleringen
motiverats av stordriftsfordelar (naturliga monopol) och av en
politisk ambition att upprétthalla en service som marknaden inte
kunde bira. Reglerarna hade forsokt korssubventionera sa att
konsumenterna pa hogtrafiklinjer/linga linjer fick betala mer i
forhallande till kostnaderna dn konsumenterna pa lagtrafiklinjer/
korta linjer. Denna politik kom att misslyckas. De profitabla
linjerna utsattes for konkurrens som utpldnade Gvervinsterna —
flygbolagen konkurrerade med battre service, jarnvdgarna fick
konkurrens fran landsvdgarna, telekommunikationerna fran ny
teknik. Samtidigt uttdmdes stordriftsfordelarna och vixte efter-
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fragan pa ett sdtt som minskade behovet att korssubventionera.
Dirmed lag det i allminintresset att avreglera.”

Nej, svarade Bruce Yandle och Elisabeth Young (1986), bada
fran Clemson University. Deras forklaring till den avtagande en-
tusiasmen for “industrispecifik” (ekonomisk) och tilltagande cn-
tusiasmen for “funktionsspecifik™ (social) reglering dr i korthet
denna: Nir de dominerande industrierna redan ir reglerade och
som en foljd ddrav stagnerande soker reglerarna nya vigar att
oka sitt utbud och sina inkomster. Social reglering tillater ex-
pansion och diversifiering av marknaden for regleringar™, ger
lagstiftarna makt att “utvinna resurser fran alla berérda grup-
per” (sid 62).

Nej, svarar ocksd ekonomer som Robert Crandall och Marvin
Kosters (intervju). ”Det dr svdrt att generalisera men jag tror inte
att det vi gor inom hiélso- och miljoskyddet éverensstimmer med
allminintresseteorin”, siger Crandall. ”Exempelvis miljoregle-
ringarna innehdller som idé ett element av allminintresse, men
nir de appliceras avviker de ofta fran idén”, sidger Kosters.

Sam Peltzman har 1989 forsokt utrona i vad man allménintres-
se- respektive intressegruppsmodellen kan forklara olika avregle-
ringar. Enligt allminintresseteorin bor avreglering dga rum nir
forhdllandena dndrats sd att det marknadsmisslyckande som lig-
ger till grund for regleringen avligsnas. Enligt intressegruppsteo-
rin bor avreglering dga rum ndr forhdllandena dndrats sa att
intressegruppernas inkomster av regleringen faller (jfr Peltzman
och Becker ovan). Enligt Peltzman kan intressegruppsteorin for-
klara avregleringen av flyg, dir konkurrens om kvaliteten pa
servicen minskade intressegruppernas intikter av regleringen,
jirnvigar, ddr banorna i nordostra USA inte lingre kunde gene-
rera tillrackliga inkomster for att subventionera banorna i Mel-
lanvistern, borsmaklararvoden, banker och oljeindustri. Dar-
emot kan den inte forklara avregleringen av langtradare och tele-
kommunikationer. | sistnimnda fallet forklaras avregleringen av
att ny teknik underminerat det naturliga monopolet, vilket stim-
mer battre med allmanintresseteorin.

Intressegruppsteorins eftermale

Hur ser ekonomerna i dag (intervjuer) pa intressegruppsteorin?
Har vigorna av social reglering och avreglering urholkat dess
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trovardighet?

”Intressegruppsforklaringen okade i hog grad var forstdelse for
vad som hinde och man kan inte sdga att den dr helt diskredite-
rad”, siger Alfred Kahn. ”Men den ir overforenklad och tar inte
hdnsyn till komplexiteten i hindclsemonstret. Varfor infordes,
exempelvis, s& manga regleringar pa 30-talet? Uppenbarligen
dirfor att det fanns en allmant sviktande tro pa marknaden. Nar
lingtradartrafiken reglerades var det delvis for att skydda dkar-
na, delvis for att skydda jarnvigarna. Det stimmer med chicago-
teorin. Men nir det visade sig att regleringen hindrade jarnvigar-
na fran att konkurrera med dkarna blev jarnvigarna gradvis an-
hdngare av avreglering. P4 det viset dndras intressekombinatio-
nerna hela tiden.”

“Intressegruppsteorin dr inte till sdrskilt stor hjdlp”, tycker
Murray Weidenbaum. ”Den passar inte in pa exempelvis milj6-
och arbetarskyddsregleringarna. Jag tror inte att historien visar
att jarnvigarna eller dkarna tryckte pa for ate fa till stand regle-
ring. Men ndr regleringssystemet vil etablerats ldr sig naturligtvis
de reglerade industrierna hur de ska utnyttja det till sin fordel.”

”Public choice-litteraturen har gett mera formell struktur at
intressegruppsteorin”, siger William Niskanen. ”Den fornekar
inte ideologins roll i politiken och ideologin dr mycket viktig. Om
man ser pa rostningsbeteendet i kongressen ir ideologin en myc-
ket viktigare forklaring dn viljargruppernas direkta ekonomiska
intressen. Men jag maste erkdnna att public choice-forskarna inte
har ndgon sirskilt utvecklad forstielse for ideologins roll.”

“Intressegruppsteorin dr Overforenklad”; anser Marvin Kos-
ters. ”’l vissa fall passar den ménstret, i andra fall passar den inte
alls. Inte bara producentgrupper utan ocksa konsumentgrupper
kan fd regleringarna att tjina sina intressen. Ofta kolliderar pro-
ducentgruppernas intressen. Vad som behovs ir en bredare sam-
héllsekonomisk regleringsteori.”

Byrakratins roll

Barry Mitnick (1980, sid 115, 127) menar att Stigler och Posner i
teorin om utbud och efterfrigan pd regleringar efterlimnat en
“svart lada”, i vilken sedan Peltzman placerat Politikern. Denna
lida har med tiden fyllts med Byrakrater i olika skepnader. Dessa
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skepnader “kan betraktas som specialfall av mera allminna mo-
deller av byrakratiskt beteende” (sid 132).

William Niskanen lanserade 1971 i Bureaucracy and Repre-
sentative Government en modell enligt vilken byrdkratin domine-
rar Over regeringen. Byrdkratin dr ute for att budgetmaximera
och darigenom exploatera producenter och konsumenter. Rege-
ringen kan inte hailla igen eftersom den saknar information om
byrdkratins minimikostnadsproduktion (least-cost production).

En alternativ modell lanserades 1979 av Morris Fiorina, Cali-
fornia Institute of Technology, och Roger Noll enligt vilken par-
lamentets medlemmar dominerar 6ver byrakratin och anvinder
den som ett instrument for att gynna sina lokala viljare. Byriakra-
tin spelar hir ingen sjilvstindig roll men gynnas inte desto mind-
re av budgetexpansionen.

En ganska lingsokt teori om “optimalt destruktiv reglering”
lanserades 1980 av Richard McKenzie och Hugh Macaulay, ba-
da fran Clemson University. De havdar (sid 298) att minga
regleringar avsiktligt utformas av de offentliga byrakratierna for
att gora den privata sektorn ineffektiv och 6ka den relativa at-
traktionskraften hos den offentliga sektorn”. Byrdkratin forsoker
med regleringar antingen hoja privatforetagens kostnader eller
skapa karteller som begrinsar produktionen. | bada fallen stiger
priserna pa privatproducerade varor och tjdnster i relation till
priserna pa offentligtproducerade och darigenom vixer det poli-
tiska stodet for en utbyggnad av den offentliga sektorn.

James Wilson (1980, sid 372—90) forsokte ge en mera sam-
mansatt bild av de reglerande organens beteende. Han menar att
dessa organ kan ses som koalitioner bestdende av “’karridrister”,
vars framsta mal dr att vidmakthalla organisationen, politiker”,
som dr mest intresserade av sin karridr utanfor organisationen,
och ”proffs”) som framfér allt manar om sitt anseende. Fordand-
ringar i organisationens beteende kan alltsd bero pd spanningar
och konkurrens mellan dessa grupper med olika motiv. Férand-
ringarna forklaras naturligtvis ofta av fordndringar i den under-
liggande regleringsmiljon, i teknologi och prisstruktur, politik
och institutioner.®

Andra forsok att forklara byrdkratins expansion har utgatt
fran att byrakrater jamfort med privatanstillda har hogt valdel-
tagande, kan pdverka de politiska besluten pa det forberedande
stadiet, ar rikligt representerade i parlamenten och fackligt vilor-
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ganiserade. En faktor som hindrar byrdkraterna fran att fullstin-
digt ta 6ver” ir utbredningen av en gri eller svart sektor.”

Barry Weingast och Mark Moran fran Washington University i
St Louis attackerade 1982 ’myten om den skenande byrakratin™.
De menar att byrakratin inte alls gor vad som faller den in utan
tvdartom gor precis vad politikerna krdver av den. Kongressen kan
disciplinera byrakraterna med en morot, budgetbeloningar, och
en piska, utskottsforhor och undersékningar. ’Det grundlaggan-
de problemet ar inte skenande byrakrati utan kongressens politik”
(sid 38).

Richard Barke och William Riker (1983, sid 78) fran Universi-
ty of Huston respektive University of Rochester var inne pa sam-
ma linje. Lagstiftarna har den yttersta kontrollen éver admini-
stratOrernas resurser och karridrer. ’Harav foljer, att vilket ytter-
sta mal administratorerna 4n ma ha, sa dr deras omedelbara
instrumentella mal antagligen att vara sina konstitutionella her-
rar till lags eller &tminstone att inte misshaga dem.”

William Niskanen har nyligen (1989) — utifran en revidering
av hans egen modell av Jean-Luc Migué och Gérard Belanger
(1974) — omformulerat sin syn pa byrdkratin. Byrakraterna ir
overskottsmaximerande, vilket innebir att de forsoker maximera
skillnaden mellan den totala budgeten och minimikostnaden for
sin produktion. Detta overskott kan sedan spenderas pa olika
sdtt som tjdnar byrdkraternas och/eller politikernas intressen. En-
ligt Niskanen bor hans gamla teori om den budgetmaximerande
byrakratin ses som ett specialfall av den nya teorin om den over-
skottsmaximerande byrakratin.

Niskanen ger emellertid (i intervju) ett ndgot 6verraskande be-
sked om sin teori: ”’Den kan inte appliceras pa regleringskommis-
sioner. Deras beteende maste forklaras pa nagot annat satt.” Hér
slar alltsd Niskanen i tvd meningar undan grunden for den sam-
manfldtning av debatterna om byrakratin och regleringarna som
utgdtt fran honom sjilv.

Lat oss dnda, med hjilp av Washington-juristen Glen Nager
(1982), sammanfatta byrakratins beteende enligt olika regle-
ringsteorier i fyra modeller:

1. Allménintressemodellen: Byrdkratin forsoker genomfora vad
den dr dlagd och anvinder de tekniker som behovs for att na
de uppsatta malen.
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2. Capture-modellen: Byrakratin forsoker administrera regle-
ringarna till fordel for de intressen den ar fiangad av och till
nackdel for allménintresset.

3. Egenintressemodellen: Byrakratin forsoker maximera sitt eget
vilstand, oka storleken pd det egna regleringsorganet och 6ka
sin egen makt.

4. Cybernetikmodellen: Byrakratin bestdr av ett konglomerat av
grupper och individer med flera mal som star i konflikt med
varandra och maste darfor vilja ett satisfierande i stillet for
optimerande beteende.

Det tycks inte rdda brist pd uppslag i teoretiserandet kring regle-
ringarnas uppkomst och funktion. Snarare tycks det rada en viss
villervalla. | borjan pa 1980-talet deklarerade ett par bedomare,
Paul Joskow fran Massachusetts Institute of Technology och Ro-
ger Noll (1981, sid 39—40), att teorierna dnnu inte kunde tiller-
kdnnas ”full vetenskaplig status™:

”Samhallsvetarna har dnnu inte pa ett dvertygande satt visat
att de forstar vilka politiska syften regleringarna tjanar, varfor
vissa industrier dr reglerade och andra inte, och varfor regle-
ringskontroller och inte andra politiska instrument viljs. Till
dess svar pa frigor som dessa framkommer tjinar regleringste-
orierna som ett bekvamt sitt att organisera ett historiskt mate-
rial, men utan att ha ndgot sdrskilt stort prediktivt virde.”

Emellandt har ocksd en bredare institutionell ansats efterlysts.
“En teori om reglering bor omfatta mer dn bara det neoklassiska
effektivitetsbegreppet. Den bor ta hdansyn till samhillets institu-
tionella struktur, som bl a inbegriper etik och virderingar.” (Rey-
nolds, 1981, sid 643.)

Regleringsreformister

Man bor vil ocksd nimna négra teorier som inte beror reglering-
arnas uppkomst och syfte, men som spelat en roll for rorelsen for
avreglering och regleringsreform.

Bland de ekonomer som sammanfattas under beteckningen
regleringsreformister har intresset mera riktats mot regleringarna
som offentlig styrmetod dn mot fragan vilka intressen reglering-
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arna tjanar. Vad de vill dr att ersdtta kommando- och kontroll-
metoder med metoder som anvinder ekonomiska incitament for
att nd de uppstillda milen.® En framstdende ekonom av denna
skola ar Charles Schultze (The Public Use of Private Interest,
1977), som brukar nimnas som arkitekten bakom Carters pro-
gram for regleringsreform.

Ett av regleringsreformisternas favoritexempel pa incitaments-
teknikens overldgsenhet 6ver kommandotekniken giller avgifter
kontra normer for att minska miljoskadliga utslipp. Men 3ter-
igen dr gransdragningen problematisk. Som Christopher DeMuth
(1983, sid 267) har papekat kommer en norm att paverka incita-
menten och en avgift att innebira ett kommando i syfte att kon-
trollera och i bada fallen krdvs ndgon form av offentlig admini-
stration och maktutévning.

Tanken att staten kan forbattra den samhallsekonomiska ef-
fektiviteten genom att internalisera externaliteter, alltsa ”’dra in”
kostnader som inte beaktas i privatekonomiska kalkyler i den
samhillsekonomiska kalkylen, har nidrmast sitt upphov i Pigous
The Economics of Welfare fran 1920. Utgangspunkten i miljo-
sammanhang var att de ursprungliga rattigheterna” bestod av
en ren miljé och att den som férorenar miljon pa ett eller annat
satt tvingas betala for sitt intrang,.

Ronald Coase hivdade i artikeln "The Problem of Social Cost”
(Journal of Law and Economics, 1960) att det ur effektivitetssyn-
punkt inte spelar ndagon roll hur de ursprungliga rittigheterna ar
fordelade sa linge de kan bytas utan transaktionskostnader pd en
perfekt konkurrensmarknad. Ur denna artikel har det s k Coase-
teoremet harletts. Tanken dr att externaliteter internaliseras ge-
nom att berérda parter sluter avtal, dvs problemet med externa
effekter loser sig sjalvt om det bara finns specificerade rattigheter
och fungerande marknader. De "ursprungliga rittigheterna” kan
lika vil ga ut pa att foretagen har rétt att férorena miljon och att
andra kan minska féroreningarna genom att képa dessa rattighe-
ter. Detta resonemang har inspirerat handeln med utslappsrattig-
heter, som vi dterkommer till i kapitel 6.

Contestable markets

William Baumol, John Panzar och Robert Willig lanserade 1982 i
Contestable Markets and the Theory of Industry Structure (det
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svaroversatta) begreppet “contestable markets” i syfte att gora
teorin om fri konkurrens mera generell. Tanken dr att man inte
lingre behover anta att marknaden fungerar effektivt bara nar
det finns ett stort antal féretag som vart och ett inte kan paverka
priset. En “contestable market” dr en marknad till vilken det ir
frice tilltride for foretagen och dir uttridet inte betyder att de
forlorar sina investeringar, dvs en marknad dir kapitalutrust-
ningen snabbt kan kopas och siljas, diar hit-and-run-aktioner”
ar mojliga. Det stindiga hotet fran potentiella konkurrenter gor
att marknaden uppvisar manga av de egenskaper som kinneteck-
nar fri konkurrens dven om den faktiskt domineras av ndgot eller
ndgra stora foretag.

Enligt denna teori ir det ”sunk costs” och inte stordriftsforde-
lar som utgor etableringshinder och ligger grunden till monopol-
makt. De fasta kostnaderna utgor inget problem forsdvitt de inte
ar "sunk”. Sa t ex dr flygplan visserligen dyra, men eftersom de
kan flyttas och siljas mellan marknader utgor den kostnaden
inget storre etableringshinder. Diremot innebir byggandet av
flygplatser stora ”sunk costs”. Slutsatsen blir alltsa att staten bor
fora en antitrustpolitik som gar ut pd att ta 6ver dessa “sunk
costs” och att dirmed behovet av traditionell ekonomisk regle-
ring forsvinner. (For en sammanfattning av teorin, se Bailey,
1982.)

Den traditionella regleringen av flyg och landtransporter bygg-
de ju just pa forutsittningen att dessa industrier pa grund av
stordriftsfordelar hade en tendens att utvecklas i monopolistisk
riktning. Teorin om “contestable markets” motiverar pd motsva-
rande sitt avreglering av dessa industrier, som opererar med ror-
lig kapitalutrustning. Alfred Kahn lir i nidgot sammanhang ha
uttrycke forhallandet som sa att flygplan dr “marginalkostnader
med vingar” (Regulation, sept/dec 1984, sid 70).

“Den kanske storsta utmaningen for reglerarna under de nar-
maste tio aren blir att tinka ut nya regler som kan hantera en del
av problemen med ’sunk costs’ ’, spadde Elisabeth Bailey (1982,
sid 9). Hon har gjort sig mest kind som Kahns parhdstinom CAB
vid avregleringen av flyget och publicerade 1984 tillsammans
med Baumol en artikel som hivdade att flygindustrin ir ett exem-
pel pa en “contestable market”.

Steven Morrison och Clifford Winston fran Brookings redovi-
sade 1987 ett test av “contestability”-hypotesen pa flygindustrin.
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De kom fram till att flygindustrin inte dr ndgon perfekt > contest-
able market”, men vil en imperfekt, pa si sitt att potentiell
konkurrens minskar gapet mellan optimal och faktisk valfird.
Att potentiell konkurrens i viss man paverkar beteendet hos fore-
tag pa en marknad ar naturligtvis ingen nyhet.

En av de senaste studierna i dmnet (Butler & Huston, 1989)
konstaterar att etablering i storre skala inom flygindustrin drar
med sig avsevirda “’sunk costs”.

Teorin om “contestable markets” fick ett genomslag som ledde
till ett bakslag. Atminstone ir det Alfred Kahns (intervju) upp-
fattning:

“Teorin accepterades och anvindes pa ett forenklat sitt, som
om man inte behovde bekymra sig for monopolen, till den grad
att den redan blivit diskrediterad. Manga drog slutsatsen att
marknaderna ar fullkomligt ’contestable’, men det stimmer
inte med verkligheten. Vi ekonomer ar forvisso medvetna om
betydelsen av etableringsfrihet men i dag maste vi erkdnna att
villkoren for etablering inte dr sa gynnsamma som vi trodde att
de var inom vare sig flyget eller ldngtradartrafiken.”
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4. Avregleringsrorelsens

uppkomst

Den amerikanska avregleringsrorelsen kan sidgas vara resultatet
av dels en langvarig kritisk akademisk granskning av regleringar-
nas sitt att fungera, dels den amerikanska ekonomins svarigheter
pa 1970-talet. Akademikerna skapade utbredd medvetenhet om
bristerna i regleringssystemet och nir ekonomin rakade i svarig-
heter kom politikerna att se avreglering som en mojlig utvig.

Hinder att forcera

Ett under ling tid forfirdigat regleringsnat klipps inte sonder
over en natt. For att fa till stind forindringar i ett sidant system
krivs att manga minniskor blir 6vertygade om att dess kostnader
ar for stora i forhéllande till dess intdkter, tillrickligt manga for
att kunna rubba de lagstiftare, administratorer och industrier
som inrdttat sina tankar, loner och vinster efter systemet. Lat oss
(utifran Joskow & Noll, 1981, sid 8—9) notera ett par av de
hinder som moter en reformrorelse:

1. Varje foriandring skapar vinnare och forlorare. Aven om det
gdr att visa att vinnarnas vinster blir storre dn forlorarnas
forluster dr det inte sagt att en fordndring kommer till stdnd.
Vid avreglering kan nimligen samma public choice-argument
anlitas som vid pareglering: om vinsterna dr spridda och for-
lusterna koncentrerade till en vilorganiserad grupp, kan den-
na blockera varje forindring.

2. Ju storre ineffektivitet regleringarna lett till, desto storre blir
den langsiktiga vinsten av avreglering, men desto storre blir
ocksa de kortsiktiga omstillningsproblemen. Denna kortsikti-
ga turbulens kan ha en avskrdckande effekt pa politikerna.
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Den tidiga akademiska kritiken

Avregleringsrorelsen har beskrivits som “idéernas triumf oéver
forskansade politiska intressen” (Weidenbaum, 1988, sid 8). De
fragment ur rorelsens tidiga historia som man stoter pa har och
var for tanken till heroiska stormningar under riddartiden — en
liten tapper skara rycker fram med blixtrande analysvapen under
sanningslidelsens banér mot miktiga befastningar kontrollerade
av koalitioner av politiker, byrdkrater, industrier och fackfor-
bund.

"I det sena 1950-talet och tidiga 1960-talet borjade akademis-
ka ekonomer producera en litteratur som var mycket kritisk till
reglering av priser, tilltriade /till/ och uttrdde /fran marknaden/.
Vissa av dessa tidiga studier, som nu betraktas som klassiker,
var abstrakta och till stor del teoretiska, medan andra var
inriktade pa vissa reglerade industriers och regleringsorgans
upptridande och utmynnade 1 hégst explicita policyrekom-
mendationer. /———/ Vi dr overtygade om att de reformer vi

forsoker forklara aldrig skulle ha dgt rum i franvaro av denna
akademiska kritik /.. ./.”

Sa lyder upptakten (sid 35—36) till Martha Derthicks och Paul
Quirks historieskrivning. Leonard Weiss’ (1986, sid 9) historia ar
drastiskt korthuggen: “Regleringarna blev ett hett dmne bland
ekonomerna efter andra virldskriget och i slutet av 1970-talet
borjade deras kritik ge resultat.” Enligt Murray Weidenbaum
(1988, sid 8—9) bestod den regleringskritiska litteraturen av tre
stromningar som flét samman pa 70-talet och som i tur och
ordning tog sikte pd (1) de stora och utspridda kostnader och de
smd och koncentrerade vinster som den ekonomiska regleringen
gav upphov till; (2) intressegemenskapen mellan reglerarna och
de reglerade industrierna och (3) regleringarnas kostnader for
konsumenterna.

Vilka dr da dessa ’klassiker’? Ett par av de tidigaste och mest
betydelsefulla verken — som kritiserade regleringarna och krivde
okad konkurrens inom transportsektorn — var The Economics of
Competition in the Transportation Industries (1959) av John
Meyer, Merton Peck, John Stenason och Charles Zwick samt Air
Transport and Its Regulators (1962) av Richard Caves. Ett mera
renodlat teoretiskt arbete var ”Behavior of the Firm under Regu-
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latory Constraint” (i American Economic Review, 1962) av Har-
vey Averch och Leland Johnson. Michael Levine visade i artikeln
”Is Regulation Necessary? California Air Transportation and
National Regulatory Policy” (i Yale Law Journal, 1965) att man
kunde flyga en oreglerad inomdelstatlig (Californien) stracka
mycket billigare dn en reglerad mellandelstatlig stricka av mot-
svarande langd. Paul MacAvoy och James Sloss visade i Regula-
tion of Transport Innovation (1967) hur regleringarna himmade
innovationerna i transportsektorn. George Douglas och James
Miller hivdade i Economic Regulation of Domestic Air Trans-
port (1974) att regleringen av flyget leddc till att priserna och
kvaliteten pa servicen (antalet avgingar) hamnade pa for hoga
nivier.”

Floden av regleringskritisk litteratur fortsatte under 1960- och
70-talen att stiga, inte minst sedan de stora institutionerna
Brookings (med pengar fran Ford Foundation) och dérefter Ame-
rican Enterprise Institute gatt in och initierat forskning pa bred
front. Nu handlade det uppenbarligen inte lingre om attacker
mot regleringsvisendet fran ndgra ”tappra’” och ensamma akade-
miker.

Alfred Kahn (1988a, sid xvi) har erinrat sig hur en negativ bild
av tillstandet i de reglerade industrier som hade en konkurrens-
massig struktur framkallades runt 1970:

”Om de flesta av dessa /industrier/ uppstod redan i borjan av
1970-talet nagot av en enighet bland opartiska forskare om att
regleringen hade undertryckt innovationer, skyddat ineffektivi-
tet, uppmuntrat en lone/prisspiral, fraimjat allvarlig felalloke-
ring av resurser genom att inte lita priserna ritta sig efter
granskostnaderna, uppmuntrat konkurrens i slosaktiga och
kostnadsdrivande former och undanhillit allminheten den
mangfald av pris- och kvalitetsval som en konkurrensmarknad
skulle ha erbjudit.”

Oron for sambandet mellan inflation och regleringar ventilerades
pa tvd “toppmoten” for ekonomer hosten 1974. Pa det andra
motet lit Thomas Gale Moore en petition cirkulera som krivde
eliminering av en rad regleringar och som skrevs under av 21 av
23 nirvarande ekonomer (Miller, 1977, sid 15). Moore, som
suttit med i sdvdl Johnsons som Nixons CEA och som skulle
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komma att sitta med i Reagans, var en av de genom aren flitigaste
granskarna av regleringarna pa transportomradet.

Hur kom det sig da att ekonomerna fattade sddant intresse for
de reglerade industrierna? En av de mest aktiva ekonomerna i
avregleringsdebatten, Roger Noll (1988, sid 14—1S5), har gett
foljande forklaring: Med utvecklingen av datorerna pd 1950-
talet borjade ekonomerna engagera sig djupare i empiriska stu-
dier av ekonomin. P4 makroplanet utvecklade de en forsta gene-
ration av ekonometriska modeller. P4 mikroplanet forsokte de
mita effektiviteten i olika industrier. Reglerade industrier blev ett
naturligt undersokningsobjekt pa grund av den stora méingd upp-
gifter som fanns lagrade hos regleringsorganen. Ekonomerna
borjade sina studier med den bladgda dvertygelsen att reglering-
arna var till for att rdtta till marknadsmisslyckanden. ’Olyckligt-
vis och nidstan undantagslost fann de tidiga empiriska studierna /
———/ att regleringarnas effekter overensstimde daligt med de
uppsatta malen.”

Att ekonomerna sa att sdga skulle ha snubblat 6ver datorerna
in pd dmnet ar forstds mera en lustig tanke dn en trolig forkla-
ring. Alfred Kahn (intervju) ser forloppet i ett bredare perspektiv:

”Att ekonomerna hamnade i centrum for avregleringsrorelsen
har mycket mera fundamentala orsaker. Vi drevs fram av en
bred social rorelse som fick sin nédring ur otdlighet dver restrik-
tionerna, ur oro for inflationen, ur medvetandet om att de
kollektivistiska ekonomierna hamnade i allt storre svarigheter
och att tillvixten dgde rum i Visteuropa och Japan. Jag vet
ingen som tror pa de siffror som kom ur datorerna. Vi ville
visserligen ha siffror att peka pa. Men jag kunde ha gjort de
dar uppskattningarna pa rak arm.”

Kahns breda perspektiv forklarar visserligen inte varfor ekono-
merna satte bollen i rullning redan pa 1950-talet, men det forkla-
rar varfor den akademiska kritiken fick sddan resonans i den
ekonomisk-politiska debatten.

Derthick och Quirk (19885, sid 36) har pekat pa tre orsaker till
att den akademiska kritiken fick sidan genomslagskraft: (1) Kri-
tiken togs upp av stiftelser och “tankesmedjor” som specialiserar
sig pd att linka samman samhillsvetenskaplig analys och politik.
(2) Ekonomerna gick in i offentlig tjanst i tillrdckligt antal. (3)
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Vissa foretradare for den verkstillande makten var benigna att
befordra en konkurrensvinlig politik. Den avgorande fragan ar
naturligtvis varfor politikerna tog kritiken pa allvar. Och det
enda rimliga svaret dr att ekonomernas kritik och policyrekom-
mendationer verkade forklara och ange en utvdg ur de problem
som den amerikanska ekonomin brottades med pa 1970-talet.

Entreprenorerna: Kennedy och Nader

Innan vi fordjupar oss i dessa problem bor vi skdnka en tanke at
ett par politiska “entreprenérer”, senator Edward Kennedy och
konsumentforkdmpen Ralph Nader. De fangade upp den akade-
miska kritiken, populariserade den, forde ut den till ”massorna”
och skapade pa s sdtt forutsittningar for att avregleringen skulle
hamna pa den politiska dagordningen.

Uppfattningen att regleringsorganen egentligen tjinade de reg-
lerades intressen hade i slutet av 1960-talet och borjan av 1970-
talet spridits av den konsumentrérelse som bildats kring Ralph
Nader. ”Nader’s Raiders tog kritiken av regleringsorganen fran
de ldrda tidskrifterna och gav den en halvpopulariserad och litt-
tillginglig form. /———/ S4 smaningom tringde uppfattningen att
statens regleringar tjdnade affdrsintressena in i det allméinna
medvetandet.” (Derthick & Quirk, 1985, sid 42—43.)

Juristen Stephen Breyer lyckades 1974 overtyga Ted Kennedy
om att flygregleringen var ett tacksamt dmne for utskottsfor-
hor'?, ”Kennedys forhér om CAB, som hélls i borjan av 1975
efter ett halvars forberedelser av Breyer och mycket dugliga med-
arbetare, blev en enastdende dramatisk succé.” Sarskilt slagkraf-
tigt var det ndr man visade — som akademikerna redan tidigare
gjort — att oreglerade inomdelstatliga flygrutter i Texas och Cali-
fornien var billigare dn reglerade mellandelstatliga rutter av mot-
svarande lingd. “Forhorens funktion var att tillhandahaélla en
levande och konkret bekriftelse av den akademiska och den po-
pulistiska kritiken av de ekonomiska regleringarna i en form som
var ldte tillganglig for pressen — ja i sjdlva verket berdknad att
locka den.” (Derthick & Quirk, 1985, sid 43—44.)

Kennedys utskottsforhér om langtradarindustrin ett par ar se-
nare spelade ocksd en viss, om dn inte lika avgorande, roll for
avregleringen av den industrin.
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Problemen i ekonomin

lhillande inflation och forsimrad produktivitetsutveckling bi-
drog i borjan pa 1970-talet till att skapa en utbredd oro for
regleringarnas effekter. | takt med att inflationsbekdmpningen
flyttades upp pd dagordningen riktades intresset mot regleringar
som drev upp sdvil statens utgifter som industrins kostnader.

Ett orosmoment var utbyggnaden av det sociala regleringsna-
tet. Det tidiga 70-talet sdg tillkomsten av sju nya regleringsorgan
— inte minst bjassar som Environmental Protection Agency
(EPA), Consumer Product Safety Commission (CPSC) och
Occupational Safety and Health Administration (OSHA), alltsa
motsvarigheterna till svenska naturvirdsverket, konsumentver-
ket och arbetarskyddsstyrelsen — och 29 storre regleringslagar
(Miller, 1977, sid 15). Denna reglering medforde naturligtvis
okade offentliga utgifter — under Nixon- och Ford-administra-
tionerna Okade regleringsorganens reala utgifter med 17 procent
om dret (Niskanen, 1988, sid 115) — och okade kostnader och
priser i de industrier som reglerades.

I de traditionellt reglerade industrierna var problemet snarast
att reglerarna inte hann hoja priserna i takt med inflationen,
vilket innebar fallande vinster och forsimrad service. Paul Mac-
Avoy visade i The Regulated Industries and the Economy (1979)
hur regleringarna fungerat ganska val i borjan av 1960-talet for
att under inflationens tryck fungera simre i slutet. Aren
1965—69 steg priserna i de reglerade industrierna med mellan
0,1 och 2,3 procent per dr. Den genomsnittliga prisokningen i de
tio oreglerade industrier som hade mest likartade marknadsvill-
kor var 4,4 procent. Nir prisokningarna sldpade efter kostnads-
okningarna uppstod en ond cirkel av minskade vinstmarginaler,
fallande investeringar och minskad produktionstillvixt.

Oljeprischockerna stdllde stora krav pa regleringen av i forsta
hand olje- och naturgasindustrierna, i andra hand flyg- och lang-
tradarindustrierna. Den stigande rdntenivan innebar motsvaran-
de problem for regleringen av bankvisendet. Dessutom bidrog
den snabba tekniska utvecklingen — inte minst inom dataomra-
det — till att regleringen av transporter, telekommunikationer
och banker blev fordldrad. (Baily & Winston, 1989, sid 58, Kahn
1988a, sid xvii, Kosters, 1982, sid 242, Peltzman, 1989, sid 34,
Phillips, 1983, sid 26—28.)
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Regleringarnas kostnader

[ slutet av 1970-talet och borjan av 1980-talet gjordes en rad
forsok att berikna de kostnader som regleringarna dsamkar sam-
hallet. Visserligen erkdnde man allmént att atminstone de sociala
regleringarna har en intiktssida i den man de politiskt uppsatta
malen kan uppndas. Men forsoken att rikta uppmarksamheten pa
kostnaderna vilade dndd pa antagandet att kostnaderna var
orimliga i forhallande till "intdkterna”.

Denna uppmairksamhet kring kostnaderna och tystnad om in-
tikterna kan mahinda forklaras med att kostnaderna (for t ex
rening av utslipp) dr koncentrerade till ett antal producenter och
litta att maita, medan intikterna (t ex battre hilsotillstind hos
allminheten) ir utspridda och svdra att mita. (Jfr Mitnick, 1980,
sid 432.) Man behdover vil knappast papeka att berdkningar som
bara tar upp kostnadssidan inte ger nagot matt pa “reglerings-
bordan”.

Den totala kostnad som regleringarna asamkar samhillet kan
forslagsvis (se Ferguson & Weidenbaum, 1981, sid 145-47) de-
las upp i kostnader

— for de olika regleringsorganen, sa som de framgar av den fede-
rala budgeten,

— for den privata sektorn att uppfylla de krav som regleringarna
stiller,

— for den byrakrati som krédvs i den privata sektorn for att klara
rapporteringsskyldigheten,

— for regleringarnas effekter pa innovationstakt och produktivi-
tetstillvixt; denna kostnad brukar emellertid sillan tas med i

kalkylen.

For 1975 uppskattade Office of Management and Budget (OMB)
de totala kostnaderna till mellan 113 och 135 miljarder dollar
och Edward Denison vid Brookings uppskattade de extra kostna-
derna (incremental costs) — alltsd kostnader for dtgirder som
vidtas for att efterleva en reglering och som annars inte skulle ha
vidtagits — for miljo- och arbetarskydd till 10,5 miljarder, varav
9,5 foll pa miljoskyddet (se The Business Roundtable, 1981, sid
108—10).

For 1976 gjorde Murray Weidenbaum och Robert De Fina vid
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Center for Study of American Business vid Washington Universi-
ty foljande uppskattning: regleringsorganens kostnader 3,2 mil-
jarder, foretagens kostnader for att uppfylla kraven 62,3 miljar-
der (varav 26 for ekonomisk reglering, 18 for pappersarbete, 8
for miljoreglering), summa 65,5 miljarder, motsvarande mer dn
300 dollar per invdnare, 4 procent av BNP eller 18 procent av
den federala budgeten (Weidenbaum, 1978, sid 17).

| genomsnitt tenderar alltsd varje dollar som kongressen an-
slar till regleringar att resultera i att en kostnad pa ytterligare 20
dollar laggs pa den privata sektorn”, konkluderade Weidenbaum
(1980a, sid 351) och ansag sig dirmed kunna tala om ’en mul-
tiplikator pa 20”.

For 1977 redovisade The Business Roundtable en studie, ut-
ford av Arthur Andersen & Co, over de extra kostnader som
dsamkades 48 storforetag genom kraven fran sex regleringsorgan
(EPA, EEO, OSHA, DOE, ERISA och FTC) och som beriknades
till 2,6 miljarder. Nastan hela kostnaden foll pa foretag inom
tillverkningsindustrin och som jimférelse kan nimnas att dessa
foretag hade en vinst efter skatt pa 10 miljarder. Av kostnaderna
orsakades 2 miljarder, alltsd nira 80 procent, av EPA:s miljoreg-
leringar. (The Business, 1981, Kosters, 1979, och Simon, 1979.)

For 1979 beriknade Weidenbaum utifran den federala budge-
ten med hjilp av sin multiplikator den totala kostnaden till dryga
100 miljarder (Weidenbaum, 1978, sid 17). Denna siffra blev i
atskilliga ar framéat ett argument i Ronald Reagans antiregle-
ringsarsenal.

Forsoken att berikna regleringarnas kostnader ex post har
emellertid inte undgatt kritik. George Eads (1981b, sid 6) klaga-
de dver den blandade kvaliteten pa berdkningarna och fann det
samtidigt 1onlost att forsoka forfina dem. ’Sa gott som alla med-
ger nu att regleringar ligger avsevirda kostnader pa ekonomin.
Det dr i sjdlva verket precis deras syfte.”

F M Scherer konstaterade 1983 (sid 299—302) att kostnaderna
for regleringarna vilade ungefir lika tungt pa ekonomin i Vist-
tyskland som i USA. Att den tyska tillvixten trots det var mycket
kraftigare dn den amerikanska tydde pa att det inte var sjilva
kostnadsbordan som var det stora problemet i USA. Snarare lade
de amerikanska foretagsledarna, genom sin jimfort med europé-
erna ddliga formdga att samarbeta med staten, sten pa den egna
bordan,
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Regleringarna och tillvixten

Ett argument i debatten om den amerikanska ekonomins svarig-
heter pd 1970-talet var att regleringarna himmade produktivi-
tetsutvecklingen och dirmed tillvixten. Problemet har givetvis
varit att skilja ut regleringarnas effekter fran alla andra faktorer
som paverkar produktiviteten — forskjutningar i produktionens
sammansittning mellan olika sektorer, forindringar i arbetskraf-
tens sammansittning och utbildning, kapitalbildningstakt och
teknisk utveckling etc.

Pionjirarbetet pa omradet utférdes av Edward Denison i Ac-
counting for Slower Economic Growth (1979). Han kom (sid
2—3, 68—73) fram till att forindringar i den juridiska och
minskliga miljon” — huvudsakligen atgirder for att skydda mil-
jO, hilsa och sikerhet — svarat for 12,5 procent av produktivi-
tetsminskningen under perioden 1973—76 jimfort med perioden
1948—73.1"

Gregory Christiansen och Robert Haveman (1984, sid 64) har,
for att gora en lang historia kort, sammanfattat ett tiotal studier i
dmnet och drar (sid 67) slutsatsen att 15 till 20 procent av minsk-
ningen i produktivitetstillvixten under 1970-talet — jamfort med
ndgot varierande perioder fore 1970 — kan tillskrivas reglering-
arna i allminhet och ungefir hilften diarav miljoregleringarna.

”Det bevismaterial som foreligger visar inte att regleringen dr
den huvudsakliga killan till ekonomins daliga resultat pa senare
ar”, var Kosters (1983, sid 335) konklusion.

George Eads och Michael Fix (1984b, sid 89) har kommit till
samma slutsats — att regleringarna var skyldiga till ”som mest
mellan 10 och 20 procent av minskningen i den uppmitta pro-
duktiviteten, till enbart en obetydlig andel av den tvasiffriga in-
flationen /. ../ och till mycket litet av minskningen i den ekono-
miska tillvixttakten™.

[déerna och verkligheten

Att avreglering blev ”’pa modet” bland makthavarna i Washing-
ton kan alltsd forklaras med en mahinda av tillfilligheternas spel
gynnad korrespondens mellan vad vi for enkelhets skull kan kalla
idéer (den akademiska kritiken) och verklighet (de uppenbara
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problemen i ekonomin); man skulle ocksa kunna se det som att
akademikerna uppmairksammade problemen innan de blev upp-
enbara. Att forsoka bedoma den relativa betydelsen av den ena
eller andra faktorn ar forstas hopplost. Om inte den akademiska
kritiken funnits hade politikernas intresse kanske riktats at nagot
annat hall nir de stdlldes infor de ekonomiska problemen. Om
inte problemen dykt upp vid ritt tidpunkt hade kritiken kanske
forklingat ohord.

Lat oss hora vad ndgra av ekonomerna (i intervjuer) tror om
korrespondensen mellan idéerna och verkligheten.

Alfred Kahn ar angeldgen att tona ner ekonomernas betydelse.
Han pekar pa ett utbrett missnoje med vilfirdsstaten, pa en vix-
ande insikt om att regleringar skyddar ineffektivitet och bromsar
innovationer, och framfor allt pd den nya teknikens forméga att
bryta sonder gamla moénster. ”’Jag menar inte att idéerna ar bety-
delsel6sa, men idéernas strom dr nagot mycket bredare dn vad
nagra professionella ekonomer kan ge uttryck at. Jag spelade
sjalv som ordférande i CAB en viktig roll for avregleringen av
flyget. Men poidngen dr att jag fanns pa ratt plats vid rdtt tid.
Hade jag hamnat pd den posten tio ar tidigare eller senare hade
jag kanske inte dstadkommit ndgon avreglering alls.”

Murray Weidenbaum tilldelar akademikerna huvudrollen i av-
regleringsscenariot ndr han skriver att den viktigaste rollen spe-
lades av en mycket ovanlig grupp aktoérer pa den politiska are-
nan: ekonomer, statsvetare, jurister och liknande idéleveranto-
rer” (Weidenbaum, 1988, sid 8). Ekonomerna spelade en nyckel-
roll genom att utveckla en teoretisk apparat, genom sina specifi-
ka studier pa olika omrdden, genom att rikta allmdnhetens upp-
mirksamhet pa de hoga kostnader som var forknippade med
regleringarna och som ytterst drabbade konsumenterna.

William Niskanen betonar den 6msesidiga betydelsen av en
intellektuell klimatférindring, padriven av de yngre ekonomer-
na, och en ekonomi som drabbades av okad inflationstakt och
minskad produktivitetstillvaxt. Ett viktigt skal till att den akade-
miska kritiken ledde till politisk handling var, enligt Niskanen,
att den inte riktades urskillningslost mot statens regleringsmakt
utan att den framst skot in sig pa de gamla formerna av ekono-
misk reglering.

Robert Crandall tror inte att ndgon minniska tillfredsstillande
kan forklara varfor avregleringsbudskapet fick sddant gehor.
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Men inflationen var uppenbarligen den avgorande faktorn. Poli-
tikerna borjade leta efter mojligheter att sinka priserna niagon-
stans. De reglerade industrierna kom i blickfinget eftersom det
var vil kidnt att priserna ddr holls 6ver konkurrensnivan. Ekono-
merna hade visat pa just detta, att regleringarna holl priserna
uppe pa en artificiell niva. De tunga ekonominsatserna kom i tur
och ordning fran Chicago-universitetet, Brookings och American
Enterprise Institute. Problemet ar bara att en del studier ledde till
forandring, andra inte. Crandall tror ocksd att den amerikanska
arbetarrorelsens langsiktiga forsvagning bidrog till att avregle-
ringsrorelsen inte kvivdes i sin linda. Fackforeningsrorelsen har
varit en av avregleringens stora forlorare.

Marvin Kosters betonar det komplementira forhallandet mel-
lan idéer och verklighet. Inflationen var den viktigaste enskilda
anledningen till att politikerna lanade ekonomerna sitt 6ra. Poli-
tikerna letade efter en mojlighet att reducera kostnader och pris-
okningar. Ekonomerna hade genom aren lagt fram bevis for att
regleringarna var ineffektiva och kostnadsdrivande. Utan ekono-
mernas arbeten hade politikerna inte kunnat skapa trovirdighet
kring avregleringsprogrammen. Utan politikernas behov av att
handla hade ekonomernas asikter stannat i bocker och tidskrif-
ter. Kosters betonar ocksa betydelsen av institutioner som hans
“egen”, American Enterprise Institute, ndr det géller att fora ut
den akademiska forskningen i den politiska debatten.

Regleringarna syndabock?

Inflationen var alltsd en huvudfaktor bakom avregleringen. Men
regleringarna tycks inte ha varit en huvudorsak till inflationen.
Blev regleringarna en syndabock dirfor att de erbjod ndgon slags
16sning pa ett problem som det var svart att hitta andra 16sningar
pa?

Det dr i varje fall en hypotes som framfors av Derthick &
Quirk (1985, sid 56):

“Ironiskt nog blev ekonomernas argument alltsa relevanta i
huvudsak darfor att skrdet var sa fullstindigt oférmoget att
erbjuda ndgon béttre, mera rimlig bot mot inflationen, och inte
dirfor att ndgon pa allvar trodde att de effektivitetsforluster
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som regleringarna gav upphov till var en betydelsefull orsak
till inflationsspiralen.”

Alfred Kahn (intervju) dr av samma mening: ”Jag tvivlar inte pa
att konkurrenshimmande och kostsamma regleringar spelade en
viss roll i 16ne- och prisspiralen. Men vi hade ndstan lika mycket
regleringar pa 50- och 60-talen, si jag tror inte man kan tilldela
regleringarna nagon huvudroll i forklaringen av inflationen/
stagflationen.”

”Det huvudsakliga inflationstrycket pa 1970-talet kom fran
makroekonomisk politik, penning- och finanspolitik”, anser
Murray Weidenbaum (intervju). ”Men avreglering har en ’spe-
ciell charm’ eftersom man pa en gang kan minska inflationen och
Oka produktionen.”

Argument fér och emot

Argumenten mot regleringarna hopades alltsd i vintan pa att
politikerna skulle sitta dem i omlopp. Lat oss avsluta detta kapi-
tel om avregleringsrorelsens uppkomst med en summering av
nigra av de vanligaste argumenten fér och emot regleringarna.'?

Nagra argument for:

— Om stordriftsfordelarna i en industri dr sddana att ett enskilt
foretag far avsevdirda kostnadsfordelar kan detta naturliga
monopol” halla utbudet nere och priserna uppe utan att riske-
ra att nagon konkurrent kommer in pa marknaden. [ ett sa-
dant fall maste konsumenterna skyddas.

— Fri konkurrens kommer pa vissa marknader att leda till att
nagot enstaka foretag dverlever och uppnar monopolstillning,
“Fortfarande ir argumentet om mordande konkurrens vid liv
och hélsa i samband med regleringsforhandlingar, ddr det i
dag dr ett mycket vanligt argument mot avreglering.” (Noll &
Owen, 1983a, sid 54.)

— Reglering ger onskvirda korssubventioner. Genom att ett regle-
rat foretag kan ta ut hogre priser dn under fri konkurrens fran
vissa kunder (t ex pa livligt trafikerade flyglinjer) kan det subven-
tionera andra kunder (t ex pa flyglinjer till sma samhillen).
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— Fri konkurrens kommer att skada eller sld ut vissa samhalls-
grupper eller klasser. Exempelvis kommer fri konkurrens pa
jordbruksmarknaden att sla ut familjejordbruken.

— Regleringar behovs nir den foretagsekonomiska kalkylen inte
stimmer med den samhillsekonomiska utan vissa av foreta-
gens kostnader viltras 6ver pa andra (externa kostnader, spill-
over-kostnader).

— Regleringar behovs for att undanrdja hot mot arbetarnas och
konsumenternas sdkerhet och hilsa (t ex i friga om flyg och
nya mediciner).

— Regleringar behovs for att kompensera for bristande informa-
tion, for att sinka konsumenternas informationskostnader.

— Milj6- och sdkerhetskrav pa industrins produktionsutrustning
kan innebdra teknisk fornyelse genom att gammal utrustning
skrotas fortare dn den annars skulle ha gjort; detta om det
stélls lika harda krav pd gammal utrustning som pa ny.

Nagra argument mot:

— Regleringar ar i huvudsak “anvindningen av statlig makt for
privat vinning” (Kahn, 1982, sid 249), alltsa ett sitt for olika
intressegrupper att utnyttja staten for att omfordela inkomster.

— Ertt statligt ingripande pa en konkurrensduglig marknad kan
inte forbdttra marknadens effektivitet. Uppfattningen att ut-
fallet under konkurrensmaéssiga forhallanden inte kan forbatt-
ras av reglering dr vanlig i teorin.” (Kosters, 1983, sid 323.)
Eftersom ingripandet i sig drar kostnader maste samhillet for-
lora pa affiren.

— Olika “privilegierande” grupper ldgger ner resurser pa att
astadkomma eller utnyttja regleringar till sin fordel och efter-
som gruppernas strivan star i konflikt med varandra blir resul-
tatet resurssloseri.

— Att undertrycka konkurrensen av ridsla for att den — om den
vil sliapps 16s — inte ska visa sig duglig dr ungefir lika fornuf-
tigt “som att forstora en vietnamesisk by for att ridda den”
(Kahn, 1985, sid 11).

— Aven om marknadslésningarna p4 grund av externa effekter ar
skadliga och offentligt ingripande behovs, sa tillgrips felaktiga
metoder som inte ger marknaden ndgra incitament att forbatt-
ra situationen.
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~ Regleringen av konkurrensdugliga marknader har littare att
kontrollera priserna in tjdnsternas kvalitet. Resultatet blir att
foretagen konkurrerar med kvaliteten sa att utbudet av tjins-
ter blir onddigt stort och priserna onddigt hoga.

— Regleringarna bromsar flodet av innovationer, av nya och
bittre metoder och produkter, dérfér att regleringsorganen
har makt att bestimma huruvida nya produkter ska fa intro-
duceras pa marknaden eller inte. Regleringsorganen har en
overdriven forsiktighet inbyggd eftersom en skadlig produkt
som slipps igenom orsakar stor uppstindelse medan ingen
saknar en rad nyttiga produkter som bromsas (t ex FDA:s
kontroll av nya mediciner). (Helms, 1980, sid 28.)

— Regleringar gor marknaden mindre dynamisk genom att de
infor ett extra beslutsled (regleringsorganet) nir ett foretag
reagerar pa dndrade forutsittningar.

— Milj6- och sikerhetskrav pa industrins produktionsutrustning
kan innebira att gammal, mindre effektiv, mindre siker och
mera fOrorenande utrustning bibehalls; detta om det stills har-
dare krav pa ny utrustning dn pa gammal.
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5. Avreglering pa
dagordningen

Regleringsreform och avreglering dr inget som hor enbart Carter-
och Reagan-epokerna till. Redan Richard Nixon bérjade nagot
trevande och Gerald Ford mera handfast att forsoka skaffa sig ett
grepp om utvecklingen pa regleringsomradet.

Nixon: Ett forsta steg

En stor del av de sociala regleringarna tillkom under Nixons tid
vid makten i borjan pd 1970-talet. Flera av de viktigaste initiati-
ven kom visserligen fran kongressen, men de saknade inte stod
fran Nixon-administrationen. Dessutom inférde Nixon 1971 16-
ne- och priskontroll — ”den storsta enskilda utvidgningen av den
ekonomiska regleringen som nagonsin gjorts i det hdr landet i
fredstid” (Eads & Fix, 1984b, sid 39).

Samtidigt borjade emellertid administrationen brottas med
problemet att kontrollera den federala regleringsapparaten och
da i synnerhet det nybildade miljovardsorganet EPA. Ett Quality
of Life Review Program pabdrjades 1971 under vilket ”budget-
departementet” Office of Management and Budget (OMB) skulle
granska forslag till nya storre regleringar; i praktiken kom
granskningen bara att gilla EPA. (Eads & Fix, 1982, sid 134 och
1984b, sid 46—50.)

Nixons ordfoérande i CAB, Secor Browne och Robert Timm,
bidrog dessutom oavsiktligt till att allmédnheten borjade ta fra-
gan om avregleringen av flyget pa allvar” (Eads & Fix, 1984b,
sid 71). Browne lovade 1970 flygbolagen immunitet mot anti-
trustatal om de forhandlade om att skira ner kapaciteten, Timm
stoppade en undersokning om huruvida vissa flygbolag gett olag-
liga bidrag till Nixons dtervalskampanj. Den skumraskatmosfir
som kom att vila éver Washington underldttade 4 andra sidan
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inte for de efterfoljande administrationerna att dstadkomma en
centraliserad kontroll 6ver regleringsvisendet.

Ford: Avreglering pa modet

Nir Gerald Ford kom till makten 1974 var inflationen den mest
brinnande inrikespolitiska frigan. Han borjade uppbyggnaden
av den komplicerade struktur av program och organ som de
ndrmaste aren skulle forsoka fa bukt med regleringsapparaten.

Redan under 1974 utfirdade Ford ett Inflation Impact State-
ment Program, som krivde att storre regleringsforslag maste
atfoljas av utlitanden om deras effekter pa inflationen, och ska-
pade ett organ med uppgift att forsoka kontrollera inflationen,
Council on Wage and Price Stability (CWPS). 1975 tillsatte Ford
en arbetsgrupp med regleringsreform som specialitet, Domestic
Council Review Group on Regulatory Reform (DCRG). (Eads &
Fix, 1984b, sid 50—53). ’Véren 1975 talade Ford om reglerings-
reform som om det var ett mal i sig sjdlvt och inte bara ett
element i ett program mot inflationen /.. ./.” (Derthick & Quirk,
1985, sid 46.)

[ slutet av 1976 utvidgades inflationsprogrammet till ett Eco-
nomic Impact Statement (EIS) Program. Ett forsta steg i detta
program var att faststilla om foreslagna regleringar var “storre”
eller inte. Grinsen kom att ga vid forslag som beriknades kosta
100 miljoner dollar eller mer under forsta aret. 1 varje sadant fall
skulle forslagets kostnader och ”intikter” uppskattas. Forfaran-
det var decentraliserat, vilket innebar att varje regleringsorgan
sjdlv skulle avgora om dess forslag var “’storre” och i sa fall svara
for analysen. Fram till viren 1977 hade 65 EIS om foreslagna
regleringar utarbetats. | flertalet fall anstringde man sig for att
uppskatta kostnaderna. Men forsoken att uppskatta intikter-
na” var trevande och man anstriangde sig inte for att finna billiga-
re vigar till malen. (Miller, 1977, sid 15—-16.)

James Miller IlI, andreman i CWPS 1975—77 och en av de
huvudansvariga for Fords program, var ganska nojd. Men in
aterstod mycket att gora och enligt Millers (1977, sid 19) onske-
lista gillde det att forbattra analyserna, lata CWPS granska dem
innan forslagen publicerades, offentliggora analyserna, analysera
redan existerande regleringar, utvidga programmet till att gilla
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de oberoende regleringsorganen, lata alla organ bedoma kostna-
der och “intikter” av sina forslag, stilla krav pa att intdkterna”
av 7storre” regleringar Overstiger kostnaderna och att malen nds
till lagsta mojliga kostnad.

Ford-administrationen borjade ocksd driva avregleringsfragor
med sikte pa transportsektorn. Med 1976 ars Railroad Revitali-
zation and Regulatory Reform Act (4 R-lagen) togs ett forsta steg
mot avreglering av jarnvdgarna. Ett lagforslag fran 1975 om
okad flexibilitet vid prissdttning och nyetablering inom flyget
blev diremot liggande. En konkret atgdrd som vidtogs under
Fords tid var att Securities and Exchange Commission (SEC)
avskaffade de fasta arvodena for miklare pa New Yorks fond-
bors 1975.

Som konservativ republikan ifrgasatte Ford pa bred front nyt-
tan av statliga ingripanden i naringslivet. Hans “’kritik mot regle-
ringarna riktade sig omvixlande till konsumentintressen, affars-
intressen, till den traditionella amerikanska bojelsen for fri fore-
tagsamhet och till den allminna fientligheten mot ’big govern-
ment’ . Kennedy och Nader drev avregleringstemat pa en smala-
re, konsumentorienterad front. Men pa vissa omraden — framfor
allt inom transportsektorn — innebar det att tva politiska strom-
ningar fl6t samman och utvecklade en avsevird kraft. Att slagor-
det avreglering kunde anvindas fran olika utgingspunkter 6kade
bara dess dragningskraft. ”Att det kunde betyda helt olika saker
for olika manniskor var en tillgdng, inte en belastning; det antyd-
de négot efterstravansvirt for sa gott som alla.” (Derthick &
Quirk, 1985, sid 47, 51—53.)

Som Dertick och Quirk (19885, sid 240) antyder kan Ford ha
haft en alldeles speciell betydelse for att avregleringen kom att
drivas fran hogsta politiska niva: ”Det dr kanske ingen slump att
den forste president som ledde en kampanj for konkurrensvinlig
avreglering hade kommit till makten inte genom val utan genom
att hans foregangare avgick.” Fords upphojelse berodde pa Nix-
ons fall. Han hade alltsa inte tvingats binda sig till en rad sarin-
tressen under en valkampan,;.

Carter: Avreglering blir verklighet

Jimmy Carter ordade inte mycket om avreglering i sin president-
valskampanj, men tog upp friagan kort efter sitt makrtilltrade.
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Carter stod, som demokrat, nirmast for den konkurrens- och
konsumentvinliga avregleringsstromningen. ”Ett av min admini-
strations fraimsta mal dr att befria det amerikanska folket frin
overregleringens borda”, yttrade han vdren 1977 ndr han i ett
budskap till kongressen rekommenderade avreglering av flyget.
(Derthick & Quirk, 1985, sid 53—54, 130.)

Carter-administrationen satte upp tre overgripande mal for
regleringsreformen: forbittrad Gvervakning av regleringsvasen-
det, avreglering och inférande av mindre stérande regleringstek-
niker.

1. Forsoken att centralisera och koordinera évervakningen av
regleringsverksamheten fortsatte. Enligt ett Improving Go-
vernment Regulations Program 1978 skulle regleringsorganen
forbereda analyser av alla regleringar som berdknades ha en
arlig effekt pa ekonomin av 100 miljoner dollar eller mer.
Officiellt fick OMB ansvar for overvakningen, men ansvaret
for den lopande kontrollen delegerades till andra organ som
CWPS och CEA. Dessutom inrdttades en informell grupp,
Regulatory Analysis Review Group (RARG), med uppgift att
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granska 10 — 20 regleringsforslag varje ar (den hann med
hilften sd manga), och en radgivande grupp, Regulatory
Council, ssmmansatt av representanter fran alla regleringsor-
gan, med uppgift att halvarsvis publicera en kalender med alla
nya regleringar som var pa gang. (DeMuth, 1980, sid 16, Eads
& Fix, 1984b, sid 60, 110.)

2. Flera stora avregleringslagar gick igenom: Airline Deregula-
tion Act 1978, som pd ndgra ars sikt innebar att flyget avreg-
lerades och CAB avskaffades, samt Motor Carrier Reform Act
och Staggers Rail Act 1980, som innebar avreglering av lang-
tradar- respektive jarnvigstrafiken.

3. Nya regleringstekniker uppmuntrades i syfte att ersiitta tvang
med marknadsincitament.

Pa omraden dir experterna inte kunde enas om effekterna av
avreglering och framfor allt dar det fanns risk for att konsument-
priserna skulle stiga var Carter och de “konsumentvinliga” de-
mokraterna mindre intresserade av att avreglera. Hir samman-
foll helt enkelt inte de konservativa och liberala avregle-
ringsstromningarna. Sa t ex blev Natural Gas Policy Act, som
antogs samma dag som Airline Deregulation Act, ”en bysantinsk
kompromiss, en nidstan obegriplig blandning av reglerings- och
avregleringsatgirder” (Derthick & Quirk, 1983, sid 209).

Ett element av konkurrens mellan politiker inom samma lager
spelade ocksa in. S3 har skriver Eads och Fix (1984b, sid 77) om
avregleringen av langtradartrafiken: ”Den storsta betydelsen av
Kennedys utskottsforhor var att de fick Carter-administrationen,
som alltid var bekymrad 6ver Kennedys popularitet, att besluta

sig for att inte lamna filtet for langtradarreformer fritt at honom
loo

Reglerarna avreglerar

Ett marklige inslag i avregleringsrorelsen var att regleringsorga-
nen, ledda av konkurrensvinligt sinnade ekonomer, borjade av-
reglera pd egen hand. De stora omvilvningarna dgde rum inom
Civil Aeronautics Board (CAB) och Interstate Commerce Com-
mission (ICC).

Ford utnimnde till CAB-ordférande John Robson, som forde
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en liberal regim. 1975 foreslog en arbetsgrupp inom CAB en
gradvis minskning av regleringen av flyget. 1977 blev Alfred
Kahn ordférande och Elisabeth Bailey medlem i CAB och de
bada borjade omgaende ge flygbolagen storre frihet att sdtta pri-
ser och etablera sig pa nya linjer.

Inom ICC styrde ordféranden Daniel O’Neal i avreglerande
riktning, uppenbarligen for att inte bli 6verkord av presidenten
eller kongressen. 1980 blev Darius Gaskins ordférande och Mar-
cus Alexis medlem (och senare ordférande) i ICC och de okade
takten i avregleringen av langtradartrafiken. Samma ar gjorde
Federal Communications Commission (FCC) slut pa det mesta av
regleringen av kabel-TV:n.

Hur ska man férklara att regleringsorganen pa detta sitt slog
undan benen for sig sjalva? Derthick & Quirk (1985, sid 65—67)
ger den enda rimliga forklaringen. Kommissionerna, denna fjar-
de statsmakt™, sattes under press av de tre andra statsmakterna:

— Presidenten kunde med nyutnidmningar paverka kommissio-
nernas sammansittning och med férnyade utnamningar belo-
na dem som féljde hans politiska linje.

— Kongressen kunde med utskottsforhor skapa publicitet kring
och bilda opinion mot kommissionernas sitt att verka.

— Domstolarna kunde ogiltigforklara kommissionernas beslut.
Det gillde framst Circuit Court of Appeals for the District of
Columbia, dven kallad “hogsta domstolen for reglering”.

Nir kommissionerna vil drivits in pa avregleringsvigen uppstod
rent av, om man far tro Derthick och Quirk (ss 70, 95), en tavling
dem emellan om vem som skulle vaga ga lingst.

Kongressen konfirmerar

Kommissionernas framfart sporrade politikerna i kongressen till
handling och fick de berorda industrierna intresserade av refor-
mer lagstiftningsvigen, om inte annat sa for att begriansa vidden
av avregleringen.

I kongressen anfordes avregleringsrorelsen av Ted Kennedy
och Howard Cannon, ordférande i underutskott till scnatens lag-
respektive handelsutskott. Kennedy kallade sig sjalv avregle-
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ringens fader” och utdvade “ett kontinuerligt, niastan handgrip-
ligt inflytande pa avregleringsdebatten”. Cannon var till en bor-
jan tveksam till avregleringen men blev omvind inte minst av
behovet att forsvara sitt utskotts prestige mot Kennedys. Ocksa
hir utvecklades alltsa ett slags konkurrens om vem som vagade
ga liangst. (Derthick & Quirk, 1985, sid 106—109.)

Det dr en vanlig uppfattning att politikerna i kongressen, i sin
strdvan att bli omvalda, i huvudsak tjdnar organiserade intresse-
grupper och lokala viljargrupper. Nu visade de sig beredda att
stodja reformer i strid med intressegrupperna. Derthick och Qu-
irk (1985, sid 141—43) ser detta som en vilkommen upprattelse
av den illa kinda lagstiftande makten. Det vore, resonerar de,
underligt om alla politiker bara tinkte pa att bli omvalda. Hur
skulle man forklara att de ville bli politiker fran borjan om det
inte var for att de ville debattera fragor, bilda opinioner och
gora dndamalsenliga bedomningar i fragor av allmint intresse”?
Politikerna styrs med andra ord inte bara av krasst egenintresse
utan ocksd av idémissigt allminintresse. Och det giller sarskilt
politiker pa hogre niva, t ex utskottsordforande, som soker skapa
respekt kring sina namn.

Industrin retirerar

De mest genomgripande avregleringslagarna under Carter-tiden,
de som gillde flyget och langtradarna, hade alltsd sitt upphov i
CAB:s och ICC:s administrativa avreglering. Kommissionerna
satte industricrna under press, gav dem “tvingande skal att fore-
dra ndgot slags lagfast resultat, att vilja uppnd detta resultat
snabbt och, om nodvindigt, acceptera breda konkurrensvinliga
losningar for att uppna det” (Derthick & Quirk, 1985, sid 150).
Att gd med pa avreglerande lagstiftning blev enda mojligheten for
industrierna att fa stopp pa avregleringsrorelsen.

Industriernas formaga att bromsa var emellertid varierande.
Flygindustrin, organiserad i Air Transport Association, lyckades
inte halla enad front mot avregleringsattackerna. “Under 1977
och 1978, under de avgorande faserna i kongressen, talade varje
flygbolag for sig sjialvt om det talade alls. /———/ Utan disciplin
och samordning var flygbolagen ett litt offer for Carter-admini-
strationens strategi att sondra och hirska.” (Derthick & Quirk,
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1985, sid 159—60.) Oenigheten berodde inte minst pa att vissa
bolag ansdg sig missgynnade av CAB och darfor kom att accepte-
ra avregleringen.

Langtradarindustrin, organiserad i American Trucking Associ-
ation, lyckades daremot halla ordning i leden, trots att den be-
stod av 16 000 foretag av hogst varierande storlek. Diremot
lyckades inte industrin och facket, Teamsters, samordna sitt mot-
stand. Resultatet blev ctt klart och t 0 m dramatiskt nederlag for
industrin /——— men/ inget fullstindigt nederlag.” (Derthick &
Quirk, 1985, sid 174.)

Reagan: En flygande start

Ronald Reagans ekonomiska kontrarevolution gick som bekant
ut pa att gora slut pd big government” och inrikta den ekono-
miska politiken pd utbudssidan, i motsats till keynesianernas in-
riktning pa efterfragesidan. “Reaganomics” fyra grundpelare var
sinkta skatter, minskade statsutgifter, ligre inflation och farre
regleringar.

Reagan hade, liksom Ford, en formaga att fa sitt budskap att
ga hem i flera olika ldger:

“Libertarianer som lyssnade till hans budskap trodde att en
total attack pa hela strukturen av social reglering var foresta-
ende. Niringslivet hoppades att en kraftig forstarkning av Vita
husets granskning, inklusive infoérande av formella kostnads-
intaktskrav och avskaffande av en del av den mera langtgdende
lagstiftningen, skulle std pa dagordningen. Ekonomerna drém-
de om att nagon till sist var beredd att forverkliga deras forslag
om utslippsavgifter och handel med utslipp.” (Eads & Fix,
1984b, sid 104.)

Reagans avregleringsstrategi utformades under presidentvals-
kampanjen 1980 av en sirskild arbetsgrupp, Task Force on Re-
gulatory Reform, som dominerades av ekonomerna Murray Wei-
denbaum (ordférande) och James Miller L. Gruppen lade fram
sitt forslag kort efter valet (jfr Regulation, nov/dec 1980.) 1 fraga
om ekonomiska regleringar forordades avreglering, i fraga om
sociala regleringar de mest effektiva och minst kostsamma meto-
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derna for att nd malen. Gruppen pekade pa betydelsen av utnam-
ningar till regleringsorganen, foreslog ett ettarigt moratorium pa
nya regleringar, inférande av kostnads-intdktsanalys av regle-
ringsforslag och inrdttande av ett organ i Vita huset for att leda
reformanstrangningarna. (Weidenbaum, 1984, sid 16.)

Reagan-administrationen fick en flygande start. Det hoga ut-
gangstempot forklaras troligen av att Reaganomics” byggde pa
teorin om rationella forvantningar. Det gillde att agera resolut
for att paverka foérviantningarna om den framtida politiken. (Eads
& Fix, 1984b, sid 41—-44, 251.) De atgirder som vidtogs, och
som i huvudsak f6ljde arbetsgruppens riktlinjer, kan sammanfat-
tas i foljande punkter:

1. “Frysningen”: | januari 1981, en vecka efter Reagans makt-
tilltriade, blev 172 “midnattsregleringar” som Carter-administra-
tionen utfirdat i sin elfte timme frysta for en period av 60 dagar.
Av dem gick sd smaningom 112 i verkstillighet utan storre and-
ringar, 12 genomgick stérre dndringar och 18 drogs tillbaks.'?
(Eads & Fix, 1982, sid 136—37 och 1984b, sid 2, 121, Kosters &
Eisenach, 1982, sid 21, Moore, 1983b, sid 160, Niskanen, 1988,
sid 117.)

2. Central granskning och kostnads-intaktsanalys: Dagen efter
intaget i Vita huset tillkinnagav Reagan bildandet av en arbets-
grupp, Task Force on Regulatory Relief, under ordférandeskap
av vicepresident George Bush, med uppgift att granska nya regle-
ringsforslag. Gruppen skulle, med Reagans ord, “skidra bort
snarskogen av ofornuftiga och meningslosa regleringar”. Nagra
veckor senare, i februari 1981, utfirdade Reagan en exekutivor-
der (12291) om “Federal Regulation” enligt vilken alla stérre
foreslagna regleringar maste genomga s k Regulatory Impact
Analysis (RIA), en kostnads-intdktsanalys som visar om de for-
vintade “intdkterna” av regleringen ar storre dn de forvintade
kostnaderna; i varje fall skulle det alternativ som var minst be-
tungande for samhillet viljas. Ordern gav ocksd OMB och dess
nybildade Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA) i
uppgift att, under arbetsgruppens ledning, granska alla regle-
ringsforslag frin exekutiva regleringsorgan. OIRA hade sista
ordet nir det géllde att bedoma om en reglering var “storre” och
skulle fa "full behandling”. Pa Fords och Carters tid hade detta
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avgjorts av regleringsorganen sjilva. (Eads & Fix, 1982, sid 138
och 1984b, sid 108—12, Niskanen, 1988, sid 117, Scalia, 1982,
sid 19.) 7’1 sjilva verket har OIRA blivit den grind genom vilken
alla viktiga regleringar maste passera /.../.” (Eads, 1981a, sid
20.)

Reagan centraliserade alltsd granskningsprocessen till OIRA
och rensade ut den flora av organ som vuxit upp pé Carters tid —
Regulatory Council, CWPS och RARG. James Miller Il blev
OIRA:s chef och kallades i pressen “regleringstsaren”; han blev
efter en kort tid i stillet ordforande i Federal Trade Commission
(FTC). Miller eftertriddes av Christopher DeMuth. Som ny
“tsar” betraktades emellertid Jim Tozzi, som arbetade mycket
informellt enligt mottot ”jag limnar inga fingeravtryck”. Tozzi
ersattes 1983 av Robert Bedell, en mera formell och mindre kon-
troversiell person. (Eads & Fix, 1984b, sid 3, S.)

Samtidigt maste regleringsorganen paborja en Oversyn av alla
existerande storre regleringar for att avgéra om de levde upp till
de nya kraven (s k “sunset reviews”). Med storre regleringar
menades sddana som antingen hade en arlig effekt pa samhaillet
pa mer dn 100 miljoner dollar eller som klassades som storre av
OIRA.

Under 1981 och 1982 granskade OMB/OIRA § 436 regle-
ringsforslag. Av dem gick 4 660 (86 procent) igenom utan ind-
ringar, 410 (8 procent) gick igenom efter mindre dndringar, 101
(2 procent) underkindes och 81 (1,5 procent) drogs tillbaks.'* Av
alla dessa regleringar bedomdes 89 vara ”storre”. (Weidenbaum,
1984, sid 24.) Effekten av granskningen var alltsa ganska margi-
nell, med reservation for att den kan ha avskrickt en del forslag
fran att bli vdckta.

Arbetsgruppen under George Bush lades ned hosten 1983. I sin
slutrapport hivdade gruppen att granskningsprocessen resulterat
i besparingar pa 15—17 miljarder dollar i engangskostnader och
13—14 miljarder i drligen dterkommande kostnader. Pa tio ars
sikt skulle alltsd besparingarna bli omkring 150 miljarder!

Dessa berdkningar har emellertid utsatts for forodande kritik.
George Eads och Michael Fix (1984b, sid 237—44) har visat pa
tva omraden (hogre inlaningsrinta till f61jd av finansiell avregle-
ring samt retroaktiva pensioner) dir “besparingar” pa samman-
lagt 57 miljarder i sjdlva verket dr transfereringar, pa att manga
besparingar giller 16sa forslag fran Carters tid som kanske aldrig
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skulle forverkligats, pd att besparingar till foljd av domstolsbe-
slut tagits med, pa att kostnader som tillkommit under Reagan-
dren inte tagits med. Sjdlvfallet hade man ocksa riknat brutto —
som om de slopade regleringarna inte skulle haft nigra “intak-
ter” — och detta dr, som Niskanen (1988, sid 131) torrt konstate-
rar, ”ingen adekvat summering av resultatet av Reagan-admini-
strationens atgarder”.

| januari 1985 gjorde administrationen ett nytt forsok att star-
ka granskningsprocessen. En ny exekutivorder (12498) faststill-
de en regleringskalender”, liknande budgetprocessen, enligt vil-
ken regleringsorganen skulle limna redogorelser for planerade
storre regleringsaktioner fér det kommande aret.

3. Oortodox personalpolitik: Reagan-administrationens strategi
gick ut pa att besitta ledande poster i regleringsorganen med
personer som saknade erfarenhet av eller var motstandare till
regleringsverksamhet.

Denna strategi resulterade i ett par kdnnbara bakslag. Varen
1983 tvingades EPA-chefen Anne Gorsuch (sedermera Buford)
avga efter skandaler kring ndgra av hennes medarbetare och pa
hosten samma dr tvingades inrikesministern James Watt avga
efter att ha fallt ett oforsiktigt yttrande om en kommission.

En utndmning som vickte uppstandelse av motsatt anledning
gillde ICC-ordforanden Reese Taylor, som allmint ansigs vara
Teamsters man och alltsd ingen anhédngare av avreglering.

4. Budget- och personalminskningar: | ménga fall gjordes krafti-
ga nedskidrningar av regleringsorganens budgetar och personal.
Mojligen riknade man — utifran Weidenbaums “multiplikator”
— med att den totala regleringsbordan skulle minska i proportion
till minskningen av regleringsbudgetarna (jfr Eads & Fix, 1984b,
sid 148).

Det dr svart att fa ndgot riktigt grepp om utvecklingen av den
federala regleringsbudgeten eftersom olika forfattare far med helt
olika siffror. Weidenbaum (1984, sid 32—34) anger budgetsum-
man till 5 904 miljoner dollar 1980 och uppskattar den till 6 495
miljoner 1984, en minskning med 14 procent i fast penningvarde.
Storre delen av minskningen faller enligt denna berdkning pa de
sociala regleringarna, vilket ocksd visar sig i de storre personal-
inskrdankningarna pa detta omrade. Se tabellerna 6 och 7.
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Eads och Fix (1984b, sid 150—51) kommer fram till att bud-
getsumman for vissa utvalda storre regleringsorgan var 2 517
miljoner 1980 och uppskattar den till 2 271 miljoner 1984, en
minskning med 10 procent i nominella och 28 procent i reala
termer.

Weiss (1986, sid 3—6), som inte riknar med subventioner,
forskning och utbildningsprogram, kommer fram till att budget-
summan uppgick till 2 890 miljoner 1980 och 3 280 miljoner
1985, en minskning med 11 procent i fast penningvirde. Hela
minskningen faller enligt Weiss’ berdkning pa de ekonomiska
regleringarna, medan kostnaden for de sociala regleringarna varit
ungefir oférindrad.

Enligt Niskanens (1988, sid 131) berdkningar minskade till-
vixten i de federala regleringsorganens utgifter (i fasta priscr)
fran 4,5 procent per ar budgetiren 1977—81 till 1,4 procent per
ar 1981—85. "Regleringsrorelsen bromsades uppenbarligen, men
viandes inte i motsatt riktning.”

Att utvecklingen av regleringsorganens resurser verkligen ge-
nomgick ett trendbrott i borjan av Reagan-epoken framgar av
diagram 3 (dar siffrorna ligger i nirheten av de nivder pa vilka
Weidenbaum 1984 befann sig). Av diagrammet framgar emeller-
tid ocksa att regleringsorganens tillvixt skjutit fart pa nytt i slutet
av 1980-talet.

Diagram 3: Reala federala utgifter for regleringsaktiviteter 1970—1988.

Miljarder dollar (1982 &rs penningvarde)
10 =

|:] Ekonomisk reglering
Social reglering

(¢]

1970 1972 1974 1976 1978 1980 1982 1984 1986 1988
Kalla: Economic Report of the President 1989, sid 195.
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Tabell 6: De federala organens budgetar 1980 och 1984 (mil]. dollar).
1980 1984  Forindring (%)

Finans & banker 290 428 48
Industrispecifik 366 344 -6
Allmint niringsliv 309 394 28

Summa ekonomisk 965 1166 21
Konsument- & hilsoskydd 2279 2465 8
Arbetarskydd 734 832 13
Miljo & energi 1926 2032

Summa social 4939 5329 8
Totalt 5904 6495 10
Forindring i fast penningvirde -14

Kalla: Weidenbaum (1984), sid 32.

Tabell 7: De federala organens personal 1980 och 1984 (beltidstjanster).
1980 1984 Fordndring (%)

Finans & banker 9 305 8 797 )
Industrispecifik 7352 5965 =19
Allmint néringsliv 7449 6789 )

Summa ekonomisk 24106 21551 —11
Konsument- & hilsoskydd 33599 27864 -17
Arbetarskydd 14952 13196 -12
Miljo & energi 17 838 13778 -23

Summa social 66 389 54 838 -7
Totalt 90 495 76 389 —16

Kalla: Weidenbaum (1984), sid 33.

S. Overforing av ansvar fran federal till delstatlig och lokal niva.
Det politiska motivet kan sokas i Reagans allmdnna stravan att
beskdra den federala makten. Det ekonomiska motivet var att
regleringarna — dtminstone i teorin — bittre skulle kunna anpas-
sas till lokala forhallanden och darmed ge storre “intdkter” och
mindre kostnader. (Eads & Fix, 1984b, sid 207-208.)

6. Minskade anstringningar for att se till sa att regleringarna
efterlevs, inte minst i fridga om att beivra brott mot regleringarna,
dvs farre ritesliga processer.

Reagan-programmet kom i sin helhet mera att priglas av regle-
ringslittnad” dn av regleringsreform och avreglering, alltsa av en

ambition att skidra ner regleringsorganens resurser och bromsa
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flodet av nya regleringar. Sa exempelvis littades bordan pa den
problemtyngda bilindustrin genom ett ’paket” 1981 enligt vilket
en rad forslag om avgasrening, brinsleekonomi och sikerhets-
anordningar drogs tillbaks. Detta berdknades bespara konsu-
menterna utgifter pa 9,3 miljarder dollar pd en femarsperiod och
befria bilindustrin fran kapitalutligg pa 1,4 miljarder. (Eads &
Fix, 1982, sid 142—43 och 1984b, sid 3, 125—32. For mera
detaljer, se Leone, 1984.)

Pa lagstiftningens omrade var avregleringsyran over. Nagra
lagar tillkom emellertid, bl a Bus Regulatory Reform Act 1982
och Shipping Act 1984, som ldttade pa regleringen av buss- re-
spektive sjotrafiken, samt Garn-St Germain Depository Institu-
tions Act, som Okade bankernas frihet att erbjuda olika sparfor-
mer.

Vidare avvecklade Reagan pad sin forsta dag i dmbetet priskon-
trollen pa olja, som inforts i samband med oljekrisen 1973. Och
1982, atta ar efter det att justitiedepartementet limnat in en
antitruststimning mot American Telephone and Telegraph Com-
pany (AT&T), kom en uppgorelse till stind som innebar att
AT&T avskiljdes fran de lokala telefonbolagen.

Att Reagan med sin “flygande start” omedelbart lyckades
bromsa regleringsaktiviteten framgar av tabell 8.

Tabell 8: Ndgra matt pd regleringsaktiviteten 1977—81.

Antal foreslagna Antal verkstillda
regleringar regleringar
(genomsnitt/man) (genomsnitt/man)
1977-80 415 613
1980 446 647
1981 276 471
Forindring -38 -27

1980—81 (procent)
Kalla: Kosters & Eisenach (1982), sid 22.

Det drojde emellertid inte linge forran Reagan-administrationen
borjade forlora initiativet:
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”Programmet hade paborjats tidigt 1981 i stor stil och med
hogt spinda forvintningar men rdkade i svdrigheter pa sitt
andra ar. Allmanhetens stod hade sinat, kongressen blev allt-
mer fientlig, och domstolarna hade fallt ett antal av admini-
strationens mest uppmdrksammade atgirder.” (Eads & Fix,
1984a, sid 1.)

Det mest kinnbara domstolsbakslaget var nar forst appellations-
domstolen for District of Columbia 1982 och sedan Hogsta dom-
stolen 1983 upphivde trafiksdkerhetsverkets, National Highway
Traffic Safety Administration (NHTSA), beslut att dra tillbaks
forslaget om automatiska sdkerhetsbdlten/luftkuddar, ett beslut
som ingick i ”bilpaketet” fran 1981.

Debatten om Reagans program

Fran forsta stund rddde det delade meningar om hur pass nytt
och radikalt Reagans program var. Redaktoren for Regulation,
Antonin Scalia, tyckte att programmet hade “en viss atmosfir av
déja vu over sig” och undrade om en grupp pa 90 personer kunde
klara den vildiga centrala granskningsuppgiften. Murray Wei-
denbaum ansag daremot att blotta det faktum att programmet
signerats av Reagan innebar “en himmelsvid skillnad”. (Regula-
tion, mars/april 1981, sid 15, 21.)

George Eads (1981a, sid 20), som varit ordfoérande i Carters
RARG, tyckte att Reagans program i flera avseenden gick lingre
an Carter- och Ford-systemen. Carter uppmanade visserligen reg-
leringsorganen att uppskatta kostnader och intdkter”, men
krdvde inte att regleringarna mdste genomga kostnads-intdkts-
test. Det aldg snarare Vita huset att bevisa att forslagen inte var
kostnadseffektiva. Reagan didremot krivde att regleringarna
skulle klara testet.

Robert Crandall (1981, sid 15, 18) undrade redan hosten 1981
om Reagan “’tappat bollen”. Han fruktade att presidenten holl pa
att forsitta chansen att genomfdra stora regleringsreformer pa
grund av sin néringslivsvanliga (pro-business) instdllning, alltsa
sin strivan att astadkomma regleringsldttnad for producenterna
men knappast for konsumenterna, sin satsning pa central gransk-
ning i stillet for pa lagidndringar och sin uppbromsning av avregle-
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ringen av langtradartrafik och radio/TV. I flera fall hade industri-
man satts att leda regleringsorganen. Utndmningarna till [CC och
FCC tydde pa att Reagan-administrationen “inte vill driva den
ekonomiska avregleringen lika aggressivt som Carter-administra-
tionen gjorde”. Crandall hade hir satt fingret pd ndgra ¢mma
punkter som det skulle tummas pa mycket pa de foljande aren.

Regulation dgnade forsta numret 1982 at en utvirdering av
Reagans forsta ar vid makten. OIRA-chefen Christopher De-
Muth (1982, sid 16, 18) ansdg att exekutivordern 12291 var
administrationens storsta landvinning. Den inncbar en “kvalita-
tiv brytning” med den tidigare utvecklingen, innebar att Reagan
tagit ett forsta steg pa en ny vig och inte ctt sista steg pa den vig
som antritts av Ford och Carter. DeMuth gjorde ocksa klart att
just presidenten ar ratta kraften att driva igenom en reform. Pre-
sidenten dr, oavsett politisk farg, mera benigen dn kongressen
och domstolarna att representera allmanintresset mot sarintresse-
na och har storre mojlighet atct patvinga den federala byrdkratin
sin vilja.

Crandall upprepade sin uppfattning att reformrorelsen borjat
tappa fart och riskerade att bli ett sillskap som “mdots en ging
om dret for att dromma om vad som kunde ha hint”. Eads
menade att “administrationen ligger i krig med sig sjilv”’. Enligt
en del bedomare kommer battre analys att ge bittre resultat,
enligt andra ar regleringar alltigenom onda och darfor spelar det
ingen roll vilka personer man tillsitter som reglerare cller vilka
riktlinjer de far. Carter, diremot, hade tillsatt posterna pa ett
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genomtinkt sdtt. Henry Geller fran Duke University holl med
Eads om att Reagan anvinde regleringsorganen som avstjilp-
ningsplatser och att detta maste fa olyckliga konsekvenser. (Re-
gulation, jan/feb 1982, sid 37—38.)

Antonin Scalia ville se Reagan-ldgret delat i tva falanger pa ett
annat sitt dn Eads: en falang av principiella avreglerare (som
DeMuth), som vill se marknadsbaserade 16sningar, kostnads-in-
taktsanalys osv, och en falang som foretrader producentintresse-
na och som dr vilvilligt instdlld till ekonomiska men fientligt
instdlld till sociala regleringar. Ocksa demokraterna var delade i
tva falanger: & ena sidan principiella avreglerare (som Eads och
Kahn), 4 andra sidan ”anti-business”, anti-tillvixt och konsu-
mentintressen, som inser svagheterna i den ekonomiska regle-
ringen men ar vilvilligt instdlld till den sociala. De principiella
avreglerarna pd omse sidor har ldttast att gora framsteg pd de
omraden dir de kan sla folje med den andra falangen i sitt parti.
Darfor kommer demokraterna att inrikta sin energi pa ekono-
misk avreglering, republikanerna pa social avreglering. (Regula-
tion, jan/feb 1982, sid 38.)

George Eads och Michael Fix tyckte, i en bok om The Reagan
Experiment 1982 (sid 153), att Reagan-administrationens stora
engagemang for regleringslittnad inte motsvarats av handling.
Man hade satsat pa administrativa atgarder i stillet for pa lag-
dndringar, vilket vickte fragan hur varaktiga resultaten skulle
bli. ”Nir programmet gar utéver sitt forsta ar har euforin salun-
da doéte ut och den komplexa uppgiften att institutionalisera de
fordndringar som Reagan utlovat har instdllt sig.”

Marvin Kosters och Jeffrey Eisenach (1982, sid 21-27) tyckte
att Reagan-administrationen fitt en flygande start. Regleringar
som lovade stora kostnader och mindre intdkter” hade rensats
bort, regleringsorganen hade fatt vidkdnnas krympande budgetar
och personalstyrkor, vilket inneburit savil firre regleringsforslag
som minskade anstringningar att genomdriva redan beslutade
regleringar. Den nya policyn gaillde frimst de sociala regleringar-
na. Betrdffande de ekonomiska regleringarna var bilden mindre
tydlig. Framryckningstakten hade minskat, men det var inte sa
konstigt. ”Ett langt och komplicerat krig foljer pa den inledande
invasionen och enstaka bakslag kan forvintas.” Pa det hela taget
hade Reagan lyckats battre med att minska regleringsbérdorna
dn med att pa ett effektivare sdtt uppna regleringsmalen.
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Weidenbaum var uppenbarligen njd med Reagans forsta ar.
Det viktigaste var inte vad som hade blivit gjort eller omintetgjort
utan vad som inte blivit gjort. Med hjilp av den gamla Sherlock
Holmes-historien fick Weidenbaum pd ett slagkraftigt sitt sagt
att Reagan lyckats fd tyst pa reglerarna: ”’Det var det forsta dret
pa flera decennier som den federala hunden inte skillde.” (Regu-
lation, mars/april 1982, sid 22.)

I en "halvtidsrapport” om Reaganomics pekade Thomas Gale
Moore (1983, sid 162—65, 168) pa en oroande tendens hos
Reagan-administrationen: en benigenhet att gynna foretagsam-
heten, sdrskilt storforetagsamheten”, i stillet for konkurrensen.
Den nye FCC-ordféranden Mark Fowlers yttranden tydde pa att
han inte alls begrep vitsen med fri konkurrens. Avreglering var
for Reagan-folket detsamma som att minska kostnaderna for
industrin. Ddrfér hade man inget emot regleringar som minskar
konkurrensen och hojer priserna och dirmed gynnar foretagen.
Administrationens storsta misslyckanden lag pa transport- och
miljbomrddena. Moore beklagade att avregleringen pa miljoom-
radet tycktes ta sig formen av budgetnedskirningar i stillet for
lagindringar.

Robert Tollison (1983, sid 175), frain Clemson University och
verksam i Federal Trade Commission (FTC), forsvarade tillviga-
gangssittet att skdra ner regleringsorganens resurser. Firre advo-
kater och ekonomer i arbete betyder farre lagar och regleringar.
”Om man skir ner budgeten blir det firre regleringar.”

Eads och Fix (1984b, sid 166, 263) talade i sin stora studie om
Reagans “dilemma’” om “en missad mojlighet” och en dyrbar,
tidskrdvande och ytterst onodig omvig pa viagen mot reglerings-
reform”. Reagan hade de bista forutsdttningar. Han kom till
makten i en tid ndr bade allminheten och kongressen oroade sig
for overregleringens vador och ndr ett antal viktiga regleringsla-
gar skulle upp till omprovning. Men dels gjorde han inte “’den
avgorande distinktionen mellan ekonomisk avreglering och re-
formering av den sociala regleringen” (sid 256), dels satsade han
pa att nd kortsiktiga politiska effekter — men ndgon “férvint-
ningschock” uppstod aldrig (sid 237, 252). Genom att vila tungt
pa administrativa atgirder, pa kontroversiella utnimningar, bud-
getnedskidrningar och centraliserad granskning, pa “lattnad” i
stillet for reform, gjorde han det omojligt att uppnad nigra avgo-
rande fordndringar i lagstiftningen (sid 190, 236).
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“De trasslade snabbt in sig i den administrativa processens
snarigheter och blottlade ddrigenom sina beslut for juridisk
omprovning. De visade sig oformogna att forsvara sina atgir-
der infor kongressen, dir detaljerad kunskap om komplexa
program inger respekt. Och de saknade kinsla for allminhe-
tens radsla och oro infor verkliga och inbillade faror som de
hade i uppdrag att kontrollera.” (sid 257).

Administrationen insdg efter en tid sina misstag och forsokte
begrinsa de politiska skadeverkningarna genom att tona ner vis-
sa Overdrifter, utnimna nya administratorer och deklarera att
“segern dr vunnen” (sid 254). Men reformvigen var stingd.
Overflyttningen av ansvar till delstaterna var en av de fa atgéirder
som hade utsikt att bli bestaende (sid 232).

Weidenbaum gjorde 1984 (sid 17—-19, 22, 36) en utvirdering
av Reagan-administrationens resultat utifran de mal han sjilv
varit med om att stilla upp. Han beklagade att anvindandet av
termen regleringslattnad i stillet for regleringsreform gett pro-
grammet en felaktig klang. Fordndringarna i lagstiftningen hade
varit fa, eftersom administrationen inte ville ta upp kontroversiel-
la lagstiftningsfrigor som kunde bromsa dess framryckning pa
skatte- och budgetfronterna. ”Administrationen gav i praktiken
regleringsreformen lag prioritet /.../.” Nedskirningen av regle-
ringsorganens budgetar kunde ibland ha odnskad effekt — de
kunde 6ka foretagens kostnader genom att det t ex tar lingre tid
att fa de tillstand som behovs vid nybyggnader. Utndamningarna
av James Watt och Anne Gorsuch hade skapat sidana reaktioner
att det blev omojligt att reformera miljopolitiken.

Walter Olson, bitradande redaktor pa Regulation, konstatera-
de 1984 (sid 30—31) att Reagans avregleringsvag kulminerat in-
om loppet av sex veckor. Och han beklagade utnimningarna av
nya reglerare, sirskilt dem vid ICC som gor Teamsters sa lyck-
liga™.

Debatten om kostnads-intdktsanalysen

Debatten om kostnads-intiktsanalysen hade pagatt lingt fore
Reagans tid. Men Reagan-programmet forde in analysen i debat-
tens stormcentrum.
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Nir Murray Weidenbaum (1980a, sid 356) pliaderade for den-
na typ av analys for att komma bort frin “de kinslomassiga
inldgg som ofta dominerar i den allmdnna debatten pa reglering-
arnas omrade” fick han ilskna mothugg.

Melville Ulmer (1980, sid 360—61) fran University of Mary-
land forklarade att illusionen att denna analys besatt nigon stor-
re grad av precision mdste rdmna sa fort man fragade sig hur
manga dollar det var vért att med ndgra procent minska sanno-
likheten for allminheten att do i matforgiftning eller av luftforo-
reningar. 1 virsta fall, och det ar ungefar dir vi med nuvarande
praktik befinner oss, kan kostnads-intiktsanalysen utgéra ett all-
varligt hot mot den allmédnna sikerheten.”

Daniel Fusfeld (1980, sid 366) fran University of Michigan
menade att for det forsta dr “intdkterna” svdra att mata eftersom
de sillan marknadsfors och prissdtts och for det andra dr mark-
nadspriser inget korrekt matt pd manskliga och sociala virden.
”Ska foretag tillitas att forddrva miljon for ett pris? doda gruvar-
betare for ett pris? undergriva demokratiska processer for ett
pris? Fragan handlar inte bara om ekonomisk effektivitet /. ../
utan om grundldggande manskliga virden.”

I Regulation utbrot i borjan av 1981 en livlig diskussion om
kostnads-intiktsanalysens berittigande i olika sammanhang,. Ste-
ven Kelman (1981) fran Harvard’s Kennedy School of Govern-
ment kastade handsken genom att kritisera analysen ur etisk syn-
vinkel. Han menade att vid social reglering (1) ar vissa atgérder
moraliskt berittigade dven om kostnaderna ar storre dn intik-
terna”, (2) dr det olimpligt att sdtta dollarvirden pa sidant som
inte marknadsfors, (3) ligger reglerarna redan tillrickligt stor
vikt vid kostnads-intiktsoverviganden.

Kelman fick genast svar pa tal. James Del.ong (1981, sid 39)
menade att man genom att sitta dollarvdrden pa icke-ekonomis-
ka ”intdkter” bara forsoker finna ett gemensamt matt pd saker
som inte ar ldtta att jamfora i en valsituation. Robert Solow
(1981, sid 40) menade likasa att det inte ar friga om att ”mone-
tarisera” sddant som moderskirlek och patriotism utan om att fa
ndgon ledning i situationer dar samhillet maste avstd fran nagot
for att fa mera av ndgot annat.

Glen Nager (1982, sid 40) havdade att satsningen pa kostnads-
intdktsanalys, utifran de olika teorierna om byrdkratins beteen-
de, var ett slag i luften. Vare sig byrikraterna idr fingade av
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intressegrupper, forsoker gagna sina egna intressen eller bara kan
“satisfiera” kommer de att manipulera analysen. Denna analys ir
som en kameleont som dndrar firg allt efter de mal byrakraterna
har.

Thomas Gale Moore noterade (1983b, sid 161) att tvd myn-
digheter i ett fall — OSHA och OMB i friga om ett forslag om
mirkning av kemikalier — kommit fram till uppskattningar av
“intakten” som skilde sig at med 8 000 procent (OSHA §,2
miljarder och OMB 65 miljoner). Om berikningarna kunde ut-
falla sa olika kunde kostnads-intiktsanalysen antagligen anvin-
das for att motivera eller blockera vilken reglering som helst.

Robert Tollison (1983, sid 175—76) forsvarade analysen med
ett public choice-argument: Nir intikterna” idr koncentrerade
och kostnaderna utspridda dr det svart for konsumenter och
skattebetalare att organisera motstind. Efter exekutivorder
12291, som kriver en samlad bedomning av kostnaderna, ’kom-
mer anhingarna av avreglering att finna det mera loénande att
gora sig horda”.

Slutdomen 6ver Reagan

Reagans andra mandatperiod blev ganska hindelsefattig vad reg-
leringsreformer och avregleringar anbelangar. Lat oss hora vilken
“slutdom™ nagra av de i avregleringsrorelsen engagerade ekono-
merna (i intervjuer) filler 6ver Reagan-epoken.

”Reagan fortsatte Fords och Carters anstringningar att avreg-
lera”, siger Alfred Kahn. ”Men pa det internationella planet
tvingades han — under hart politiskt tryck — kapitulera for pro-
tektionismen. Vi fick kvoter pd japanska bilar, stal, textil och
socker.”

”Reagans mest dramatiska insats gjordes pa de sociala regle-
ringarnas omrdde och dir tycker nog de flesta att han fordirvade
det”, fortsitter Kahn. ”Genom sina ideologiska utnimningar av
manniskor som Anne Gorsuch, minniskor som inte alls trodde
pa reglering, forolimpade han regleringssamhillet. Genom att
bara forsoka bromsa skapade han en motreaktion och missade en
stor chans att ge regleringarna en férnuftigare utformning.”

”Under de forsta dren gjordes klara framsteg”, anser Murray
Weidenbaum. “’Kostnads-intiktsanalysen och den centrala gransk-
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ningsprocessen lade en grund for langsiktiga forandringar. Men
sedan kom bakslagen, inte minst pd grund av EPA-chefen Anne
Gorsuch, och kongressen borjade expandera EPA. Ironiskt nog
reformerades EPA mer under Carters tva sista dr dn under hela
Reagans andra mandatperiod. S& naturligtvis dr jag besviken.”

”Reagan-epoken kan beskrivas som en forsutten chans”, tyck-
er William Niskanen. ”Av de fyra nyckelelementen i Reagans
ekonomiska program — minskning av statsutgifter, beskattning,
inflation och regleringar — hade regleringarna klart ldgsta priori-
tet. Skilet dll det var att de politiska vinsterna inte verkade till-
rackligt stora i forhdllande till de politiska kostnaderna. Avregle-
ring liknar skyttegravskrig och ger inga snabba segrar. Man be-
drev ddrfor avreglering i den mén det gick utan ate tillgripa lag-
andringar.”

Niskanen klagar ocksd pd att Reagan-administrationen inte
satt in de kompletterande dtgdrder som kravs for att avreglering-
en ska fungera. Avreglering av flyget, exempelvis, kriver att sta-
ten Okar utbudet av flygplatser och flygledare. Han pekar, liksom
Kahn, pa den 6kade regleringen av utrikeshandeln, pa de frivilli-
ga” exportbegrinsningarna till USA. I sin bok om Reaganomics
(1988, sid 135, 137) beskriver han Reagans handelspolitik som
“en strategisk retrdtt”, som reste handelshinder pa ett sitt som
inte skett sedan Hoovers dagar, medan forsoken till reformer pa
de sociala regleringarnas omrade beskrivs som “ett ndstan totalt
fiasko™.

”Det faktum att Reagan inte drev en aggressiv avregleringspo-
litik ser jag inte som ett politiskt misstag”, sdger Robert Crandall.
“Det idr i sjdlva verket litt att forklara. For det forsta dr vart
styresskick sd konstruerat att det begransar mojligheten for na-
gon att gora nagot drastiskt. For det andra drvde Reagan en rad
patrangande problem, bl a en ekonomi i recession och en hog
inflationstakt. For det tredje hade han manga prioriteringar och
avreglering var helt enkelt inte bland dem. Inte ens en sd populir
person som Reagan har ett obegrinsat politiskt kapital och han
kan mycket vil ha gjort sina investeringar pd de omrdden som
gav hogst avkastning. Jag kan inte tycka att det varit viktigare att
avreglera dn att rusta ner kdrnvapnen i Europa eller att skira ner
skatterna.”

I vissa avseenden lyckades Reagan-administrationen vil, i
andra daligt”, summerar Marvin Kosters. ”’Det sdmsta resultatet
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astadkoms pa den internationella handelns omrade och det kan
forklaras med att regimen sattes under starkt politiskt tryck. An-
nars ar resultatet blandat. Reagans kritiker har i sin iver att vin-
da avregleringsprocessen tenderat att 6verdriva vad som astad-
koms i bérjan. Den allmdnna opinionen har svingt pa olika om-
raden. For fem, sex ar sedan tyckte folk i allmidnhet bra om
avreglering av flyget och illa om avreglering av telefonvasendet. |
dag tycker de flesta tvdirtom. Det beror pa att den period nir
avregleringen av flyget medforde ldagre priser borjar falla i glom-
ska och det man nu ser dr okad tringsel och simre service — men
inom telefonviisendet har man sett avgifterna for langdistanssam-
tal gradvis falla.”

85



6. Utvecklingen pd ndgra
omrdden

Hittills har vi dgnat oss at regleringarna pa ett allmint plan. Men
regleringsndtet bestdr av en rad lagar, regler och atgiarder med
olika syften och effekter inom olika industrier och pa olika mark-
nader. For att konkretisera bilden av regleringsvasendet och av-
regleringsrorelsen — och for att fa ndgot begrepp om avreglering-
ens effekter, i den man de alls kan sirskiljas fran andra politiska,
ekonomiska och teknologiska forandringar — maste vi gd nirma-
re in pa hindelseutvecklingen pa nagra av de mera intressanta
delomradena. Vi borjar med flyget som brukar betecknas som
avregleringsrorelsens “flaggskepp”.

Flyg

Regleringen av flyget borjade pa 1920-talet med att staten delade
ut kontrakt for postbefordran. Allteftersom flygindustrin och
passagerartrafiken vixte spred sig en oro for att ohimmad kon-
kurrens skulle driva ner priserna under kostnaderna och hindra
industrin fran att fa luft under vingarna. Med Civil Aeronautics
Act 1938 inrittade kongressen Civil Aeronautics Board (CAB),
som fick befogenhet att tilldela flygrutter, reglera biljettpriser och
Overvaka sikerheten pa flyglinjer mellan olika delstater. Under
CAB:s kontroll vixte flygindustrin raskt. Mellan 1949 och 1969
Okade antalet flugna passagerarmiles med i genomsnitt 14 pro-
cent om dret. Under samma tid foll det genomsnittliga biljettpri-
set per mile med tvd procent — samtidigt som konsumentprisin-
dex 6kade med 50 procent. Dessa goda resultat berodde emeller-
tid mera pa den teknologiska utvecklingen dn pd regleringen.
Biljettpriserna pa de oreglerade inomdelstatliga flyglinjerna sjonk
nidmligen mer dn pd de reglerade mellandelstatliga. (Kaplan,
1986, sid 41-42.)

CAB borjade sin verksamhet med kontroll 6ver 16 flygbolag.
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Under arens lopp sldpptes inte en enda nykomling in pa ndgon av
huvudlinjerna. Tvidrtom kom industrin trots sin tillvixt att kon-
centreras och antalet bolag minskade till elva. Daremot tillats
nykomlingar att flyga pa mindre samhallen och pa sa sitt etable-
rade sig 14 bolag pa lokala linjer. Prisregleringen gick i alla ar ut
pa att halla priserna pa langa striackor over kostnaderna och pa
korta strickor under kostnaderna. (Kaplan, 1986, sid 42—43.)

Regleringen skapade, enligt Alfred Kahn (1983a, sid 136—38),
fyra grupper som hade intresse av att den bibeholls, nimligen de
storre flygbolagen, de anstillda, de mindre samhillena och flyg-
platserna. Dessa grupper bekimpade tanken pa avreglering med
foljande argument: 1. Effektiviteten minskar; himlen kommer att
fyllas med halvtomma plan och ddrmed stiger driftskostnader
och biljettpriser. 2. Marknaden kommer att domineras av nagra
fa bolag. 3. Mindre samhillen blir utan flygservice. 4. Ménga
anstillda forlorar sina jobb. S. Sikerheten minskar nir bolagen
madste skira ner sina kostnader. 6. Bolagens finansiella styrka och
ddrmed formadga att investera i nya flygplan minskar.

Dessa farhdgor till trots vixte kritiken mot flygregleringen i
styrka och 1975 holl senatens lagutskott under Ted Kennedys
ordforandeskap forhor och publicerade en rapport om effekterna
av CAB:s regleringar. Samtidigt inrdttades inom CAB en radgi-
vande arbetsgrupp for att undersoka de eventuella fordelarna
med en regleringsreform. Bada rapporterna drog slutsatsen att
okad konkurrens var onskvird. (Kaplan, 1986, sid 44.)

1976 littade CAB pa restriktionerna for charterflyget. Infor
hotet om konkurrens frén charterbolagen ansékte American Air-
lines om tillstand att sélja ett visst antal platser pa linjerna mellan
New York och Los Angeles/San Fransisco med 45 procents rabatt
(s k ”’Super Saver”). CAB gav klartecken, passagerartrafiken oka-
de omedelbart pd de bdda linjerna och rabattsystemet spred sig
snabbt dver hela flygnatet. Under 1977 borjade CAB — nu med
Alfred Kahn som ordférande och Elisabeth Bailey som medlem —
tilldela mer dn ett bolag tillstdnd att flyga pd en viss marknad och
1978 foreslog CAB att nya tillstdnd skulle delas ut utan omfat-
tande forhandlingar med de ansékande bolagen. (Kaplan, 1986,
sid 44—45, Policies. . ., 1988, sid 4.)

CAB:s nyorientering har till stor del tillskrivits Kahn och Bai-
ley. Men CAB hade boérjat svinga redan innan de bada tog over
rodret. Noll och Owen (1983a, sid 156) ger foljande forklaring:
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Inom CAB hade det sedan linge funnits “dissidenter” som var
kritiska mot regleringen. Nar CAB utsattes for kritik utifran, fran
akademiker, domstolar och kongressmin, fick dessa “dissiden-
ter” i uppdrag att skriva en rapport om problemen och foresla
losningar. Resultatet blev en plan for kursindring.

Kahn (intervju) sjdlv dr angeligen om att tona ner savil sin
egen som “dissidenternas” betydelse:

”Man maste se till fordndringarna utanfor organisationen for
att forstd vad som hinde. "Dissidenterna’ fick i uppdrag att
skriva sin rapport ddrfor att Ford-administrationen beslutat att
CAB skulle rora sig i riktning mot avreglering. Sjilv tackade
jag forst nej till jobbet som ordférande. Jag dndrade mig nar
jag insdg att hdr fanns en chans att dstadkomma en historisk
forandring. De som hade ansvaret inom CAB var alla dvertyga-
de reglerare. Jag gjorde mig gradvis av med de dar méanniskor-
na. Inte sa att jag sparkade ut dem. Jag forsokte overtyga dem
om nyttan av avreglering och da sade de efter hand upp sig.”

Under 1978 expanderade flygtrafiken snabbare dn den gjort na-
got ar under det foregdende artiondet. Biljettpriserna (I6pande)
sjonk for forsta gdngen pa mer dn tio ar och vinsterna okade. De
flesta bolagen motsatte sig emellertid avreglering av fruktan for
en forodande konkurrens som bara ett fital bolag skulle overle-
va. (Kaplan, 1986, sid 45.)

Hosten 1978 antog kongressen Airline Deregulation Act
(ADA), som gjorde slut pd CAB:s auktoritet over flyglinjerna i
december 1981 och over flygpriserna i januari 1983. CAB skulle
likvideras vid utgdngen av 1984.

De foljande dren blev tumultartade, med fordubblade brins-
lepriser, recessioner 1980 och 1981—-82 och flygledarstrejk.
Oljeprischocken 1979 drev upp brinslekostnaderna. CAB hojde
pristaket successivt sd att bolagen kunde oka sina priser i takt
med kostnadsokningarna. Kombinationen av hogre priser och
diliga tider medfoérde en minskning av flygtrafiken. 1980 hojde
CAB pristaket i ett slag sd kraftigt att regleringen av flygpriserna
de facto var avslutad. Regleringen av rutterna hade i praktiken
avslutats omgdende. (Crandall, 1983, sid 420—21, Kaplan,
1986, sid 47.) Utvecklingen efter 1982 har naturligtvis paverkats
av att USA upplevt den lidngsta perioden av oavbruten tillvaxt
under efterkrigstiden.
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Mac, Daily Mail Rothco

“Now hear this...The big red one with the yellow stripes is the last one I bring down—
[ got my own job todo.”

Vilka blev da konsekvenserna av den stora avregleringen?

Nya konkurrenter dok upp. Inomdelstatliga flygbolag borjade
flyga pa kringliggande delstater, charterbolagen World och Capi-
tol borjade flyga reguljirt och nya bolag som People Express,
New York Air, Midway Airlines och Muse Air bildades. (Cran-
dall, 1983, sid 422, Kaplan, 1986, sid 48, Policies. .., 1988, sid
8-9.)

Den hirdnande konkurrensen i kombination med kostnadsok-
ningar och recession ledde till ett antal bankrutter. Ett av de
etablerade bolagen, Braniff Airlines, gick i konkurs 1982. Ett
annat, Continental Airlines, ansokte om konkurs 1983, avskeda-
de sina anstillda och dteranstillde dem till lagre l6ner; detta var
den omstridde Frank Lorenzos verk.

De gamla bolagens andel av inrikestrafiken (mdtt i passagerar-
miles) foll mellan 1978 och 1984 fran 90 till 75 procent medan
de tidigare lokala bolagen 6kade fran 7 till 13 procent och 6vriga
(tidigare charterbolag, inomdelstatliga bolag och nykomlingar)
okade fran 3 till 13 procent. (Kaplan, 1986, sid 49.) De flesta av
nykomlingarna har emellertid efter hand tvingats ligga ner eller
blivit uppkopta. En specialstudie for kongressen 1988 visade att
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de bada charterbolagen, tre av fyra tidigare inomdelstatliga bolag
och 12 av 16 nybildade bolag slutat fungera som sjdlvstindiga
bolag i mellandelstatlig trafik. (Policies. . .,1988, sid 12).

De nya bolagen hade som regel ligre kostnader dn de tidigare
reglerade bolagen, huvudsakligen ligre arbetskraftskostnader.
People Express och New York Air betalade sina piloter knappt
hilften s mycket som de etablerade bolagen (Regulation, jan/feb
1982, sid 29.) De anstillda — atminstone piloterna — fick alltsa
se sin loneniva sdnkt, men sysselsdttningen 6kade genom indu-
strins expansion med 40 procent mellan 1976 och 1986 (Kahn,
1988¢, sid 317; jfr Morrison & Winston, 1986, sid 43—46).

Trafikstrukturen dndrades pa sa sitt att flygbolagen i allt hog-
re grad organiserade sin verksamhet kring nagon eller nagra ba-
ser, fran vilka flyglinjerna strdlar ut som ekrarna fran ett nav
(hub and spoke). Tidigare hade flyglinjerna mera varit uppbygg-
da som komplicerade nidtverk som band samman olika stdder.
(Crandall, 1983, sid 423, Economic Report of the President
1988, sid 203, Kaplan, 1986, sid 51—55, Morrison & Winston,
1986, sid 5—10, Policies. .., 1988, sid 24—26.) Enligt Steven
Morrison och Clifford Winston (1986, sid 31—33) betydde hub-
and-spoke-systemets utbredning en effektivitetsvinst som gjorde
att kvaliteten pa servicen (antalet avgangar), tvdrtemot vad man
hade vintat sig, okade samtidigt som priserna {oll.

De dominerande effekterna dren nirmast efter avregleringen
var just att priserna foll och trafiken 6kade. Mellan 1978 och
1988 foll priserna realt med 21 procent. Enligt FTC:s berdkning-
ar har konsumenterna hdrigenom sparat omkring 100 miljarder
dollar. Priserna pa korta linjer 6kade relativt priserna pa langa
linjer, vilket var vintat med tanke pa CAB:s tidigare politik.
Under samma tid 6kade antalet passagerare per ar fran 275 till
455 miljoner. (Kaplan, 1986, sid 61, Labich, 1989, sid 80.)

Bland de ekonomer som studerade effekterna av avregleringen
var entusiasmen till en borjan stor. ”’Det rader nu allmén enighet
om att avregleringen av flyget har slagit mycket vil ut”, konstate-
rade Thomas Gale Moore (1982b, sid 27). “Priserna har fallit
markant pa de flesta marknader. Nya lagkostnadsbolag har gjort
entré och hogkostnadsbolagen har justerat sina loneavtal och
rutiner. Det har varit en enorm succé.”

Denna bild dréjde kvar fler ar senare. Daniel Kaplan (1986, sid
70) fran kongressens budgetkontor: ”Konkurrensen har frodats i
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den avreglerade industrin och industrin har som en foljd darav
forandrats dramatiskt. Pa det hela taget har konsumenterna fatt
bittre service till lagre priser dn de skulle ha fatt om industrin
fortfarande varit reglerad.” Morrison och Winston (1986, sid
72): ”Avregleringen av flyget har, utifrdan alla effektivitetshiansyn
och de flesta fordelningshansyn, tjanat allmanintresset mycket
effektivare dn regleringen skulle ha gjort.”

Flygindustrins tillvixt och omstrukturering har emellertid inte
varit smirtfri. De problem som regelbundet ventileras ar: 1. Ris-
ken for att servicen till mindre samhillen férsamras. 2. Den 6ka-
de trangseln kring flygplatserna, vilken innebdr férseningar och
hot mot flygsikerheten. 3. En 6kad koncentration inom indu-
strin.

1. Farhagorna for att mindre samhallen skulle bli utan flygservi-
ce fick kongressen att som en del av avregleringslagen ADA anta
ett Essential Air Service Program, som under tio ar skulle subven-
tionera flygningarna pad mindre samhaillen. 1978 subventionera-
des 392 samhillen till en kostnad av 75 miljoner dollar, 1981
kulminerade subventionerna med 109 miljoner, 1984 subventio-
nerades 145 samhaillen med 36 miljoner. Tendensen har varit att
dessa samhallen fitt fler flygturer med mindre flygplan. Subven-
tionsprogrammet skulle ha avslutats 1988 men har forlangts for
ytterligare en tioarsperiod. (Economic Report of the President
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1988, sid 201, Kaplan, 1986, sid 67.) Enligt Morrison och Wins-
ton (1986, sid 68) dr subventionerna onddiga — eller rent av
skadliga — eftersom det alls inte saknas mojligheter att bedriva
vinstgivande trafik pa dessa marknader.

De okade priserna pa korta linjer relativt langa har emellertid
skapat missnoje. ’Allt fler rop pa en aterreglering av flyget i USA
borjar darfor horas. Inte minst kommer dessa krav fran de sena-
torer och kongressledamoter som bor pa landsbygden. Priskon-
kurrensen har gjort att deras flygbiljetter hem varje veckoslut
kostar betydligt mer dn att flyga 6ver hela den amerikanska kon-
tinenten.” (Hokerberg, 1989b, sid 49.)

2. Den kraftigt 6kade flygtrafiken har lett till flygplatser som i
rusningstid kan konkurrera med gatorna pa Manhattan vid
lunchtid” (Moore, 1988, sid 61). Foljden har blivit forseningar
och oro for flygsikerheten. Sviterna efter flygledarstrejken 1981
som slutade med att Reagan avskedade 11 000 flygledare har inte
gjort problemen lattare att hantcra.

Problemen ir emellertid knappast ett tecken pa att avreglering-
en misslyckats utan snarare en foljd av att den varit framgangs-
rik. Experterna pa omrddet — exempelvis Kahn (1988b, sid
27-28 och 1988c, sid 321) och Moore (1988, sid 61) — har
riktat uppmirksamheten pa att avreglering for att bli framgangs-
rik pé langre sikt kraver 6kade insatser fran statens sida, i flygets
fall att staten okar utbildningen av flygledarna, tar bittre betalt
for anvandningen av trafikledarsystemet, bygger ut flygplatserna
och varierar landningsavgifterna med trafikintensiteten (hogre
avgifter i hogtrafik och ligre i lagtrafik).

[ rapporter till kongressen och fran presidenten har pa senare
ar olika metoder for att minska tringseln utforligt diskuterats.
Antingen kan man sitta pris pa landningar och starter som ref-
lekterar de verkliga kostnaderna, alltsa dven kostnader fororsa-
kade av tringsel och forseningar. Eller ocksd kan man begrinsa
antalet landnings- och starttillstind. Olika varianter pa dessa
metoder dr for Ovrigt redan i bruk — sd t ex tillit Federal Avia-
tion Administration (FAA) 1986 handel med tillstind pa fyra
flygplatser. Dessa metoder ger pa kuppen information om var
kapaciteten i forsta hand maste byggas ut. (Economic Report of
the President 1988, sid 215—22. Se aven Policies. . .,1988, sid
63-70.)
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Sambandet mellan avreglering och flygsiakerhet har varit fore-
mal for en hel del debatt. Richard McKenzie och William Shug-
hart II, fran Clemson University respektive Center for Study of
Public Choice vid George Mason University, presenterade 1987
en undersokning som visade att flygdodstalen (antal omkomna
per miljard passagcerarmiles) fallit efter avregleringen — se dia-
gram 4. Men cftersom dessa tal fallit i manga drtionden dr den
adekvata frigan om avregleringen paskyndat cller bromsat fallet.
Avregleringen skulle ha kunnat paverka utvecklingen negativt pa
tva site: 1. Okad flygtrafik betyder okad tringsel kring flygplat-
serna och dirmed okad risk for olyckstillbud. 2. Nar flygbolagen
var reglerade och inte fick konkurrera med priserna kan de ha
konkurrerat med sikerheten. Avregleringen kan ha gjort att de
satsat pa prissankningar i stdllet for pa flygsakerhet (med reserva-
tion for att de maste uppfylla FAA:s sikerhcetskrav).

McKenzie och Shughart kunde emellertid inte, vad géller anta-
let omkomna, finna ndgra statistiska bevis for att avregleringen
medfort forsimrad trafiksikerhet. Antalet rapporterade inciden-
ter hade diremot, efter en minskning i borjan pa 80-talet, okat
ndgot — huruvida det berodde pa en okning av rapporteringen
eller incidenterna var svart att avgora. Sinkta kostnader for att
flyga relativt att kora bil innebir dessutom att fler manniskor tar
flyget i stillet for bilen. Och for varje miljard miles som manni-
skor flyger i stillet for att dka bil sparas 35 liv.

Diagram 4: Antal omkomna per enmiljard passagerarmiles
1972 —-1986.
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Kalla: McKenzie & Shughart (1987), sid 44.
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Enligt Morrison och Winston (1989, sid 99) finns det, de fallande
flygdodstalen till trots, skil till oro. Myndigheterna, bland dem
FAA, har inte levt upp till sitt ansvar i den avreglerade miljon.
”’Om vanskotseln fortsitter /. . ./ kommer det att bli en markbar
forsimring av flygsikerheten.”

3. Om tendensen de fOrsta dren efter avregleringen var att ny-
komlingar tog upp kampen med de etablerade bolagen sa tycks
tendensen de senaste aren ha varit att att nagra av de etablerade
bolagen 6kat sin dominans. Kongressen fick 1988 en rapport om
att ”industrin har blivit mera koncentrerad dn den var under
regleringen” och att frigan om avregleringens vinster skulle bli
bestiende maste resas (Policies...,1988, sid 14, 19). Murray
Weidenbaum (1988, sid 11) erkidnde samtidigt att koncentratio-
nen inom flygindustrin tagit avregleringsforesprakarna med over-
raskning. Tre jdttar tar Over allt nir krisbolagen slds ut”, spadde
Veckans Affirer viren 1989. Med jittarna avses dd American,
United och Delta, med krisbolagen avses Eastern, Continental
och Pan Am. (Hokerberg, 1989b.)

Trangseln pa flygplatserna har gjort det svart for nykomlingar
att skaffa sig start- och landningstillstind. De stora bolagen har
dessutom olika mojligheter att skaffa sig forsprang gentemot de
mindre. De metoder och tekniker som hamnat i centrum for
debatten ir:

— Nagra bolag, med United och American i spetsen, har utveck-
lat datoriserade bokningssystem, vilket vickt farhdgor for att
de skulle kunna framhiva sin egen information om tider och
priser pa bekostnad av bolag som inte har egna system. En av
CAB:s sista atgirder var visserligen att reglera behandlingen
av information i dessa system. (Economic Report of the Presi-
dent 1988, sid 225-27, Morrison & Winston, 1986, sid
62—71, Policies. . ., 1988, sid 29—31.) Inte desto mindre har
de bolag som forfogar 6ver datoriserade bokningssystem ett
informationsforsprang som gor att de effektivare kan variera
rabatterna och minimera antalet tomma platser (Kaletsky,
1989).

— Mellan 80 och 90 procent av alla biljetter séiljs genom reseby-
rder. Nidra 60 procent av resebyrderna anvinder Uniteds eller
Americans bokningssystem och bolagen har olika belonings-
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system for byrderna. (Labich, 1989, sid 81.)

— Bolagen har utvecklat ett rabattsystem som innebar att en pas-
sagerare som flugit ett visst antal gdnger med samma bolag far
en resa gratis (sk “frequent flyer”). Den typen av rabatt
gynnar de bolag som har de mest utbyggda trafikniten (Poli-
cies. . .,1988, sid 59—63).

— Det har ocksa forekommit papekanden om att hub-and-spoke-
systemet ~huvudsakligen idr ett pahitt for att 6ka marknadsin-
flytandet” genom att varje bolag forskansar sig i sin borg
(Kuttner, 1989, sid 21—22).

En rad atgirder for att avlagsna dessa himskor pa konkurrensen
har diskuterats, bl a forbud for enskilda bolag att dga boknings-
systemen, reglering av beloningar till resebyrder och beskattning
av “fria” resor. Ett sdtt att 6ka konkurrensen vore forstds att
slippa in utlindska flygbolag pd den amerikanska marknaden.
(Policies. . .,1988, sid 59—63.)

Alfred Kahn, flygavregleringens fader, har de vixande proble-
men till trots inte visat ndgon anger. ”’I Would Do It Again™ ir
den betecknande rubriken pa en artikel han ldt publicera 1988.
Han konstaterade dir (sid 23, 25) att det genomsnittliga priset
per passagerarmile mellan 1976 och 1987 fallit med 30 procent i
reala termer samtidigt som flygbolagen med 48 procent fler an-
stillda fraktade 86 procent fler passagerare 109 procent fler pas-
sagerarmiles.

Aren 1988—89 hopades emellertid tecknen pa att utvecklingen
inom flygindustrin i flera avseenden vint. Lonerna hade varit pa
snabb uppgang sedan 1986. Det talades om att fackforeningar-
na spanner sina muskler” och om en comeback fér den organi-
serade arbetskraften” (Stelzer, 1989, sid 30—31). Under 1988
okade flygindustrins samlade vinster med 50 procent jamfort
med foregdende ar och de genomsnittliga priserna steg for forsta
gangen sedan avregleringen snabbare dn inflationen, samtidigt
som trafikvolymen stagnerade. ’Sammantaget blir det uppenbart
att konkurrensen inom flygindustrin har minskat markant.” (Ka-
letsky, 1989.)

Viren 1989 var Kahn (intervju) dirfor mera bekymrad och
pekade pd att “’det rader en kinsla av obehag och en kinsla av att
industrin kommer att fA monopolproblem™. Snabbt ¢kande pri-
ser, trangsel och forseningar, brak mellan anstillda och foretags-
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ledningar (Eastern-konflikten) har skapat krav pa &terreglering,
Men Kahn ser de manga resendrer som aker pa rabattbiljetter
som garanter mot kraven pa terreglering. Aven om de ordinarie
biljettpriserna dr pa uppdtgdende maste man halla i minnet att
omkring 90 procent av passagerarna aker pa rabattbiljetter med i
genomsnitt 60 procents rabatt.

Avregleringen har inte desto mindre fatt en svagare férankring
hos allmédnheten. 1981 var 63 procent anhédngare av avreglering-
en av priserna, 1988 hade siffran fallit till 51 procent. 1987 ansag
39 procent att servicen forsamrats och 54 procent att sdkerheten
minskat det senaste dret (Miller, 1989, sid 11). Allt fler ameri-
kaner fragar sig om det ndr allt kommer omkring var en sd klok
idé att avreglera industrin” och Washingtons hojdare ’talar allt
mera om nagon slags aterreglering av flyget”, rapporterade For-
tune sommaren 1989 (Labich, 1989, sid 78). ’Amerikanerna har
glomt de hoga biljettpriserna fore avregleringen och ar besvikna
over de stindiga forseningarna och flygresandets besvarligheter”,
instimde Economist (9 sept 1989, sid 87).

Jarnvigar och langtradare

Under 1870- och 80-talen var konkurrensen mellan olika jarn-
vigsbolag hard pa manga strickor. Bolagens forsok att bilda
sammanslutningar var inte sdrskilt framgangsrika och de borjade
satta sitt hopp till statsingripande for att kunna oka vinsterna.
Minga befraktare krivde ocksda ingripande mot rabatter och
prisdiskriminering.

Med stod av jarnvagsbolag, jordbrukarintressen och en del
befraktare och kopman tillkom 1887 Interstate Commerce Act.
Lagen innebar tillsittande av en kommission, Interstate Com-
merce Commission (ICC), krav pa skiliga priser, forbud mot
diskriminering av vissa befraktare, férbud mot relativt hogre pri-
ser pa korta transportstrickor dn pa langa m m. Aven om regle-
ringen tillkom med stod av olika intressegrupper sd kom den
traditionella motiveringen att bli att jirnvagarna ar foremal for
avsevdrda skalfordelar och darigenom naturliga monopol. (Alex-
is, 1982, sid 7—8 och 1983, sid 116—18, Moore, 1986, sid
14-15.)

Problemen fortsatte emellertid och 1920 gav kongressen i

96



Transportation Act befogenhet at ICC att reglera minimipriser,
nyetableringar, kapitalbildning och sammanslagningar (Alexis,
1982, sid 9 och 1983, sid 118).

Pa 1920-talet fick jarnvigarna konkurrens av lastbilar och
bussar. Jarnvigsintressena lyckades har och var driva igenom
delstatlig reglering av landsvigstrafiken, men 1925 upphivde
Hogsta domstolen delstaternas rdtt att reglera mellandelstatlig
landsvigstrafik. 1CC, jarnvigsbolag och delstatliga reglering-
skommissioner tryckte da pa for ace fa till stand federal reglering.
Akarna sjilva var antingen motstindare till reglering eller neutra-
la. Aren 1925-35 hade kongressen uppe till behandling 25 lag-
forslag om reglering utan att nigot gick igenom. (Alexis, 1982,
sid 9—10 och 1983, sid 119, Moore, 1982a, sid 31 och 1986, sid
16.)

Med Motor Carrier Act av 1935 reglerades langtradarindu-
strin. Alla dkare maste ha tillstdnd och alla priser kontrollerades.
Lagen motte kritik redan fran boérjan. Olika studier visade att
dkarna och Teamsters medlemmar var de stora vinnarna, befrak-
tarna de stora forlorarna. (Alexis, 1982, sid 10, Moore, 1986, sid
16—17.)

En forsta — fruktlés — framstét for act minska regleringen av
landtransporterna gjordes av president Kennedy 1962. En ny
framstot fran transportdepartementet 1971 foll pa motstandet
fram Teamsters. Nir jarnvidgsbolaget Penn Central 1972 gick i
konkurs vindes intresset mot jarnvigarna och 1976 antog kon-
gressen Railroad Revitalization and Regulatory Reform Act, den
s k 4 R-lagen. Lagen var ganska tandlés men innebar dnda att ett
forsta steg tagits mot avreglering. (Moore, 1983a, sid 34 och
1986, sid 18.)

President Ford foreslog 1975 lagstiftning for att minska regle-
ringen av langtradartrafiken, men fick inget gehor i kongressen.
Genom utndmningarna till ICC blev emellertid kommissionens
praxis mera konkurrensvinlig. Carter utnimnde kort efter sitt
maketillerade Daniel O’Neal till ordférande. Han rorde sig i rikt-
ning mot avreglering och borjade med att tillsdtta en arbetsgrupp
med uppgift att utreda olika sdtt att minska etableringshindren.
(Moore, 1986, sid 18—19.)

Hosten 1977 inledde Ted Kennedy utskottsforhor om prissatt-
ningen i langtradarindustrin. Ett dr senare foreslog O’Neal att
alla dkare som svarade upp till en viss standard skulle f3 tillstind
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och att kontrollen 6ver priserna skulle minskas. Lagen om avreg-
lering av flyget 1978 gav anhidngarna av avreglering av landtrans-
porterna en knuff framat. (Moore, 1986, sid 19.)

Jimmy Carter och Ted Kennedy lade 1979 fram ett lagforslag
som till stor del skulle avreglera lingtradarindustrin. Dessutom
utnimndes nya konkurrensvinliga medlemmar i ICC, bl a eko-
nomerna Darius Gaskins och Marcus Alexis, som pa eget bevag
borjade avreglera. | kongressen radde oro och dkarnas och Team-
sters protester blev alltmer hogljudda. Argumenten var att hin-
synslos konkurrens skulle driva de “ansvarsfulla” foretagen i
konkurs, att slutresultatet skulle bli 6kad koncentration, hogre
fraktpriser, simre service till mindre samhillen och minskad tra-
fiksidkerhet. (Alexis, 1983, sid 129, Mabley & Strack, 1982, sid
40, Moore, 1983a, sid 40 och 1986, sid 20—21.) ”’Langtradarin-
dustrin och dess allierade gjorde det mesta av dessa /sma/ samhal-
lens farhdgor och spred historier om samhillen som skulle bli
totalt isolerade om regleringen av langtradarna upphérde.” (Eads
& Fix, 1984b, sid 76—77.)

1980 godkinde kongressen Motor Carrier Reform Act, en
blygsammare reform dn den Carter och Kennedy foreslagit. 1
sjalva verket var Motor Carrier Act 1980 ett fall ndr kongressen
skyndade sig att kodifiera — och begrinsa — fordndringen.”
(Moore, 1983a, sid 37.) Howard Cannon, ordforande i senatens
handelsutskott, hade hosten 1979 ldtit veta att kongressen var
“urforbannad” for att ICC avreglerat pa eget bevag (Moore,
1986, sid 21).

Lagen innebar att bevisbordan forflyttades 1 samband med
auktorisering. Tidigare hade den som sokte tillstind mast bevisa
att hans tjanster behovdes. Nu maste den eventuellt 6verklagande
bevisa att den sékandes tjdnster inte behdvs. Akarna fick vidare
rdtt att hoja eller sinka priserna med 10 procent utan tillstand
fran 1ICC.

Avregleringen av langtradartrafiken medfoérde snabbt utokad
service och lidgre priser. Antalet dkare med tillstind 6kade mellan
1979 och 1984 fran 18 000 till 33 000. Intikterna per ton fraktat
gods, som indikerar fraktavgifternas utveckling, sjonk mellan
1979—-80 och 1986 med mer dn 20 procent. Under denna period
bor avgifterna ha utsatts for tryck uppdt av 6kade bensinpriser
och tryck nerdt av recessioner. Antalet bankrutter okade kraftigt
— frdn 186 ar 1979 till 382 ar 1980 och 610 ar 1981. Arbets-
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kraftskostnaderna pressades ner, huvudsakligen genom att oor-
ganiserad arbetskraft ersatte organiserad — i slutet av 1970-talet
var 60 procent av de anstillda organiserade, 1985 bara 28 pro-
cent. Teamsters position forsvagades alltsd och de avtalsenliga
l6nerna foll mellan 1980 och 1985 med 12 procent i reala termer.
(Moore, 1983a, sid 39—40, 1986, sid 31—33 och 1988, sid
59-60, Weidenbaum, 1988, sid 11.)

Akarnas farhigor for att industrin skulle domineras av stora
foretag infriades inte. Langtradarindustrins struktur férindrades
sa att de sma foretagen blev dubbelt sd manga och de medelstora
hilften sd manga. Antalet storre foretag (intdkter pa dver 5 miljo-
ner dollar om aret) lag mellan 1977 och 1983 ganska stabilt runt
1 000. Antalet medelstora foretag (intdkter pa 1—S5 milj) foll fran
3100 till 1 600 medan antalet sma foretag 6kade fran 12 400 till
24 000. (Derthick & Quirk, 1985, sid 4.)

Farhagorna for att servicen till mindre sambhillen skulle bli
samre infriades inte (Moore, 1983a, sid 40 och 1986, sid 35).
”Kort sagt, det vanliga pdstdendet att reglering behovs for att
sikerstilla servicen till mindre samhillen visade sig vid nirmare
granskning vara en fullstindig bluff.” (Kahn,1983b, sid 12—13.)

Inte heller olycksstatistiken utvecklades ogynnsamt. Antalet
dodsolyckor per kord fordonsmile lag 1981—86 i genomsnitt 20
procent ligre dn under perioden 1976—79 (Kahn, 1988a, sid
XX1).

Viren 1979 hade Jimmy Carter ocksa lagt fram ett lagforslag
for kongressen som innebar att jarnvigsindustrin skulle avregle-
ras Over en femarsperiod. Jarnvigsbolagen var till skillnad fran
dkarna anhingare av avreglering. 1980 godkindes den s k Stag-
gers Rail Act. Lagen begrinsar ICC:s ritt att reglera priser till
omraden ddr ndgra jarnviagar utdvar marknadsdominans, vilket
innebdr att tva tredjedelar av alla jarnvigstaxor befrias fran pris-
tak. Vidare har ICC ritt att undanta vissa transporter fran regle-
ring och kommissionen har utnyttjat denna ritt genom att un-
danta en rad produkter, till att borja med frukt och gronsaker.
(Moore, 1986, sid 20, 22—23.)

Det hade gatt utfér med jarnvigarna i drtionden. Deras andel
av landtransporterna hade fallit fran 75 procent pa 1920-talet till
35 procent i slutet av 1970-talet (mitt i ton-miles). Efter tillkoms-
ten av Staggers Act har andelen stabiliserats, trots utmaningen
fran en avreglerad och mera aggressiv langtradarindustri (Barne-
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kov, 1987, sid 19).

Den okade konkurrensen innebar att jarnvigsbolagens intak-
ter foll med 25 procent mellan 1980 och 1985. Men kostnaderna
foll annu mer, med 26 procent, och vinsterna okade foljaktligen
nagot. Kostnadsminskningen forklaras av att arbetsstyrkan redu-
cerades med uppemot 40 procent under perioden. Till skillnad
fran langtradarindustrin okade emellertid l6nerna for de anstll-
da som inte fick sparken (Barnekov, 1987, sid 23, 26, Moore,
1988, sid 59). Thomas Gale Moore (1983a, sid 36) drog snabbt
slutsatsen:

”"De nya friheterna for jirnvigarna har varit mycket fram-
gangsrika. Taxorna har fallit och dndd har vinsterna okat.
Befraktarna dr over lag nojda. Bara de fackforeningsanslutna
arbetarna — som forlorat en del arbetstillfillen — har drabbats
av den nya framstoten for att gora servicen mera effektiv.”

Savdl inom jarnvédgs- som langtradarindustrin innebar alltsa den
okade konkurrensen att kostnader och priser pressades nerat.
Konsumenterna vann pa affiren och de anstillda férlorade. Inom
langtradarindustrin underminerades Teamsters position av nya
foretag med oorganiserad arbetskraft och resultatet blev att ar-
betskraftskostnaderna reducerades genom lonesinkningar. Inom
jirnvigsindustrin forekom inga nykomlingar med oorganiserad
arberskraft och resultater blev inte ldnesinkningar men vil bort-
rationalisering av en stor del av arbetsstyrkan.

Thomas Gale Moore sammanfattade nagra ar in pa 1980-talet
(1983a, sid 41) utvecklingen inom landtransporterna som sa att
“avregleringen har gynnat konsumenterna, befraktarna och jarn-
vigsindustrin. Den har bestraffat de gamla dgarna av auktorise-
rade langtradarforetag, Teamsters och en del jarnvigsanstillda.”
Vad som vid denna tid mest irriterade Moore och andra avregle-
ringsentusiaster var Reagan-administrationens upptridande, nar-
mare bestimt att posten som ICC-ordforande tillsattes med Ree-
se Taylor, en jurist med forflutet som reglerare i Nevada. Enligt
New York Times hade Teamsters foreslagit Reese och Reagan
forsikrat Teamsters att han var motstandare till avreglering av
langtradartrafiken (Moore, 1982b, sid 27-28 och 1983b, sid
166). 1985 utnimndes emellertid Heather Gradison, ”en engage-
rad avreglerare”, att eftertrida Taylor (Niskanen, 1988, sid 125).
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[ slutet av 1980-talet tycks det rdda allmin osikerbet om vart
utvecklingen inom landtransporterna ar pd viag. ”Olyckligtvis dr
de politiska framtidsutsikterna for vidare avreglering oklara”,
konstaterade [CC-ekonomen Christopher Barnekov 1987 (sid
27) och hinvisade till att "flera intressen” som forlorat pa avreg-
leringen ”mobiliserat”. Ocksa Moore (1988, sid 62) och Niska-
nen (1988, sid 125) varnar for krav pa aterreglering av jarnvigar-
na och hinvisar till de kol-, kraft- och spannmalsbolag som 1986
borjade trycka pa for att begriansa prisokningarna for de befrak-
tare (captive shippers) som inte har nagot annat alternativ dn en
viss jarnvig for att frakta sitt gods. Dessa befraktare hiavdar att
ICC underlatit att skydda dem fran jarnvigsmonopol.

Olja och naturgas

Oljan har sedan 1940-talet och fram till 1980-talet svarat for
omkring en tredjedel av den amerikanska energiproduktionen.
Naturgasens andel har under samma tid 6kat fran 15 procent till
en dryg fjirdedel. (Braeutigam & Hubbard, 1986, sid 138.)

De statliga ingripandena i oljeindustrin har oftast varit produ-
centvinliga och bestdtt i begrinsning av den inhemska produk-
tionen, gynnsamma skatteregler och hinder mot utlindsk kon-
kurrens. Resultatet blev att oljepriset i USA kom att ligga Over
viarldsmarknadspriset, vilket vickte kritik i borjan av 1970-talet
ndr inflationen accelererade. Kritiken ledde till att skatteférma-
nerna minskades och importhindren avldgsnades. (Hubbard &
Weiner, 1986, sid 111—12.)

P4 1930-talet 6kade utvinningen av naturgas som med ledning-
ar kunde distribueras fran avldgsna filt i sydvistra USA till de
stora befolkningsomradena. Delstatliga och lokala myndigheter
hade ingen makt att kontrollera de priser distributorerna betala-
de for gas som importerades frin andra delstater. Men 1938
antog kongressen Natural Gas Act, som stillde forsiljningen av
naturgas under kontroll av Federal Power Commission (FPC).
Kommissionen hade att dvervaka de priser som dgarna av gasled-
ningar tog ut men utgick fran att den inte hade rétt att bestimma
over det pris till vilket gas sdldes vid killan. 1954 tillerkinde
emellertid Hogsta domstolen, i ett mal mellan oljebolaget Phillips
och delstaten Wisconsin, FPC ritten att bedéoma rimligheten i
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priset pa naturgas vid killan. (Braeutigam & Hubbard, 1986, sid
139-41.)

I borjan av 1970-talet, nir efterfradgan p4 energi och oljepriser-
na pa virldsmarknaden 6kade, forsokte FPC hélla nere priserna
pa naturgas pd de mellandelstatliga marknaderna. Foljden blev
att en brist pa gas borjade gora sig gillande. 1974 6vergav FPC
forsoken att bestimma priser i1 olika omrdden och satte i stéllet
ett nationellt pristak. (Braeutigam & Hubbard, 1986, sid
142-43.)

President Nixons antiinflationsprogram 1971 innebar en pris-
reglering som 1973 avskaffades for storre delen av ekonomin —
men inte for oljeindustrin dir den tvdartom stadfistes i Emergency
Petroleum Allocation Act (EPAA) strax efter det arabiska oljeem-
bargot. Ford-administrationen var instilld pd att avreglera nir
EPAA lopte ut 1975 men kongressen antog Energy Policy and
Conservation Act (EPCA), som innebar fortsatt prisreglering.
Med inrittandet av ett energidepartement, Department of Energy
(DOE), 1977 erkidndes behovet av mera langsiktig reglering av
pris och utbud inom energisektorn. (Hubbard & Weiner, 1986,
sid 112—14, Kalt, 1983, sid 98, Weidenbaum, 1980b, sid 23).

Eftersom prisregleringen gillde rdolja och inte raffinerad olja
holl den inte nere priset for konsumenterna. Diaremot ledde den
— tillsammans med kraftiga subventioner av raffinaderier som
importerade utlindsk rdolja — till att produktionen av inhemsk
olja holls tillbaka och importen okade. Det visade sig alltsd att
kontrollen mera gynnade OPEC in den inhemska ekonomin.
(Kalt, 1983, sid 100—03, 106—07, 112—13.)

Carter-administrationen paborjade 1979 en gradvis avveckling
av priskontrollen pa olja, vilken fullbordades snabbare dn plane-
rat av Reagan 1981. For att komma &t inkomstoverforingarna
fran inhemska konsumenter till inhemska producenter instiftades
1980 Crude Oil Windfall Profit Tax Act, som innebar beskatt-
ning av skillnaden mellan marknadspriset och ett forutbestamt
baspris. (Hubbard & Weiner, 1986, sid 114—15.)

Glenn Hubbard och Robert Weiner (1986, sid 132), verksamma
vid Northwestern University och NBER respektive Harvard, drar
slutsatsen att forsoken att reglera det inhemska oljepriset misslyc-
kades dirfor att de inte kom 4t det grundldggande problemet, insta-
biliteten i oljepriset pa virldsmarknaden. Priskontrollen kom tvért-
om att forstirka storningarna fran virldsmarknaden.
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Svérigheterna att reglera naturgasmarknaden ledde 1978 till
antagandet av Natural Gas Policy Act (NGPA), som innebar tre
storre nyheter: 1. En kommission, Federal Energy Regulation
Commission (FERC), fick befogenhet att reglera savil mellandel-
statliga som inomdelstatliga priser vid kaillan. 2. En tidsplan gjor-
des upp for avreglering av gas fran hogkostnadskillor”, men
”gammal gas” skulle forbli reglerad. 3. De mellandelstatliga ror-
ledningsbolagen alades att vidarebefordra de hogre kostnader
som harror fran ”hogkostnadsgas™ till vissa storre industriella
forbrukare. Dessutom fick presidenten befogenhet att forklara
undantagstillstind om brist pa gas hotar vissa viktiga anvindare.
(Braeutigam & Hubbard, 1986, sid 151.)

Under alla forhallanden var NGPA en komplicerad konstruk-
tion som delade in naturgasen i 17 kategorier, var och en med
sina speciella regler. Robert Crandall (1983, sid 432) beskriver
den som “extremt komplicerad och nistan bisarr”. Att Carter-
administrationen valde denna 16sning i stillet for avreglering for-
klarar Derthick och Quirk (1985, sid 209) med att experterna
inte kunde enas om vilka effekterna av avreglering skulle bli. De
som trodde att industrin var konkurrensduglig menade att hogre
priser skulle medfora okat utbud. De som inte trodde detta mena-
de att bristen pd naturgas var konstruerad och att avreglering
bara skulle medféra 6kade vinster.

Ronald Braeutigam, Northwestern University, och Glenn Hub-
bard (1986, sid 165) sdger sig ha svart att utvardera effekterna av
NGPA eftersom den har s manga mal. De rdknar med att lagen
kommer att minska bristen pa gas men att den inte helt lyckats
avldgsna de faktorer som medfor ineffektivitet i gasanvind-
ningen.

William Niskanen (1988, sid 120—21) ser avvecklingen av
priskontrollen pa olja som en av Reagans framgangar och bibe-
héllandet av kontrollen av priset pa naturgas vid kallan som ett
av Reagans misslyckanden. Efter nedgdngen i oljepriserna 1986
hojde emellertid FERC pristaken pa all ”gammal gas™ till en
gemensam niva hogt Over marknadspriset, vilket innebar avregle-
ring (till dess marknadspriset ater slar i pristaket).
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Banker

De federala initiativen pa bankomradet gar tillbaks till 1860-
talet. Med National Currency Act 1863 och National Bank Act
1864 etablerades ctt system med federalt oktrojerade kommer-
siella banker under kontroll av det nybildade Office of the Comp-
troller of the Currency. Bankigarna kunde ddrmed i nigon me-
ning vilja om de ville bli federalt eller delstatligt oktrojerade.
Nista storre federala initiativ kom 1913 med Federal Reserve Act
och inrdttandet av Federal Reserve System, som gav USA en cent-
ralbank. Alla nationella banker maste ga med i ”Fed” och hilla
reserver i systemet. De flesta delstatliga banker holl sig emellertid
utanfor. (White, 1986, sid 172—74.)

Existerande banker fick inte starta filialer i andra delstater.
Delstatliga lagar avgjorde om de fick starta filialer inom delstaten
i frdga. En “utombys” bank hade alltsa svart att konkurrera pa
den lokala marknaden for check- och sparkonton och utlaning
till smaforetagsamhet, eftersom denna typ av tjanster kriver per-
sonlig kontakt mellan bank och kunder. (White, 1986, sid 174,
182.)

Som en foljd av 30-talskrisen, med dess bankrusningar och
fallissemang, kom banklagen av 1933. Inom kongressen fanns en
utbredd uppfattning att 6verdriven konkurrens mellan bankerna
bidragit till deras sarbarhet. Lagen (1) forbjod, enligt vad som
kom att kallas ”Regulation Q”, alla banker att betala rdnta pa
checkkonton och gav Federal Reserve ritt att bestimma alla and-
ra inldningsrdntor, (2) forbjod, i ndgra klausuler benimnda
Glass-Steagall Act, de kommersiella bankerna fran att dgna sig at
investeringsverksamhet, (3) skapade Federal Deposit Insurance
Corporation (FDIC) i syfte att forsdkra insdttarna. Med bankla-
gen 1935 fick ”Fed”, Comptrollern och FDIC i uppgift att hoja
etableringshindren pa bankomradet. 1956 tillkom en lag, Bank
Holding Company Act, som hindrade bankerna fran att kringga
hindren mot att starta filialer genom att bilda holdingbolag.
(Carron, 1983, sid 71, 79, White, 1986, sid 175—79.)

Lawrence White (1986, sid 184—90), New York University,
summerar kritiken mot bankregleringen enligt foljande: Bankfal-
lissemangen pa 1930-talet berodde inte pa Overdriven konkur-
rens utan pa den valdsamma ekonomiska krisen, ”Fed:s” strama
penningpolitik och en serie bankrusningar. Genom att begrinsa
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bankernas mojlighet att diversifiera sin verksamhet vad giller
tjanster och filialer kan regleringen rent av ha 6kat deras sarbar-
het. Regleringen av riantorna har medfort att andra konkurrens-
former utvecklats — i stillet for hogre rdnta har insdttarna fatt
brodrostar, radioapparater eller tennisrackets. Eftersom insattar-
na egentligen vill ha hogre rinta och inte brodrostar har de sokt
sig till alternativa investeringar som aktier, obligationer, fastighe-
ter och mynt. Bankerna har kunnat ta hogre rinta pd utlining
och ge ldgre rdnta pa inlaning pa lokala marknader an de skulle
kunnat om konkurrensen inte varit begransad. Genom att ban-
kerna hindrats fran att expandera in pd angrinsande finansiella
omraden har konkurrensen och effektiviteten pa dessa omraden
blivit eftersatt.

Regleringen av inldningsrintorna kunde emellertid “inte std
emot den dramatiskt 6kade rdntenivin och -instabiliteten som
borjade i slutet pa 1960-talet och blev sirskilt betydelsefull under
inflationen pda 1970-talet” (Peltzman, 1989, sid 34). Ar 1970
avreglerades ridntan pa stora insdttningar (mer dn 100 000 dol-
lar). Forbudet mot att betala rdanta pa checkkonton underminera-
des genom uppkomsten av s k NOW-konton (negotiated order of
withdrawal), rantebdrande sparbankskonton pa vilka det ar moj-
ligt att skriva ut checkar. ”Ett NOW-konto ar ett sétt att betala
rdnta pd checkkonto utan att man erkidnner att det dr det man
gor”, som forhdllandet har formulerats (Scott, 1982, sid 32).
Dessa konton spreds bland sparbanker i New England med pa-
foljd att kongressen tillit de kommersiella bankerna i omradet
och sd smaningom i New York och New Jersey att erbjuda lik-
nande konton. Datoriseringen gjorde det mojligt for vissa banker
att erbjuda konton dir pengarna automatiskt overfors mellan
spar- och checkkonton. (White, 1986, sid 194.)

Dessa NOW- och overforingskonton legitimerades med en ny
banklag 1980, Depository Institutions Deregulation and Mone-
tary Control Act (DIDMCA). Samtidigt fick en kommitté, Depo-
sitory Institutions Deregulation Committee (DIDC), till uppgift
att overvaka en avveckling av rintetaken pa alla insdttningar
fram till 1986. Avregleringsprocessen fortsatte med Garn-St Ger-
main Depository Institutions Act 1982, som ¢kade bankernas
frihet att erbjuda konkurrenskraftiga sparformer. (Niskanen,
1988, sid 122—23, Weidenbaum, 1984, sid 21, White, 1986, sid
195-97.)
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Bank Holding Company Act definierar en bank som en institu-
tion som tar emot insdttningar och ger kommersiella lan. En
institution som gor det ena men inte det andra ar alltsd inte en
bank utan — med ett o6versdttligt uttryck — en nonbank bank™.
Vissa nationella banker ansokte om och fick tillstind att etablera
”nonbank banks” i andra delstater dn sin hemstat. Vissa delstater
ingick ocksd dverenskommelser som tilldt en bank i den ena sta-
ten att kopa eller etablera en bank i den andra staten och vice
versa. (Haraf, 1988, sid 52, White, 1986, sid 198.)

1983 borjade Reagans Comptroller, Tod Conover, ge forsik-
ringsbolag och detaljhandelsforetag tillstand att starta nonbank
banks”. Federal Reserve, som inte hade nidgon auktoritet 6ver
dessa foretag (moderbolagen), ’var skrickslaget 6ver utveckling-
en”. ”Kryphalet tycktes hota hela strukturen av finansiell regle-
ring.” Striden om “’kryphalet” ledde till att Comptrollern 1984
inforde ett moratorium pa nya tillstdnd fér ”nonbank banks”.
(Haraf, 1988, sid 52.)

En effekt av den delvisa avregleringen av bankverksamheten
har, som Lawrence White (1986, sid 198—99) sammanfattar sa-
ken, blivit att bankerna i stort sett slutat konkurrera med brod-
rostar och att de borjat ta betalt for tjanster som tidigare var
“gratis”, dvs tjinster som i brist pd rdntekonkurrens anvéindes
som konkurrensvapen. Rintan har i mitten pa 1980-talet legat pa
en historiskt sett hog niva, vilket en del kritiker skrivit pa avregle-
ringens konto. Rantenivan dr emellertid ocksad en avspegling av
USA:s stora budgetunderskott och oron fér vissa u-linders stora
skulder till amerikanska banker. Bankfallissemangen har okat
avsevart till antal och storlek — se diagram 5. I flertalet fall har
orsaken varit att foretag i energisektorn inte kunnat betala tillba-
ka sina l4n dirfor att oljepriserna legat ligre 4n vintat. *”Over-
driven’ konkurrens tycks inte ha spelat ndgon stor roll (eller ens
nagon roll alls).”

Diremot har systemet med forsikring av insdttarnas medel
pekats ut som en orsak. ”Givet forsdkringssystemet har /bank/
institutionerna ett Okat incitament att engagera sig i mera risk-
fyllda investeringar, huvudsakligen pa skattebetalarnas bekost-
nad om det inte gir som berdknat.” (Economic Report of the
President 1989, sid 202.)

Sarskilt sparbankerna lockades av nyvunna friheter i kombina-
tion med forsdkringar att ta svindlande risker och minst 500 av
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USA:s ca 3 000 sparbanker hamnade i kris. En av George Bushs
forsta insatser som president var att i februari 1989 lagga fram en
plan for att losa sparbankskrisen. I augusti antog kongressen
planen, som i pressen har beskrivits som den stérsta ekonomiska
rdddningsaktionen i USA:s historia och som det storsta ingreppet
i finansinstituten sedan 1930-talet. Aktionen for att sanera spar-
bankerna berdknas kosta 166 miljarder dollar under tio ar och

300 miljarder 6ver en 30-arsperiod, varav skattebetalarna far sta
for 225 miljarder.

Diagram 5: Bankfallissemang 1934—1986.
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Kalla: Economic Report of the President 1989, sid 201.

En hel del regleringar finns kvar. Ranta far inte betalas direkt pa
checkkonton, nyetablering dr federalt och delstatligt reglerad,
mojligheten att oppna filialer i andra delstater dn den egna ar
begriansad eller forbjuden, mojligheten att Oppna filialer inom
den egna delstaten dr begrinsad i minga stater och bankerna har
begriansade mojligheter att ge sig in pa angransande verksamhets-
omraden. (White, 1986, sid 200.)

Telekommunikationer

Den amerikanska telefonindustrin var pa 1950-talet ett genom-
reglerat monopol. Regleringen héirstammade, som Crandall
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(1983, sid 426) uttryckt saken, fran en tid di “’telefonstolpar och
koppartridar utgjorde merparten av industrins anliggningar och
utrustning”’.

En del av industrin, sirskilt den lokala telefonservicen, hade
karaktidr av naturligt monopol, medan andra delar, sarskilt till-
verkningen av telefonutrustning, inte hade nigon sidan praigel.
Systemet dominerades av American Telephone and Telegraph
Company och dess dotterbolag i form av Bell-bolag som hade
hand om den lokala servicen, Western Electric som tillverkade
telefonutrustning och Bell Laboratories som svarade for forsk-
ning och utveckling. Darutover fanns sjilvstindiga telefonbolag
med monopol pd den lokala servicen i sina egna omriden. Regle-
ringen hade i stort sett fryst strukturen sidan den var i borjan pi
1900-talet. AT&T:s mellandelstatliga lingdistansservice hade
stillts under kontroll av Interstate Commerce Commission (ICC)
1910 och flyttats over till den nybildade Federal Communica-
tions Commission (FCC) 1934. Den lokala telefonservicen var
reglerad pa delstatlig nivd. (Brock, 1986, sid 210—12.)

Den forsta sprickan i monopolfasaden uppstod pa 1950-talet
och orsakades av en tvist om en s k Hush-A-Phone, en tillsats
som kunde monteras pa telefonluren for att ge samtalet mera
avskildhet och stinga ute storande ljud. AT&T tilldt inga fram-
mande tillsatser pd sina telefoner och gick till attack. Nar FCC
backade upp AT&T gick Hush-A-Phone till domstol och fick
fastslaget att ett telefonbolag inte har rdtt att blanda sig i hur
abonnenten anvinder sin telefon. (Brock, 1986, sid 213—14.)

AT&T inskrinkte sig till att forbjuda tillsatser som innebar
elektriska anslutningar. Nasta strid kom att std kring en s k Car-
terfone, som forband mobila radiotelefonsystem med telfonnitet.
Striden slutade med att FCC 1968 slog fast att AT&T:s forsok
att stoppa Carterfone stred mot domstolsutslaget i Hush-A-Pho-
ne-fallet. AT& T:s strategi blev att tillita anslutning av frimman-
de utrustning till nitet, forutsatt att en speciell anslutningstillsats
anvindes. FCC i sin sida kom 1975 fram till att detta krav
innebar en onddig begrinsning i konsumentens ritt att anvinda
sin utrustning. Genom anvindning av standardjack skulle olika
typer av utrustning kunna kopplas in. (Brock, 1986, sid
214—16.)

Nir konkurrensen steg for steg brot fram pa utrustningssidan
uppstod fragan hur AT&T fordelade sina kostnader pad olika
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verksamheter. Om bolaget hojde priserna pda monopolskyddade
tjdnster och dumpade priserna pa utrustning skulle konkurrensen
omintetgoras. Denna friga vdvdes samman med fragan om
gransdragningen mellan telefon- och dataindustrierna, vars verk-
samheter genom den tekniska utvecklingen bdrjade overlappa
varandra. 1980 utfirdade FCC en uppsittning regler, benimnda
Computer I, som forsokte 16sa dessa problem. AT&T alades att
uppritta ett fristdende oreglerat dotterbolag som skulle ha hand
om all terminalutrustning, savil telefoner som datorer. Darmed
radde fri konkurrens pd marknaden for telefonutrustning.
(Brock, 1986, sid 216—17.)

AT&T:s monopol pa langdistansservice harrorde fran slutet av
1800-talet, da Bell-patentet gillde. Nir FCC bildades 1934 var
AT&T det enda foretag som hade ett rikstickande system och
FCC godtog utan nirmare overviaganden detta monopol. Efter-
som AT&T inte gav nagra volymrabatter blev det lockande for
stora anvindare att bygga egna radiosystem. 1969 gav FCC Micro-
wave Communications Inc tillstaind att erbjuda mikrovagssand-
ningar mellan St Louis och Chicago. (Brock, 1986, sid 218,
221-23.) ”Det beslutet var borjan till slutet pa regleringen av lang-
distanstelekommunikationerna.” (Peltzman, 1989, sid 31.) 1971
gick kommissionen vidare med ett Specialized Common Carrier-
beslut som forordade konkurrens inom langdistanstrafiken.

Justitiedepartementet hade 1949 limnat in en antitruststim-
ning mot AT&T i avsikt att tvinga bolaget att avskilja sitt dotter-
bolag Western Electric. | en uppgorelse 1956 gick AT&T med pa
att begrinsa sig till reglerade aktiviteter. 1974 lamnade justitiede-
partementet in en ny antitruststimning som gjorde géllande att
AT&T genom sitt monopol pa lokal service kunde monopolisera
ocksda marknaderna for utrustning och langdistansservice. Depar-
tementet ville 16sa problemet genom uppdelning av bolaget. Ma-
let kom upp i domstol forst 1980 och 1982 nadde justitiedeparte-
mentet och AT&T en Overenskommelse enligt vilken bolaget
skulle avskilja sig fran de 22 lokala Bell-bolagen. Denna den
storsta antitrustuppdelningen sedan upplésningen av Standard
Oil 1911 ” dgde rum 1984. (Brock, 1986, ss 226—27, Crandall,
1988b, sid 29, citat, Derthick & Quirk, 1985, sid 189—-90, 201,
Geller, 1982, sid 24, Gellhorn, 1982, sid 22.)

Att AT&T gick med pa uppgorelsen berodde inte minst pa att
det hade ndgot att vinna pa att slippa fran reglering. Bolaget
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behovde inte lingre, som det lovat pa 50-talet, begrinsa sig till
reglerade verksamhetsomraden. Det kunde behilla sina utveck-
lings- och tillverkningsbolag och ge sig in pa nya marknader.
(Derthick & Quirk, 1985, sid 201.)

Omdoémena om uppdelningen har gatt i sdr. En kritiker, Ernest
Gellhorn (1982, sid 23) fran University of Virginia, tyckte att det
var en “drakonisk atgird” som berdvade Bell-systemet, “’det ef-
fektivaste telefonsystemet i virlden”, fordelarna av vertikal inte-
gration. Henry Geller (1982, sid 24—25) fran Duke University
tyckte tvdrtom att uppgorelsen var bra, inte minst darfor att den
erkinde AT&T:s ritt att reagera pa ny teknik och nya markna-
der genom att erbjuda nya tjianster och ny utrustning. De 22
lokalbolagen, som inte hade denna mdjlighet, riskerade att bli
”framtidens jarnvidgar”.

Alfred Kahn (1984, sid 9, 11) tyckte inte att uppdelningen
lyckats dstadkomma nagot rent kirurgiskt snitt mellan “’naturligt
monopolistisk™ (lokalservice) och “naturligt konkurrensduglig”
verksamhet (langdistansservice och tillverkning av utrustning).
Konkurrensen 6kade pa monopolomradet och monopolproble-
men drojde kvar pa konkurrensomradet. Och dktenskap mellan
reglering och konkurrens brukar inte bli lyckliga.

Gerald Brock (1986, sid 231—33) frain FCC pekade likasa pa
svarigheten att dra griansen mellan reglerad och oreglerad verk-
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samhet. Men han menade att detta dndd maste goras. Ett enda
reglerat monopol skulle beréva konsumenterna konkurrensens
vinster pd de omraden dir den dr mojlig. Total avreglering ér
inget alternativ eftersom de lokala telefonbolagen uppvisar det
naturliga monopolets egenskaper. Brock framhaller sirskilt nag-
ra problem som drojer kvar efter uppdelningen: AT&T domine-
rar fortfarande langdistansservicen — dven om bolaget (enligt
Kupfer, 1989, sid 50) forlorat 13 procent av marknaden har det
fortfarande 77 procent kvar. Foljden har blivit att konkurrenter-
na foresprakar reglering av AT&T for att minska dess konkur-
rensformdga medan AT&T forsoker slippa reglering. Det ar vi-
dare svart att dra grinser kring de lokala bolagen allteftersom
den tekniska utvecklingen okar deras mojligheter att erbjuda nya
tjanster. Om granserna dras for snavt hindras bolagen att erbjuda
nya tjdnster till nytta for sina kunder. Om grinserna dras for vitt
kan bolagen utnyttja sin monopolmakt inom telefonservicen till
att subventionera annan verksamhet. Pa senare tid har de lokala
bolagen utovat lobbyverksamhet for att fa erbjuda informations-
tjanster och tillverka telefonutrustning (Kupfer, 1989, sid 55).

Det har alltsd inte forekommit nidgon uttalad avregleringsre-
form inom telekommunikationerna. “Otvivelaktigt har den
storsta Overraskningen med regleringen av telefonindustrin be-
statt i franvaron av avreglering”, som Robert Crandall (1988a,
sid 323) formulerat saken. Avregleringen har snarast varit en
foljd av att ny teknik oppnat kryphal i regleringssystemet och
slappt in konkurrenter som med hjilp av FCC:s och domstolar-
nas beslut legitimerat sitt manoverutrymme. Samtidigt har den
nya tekniken 6ppnat nya marknader for AT&T som dédrigenom
fatt en kluven instéllning till regleringen, som pa en gang skyddat
och begrinsat dess verksamhet.

Hur har da den partiella avregleringen paverkat telefontaxor-
na? Nir savdl langdistans- som lokalservice var reglerad férekom
avsevird korssubventionering. Avgifterna holls artificiellt hoga
for langdistanssamtal och laga for lokalsamtal. Sedan de lokala
bolagen avskiljts frin AT& T har subventioneringen fortsatt genom
att reglerarna faststillt ett system med avgifter for anslutningen av
langdistanssamtal till de lokala ndten. Men utvecklingen har dnda
blivit den att avgifterna fallit for langdistanssamtal — med omkring
40 procent mellan 1984 och 1989 — och stigit for lokalsamtal.
(Crandall, 1988a, sid 323—24, Kupfer, 1989, sid 51.)
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Bland allminheten ir opinionen for avregleringen. 1988 ansag
54 procent att avregleringen av langdistanssamtalen varit i all-
minhetens intresse medan 34 procent ansag att den inte varit det
(Miller, 1989, sid 10—11).

Arbetarskydd

[ syfte att sd langt mojligt dstadkomma ’sikra och hilsosamma
arbetsforhdllanden” instiftades 1970 Occupational Safety and
Health Act. For att genomdriva lagen bildades den amerikanska
arbetarskyddsstyrelsen, Occupational Safety and Health Admini-
stration (OSHA), det efter EPA storsta regleringsorganet.

Den ekonomisk-teoretiska grundvalen for arbetarskyddsregle-
ring kan — med hjilp av Kip Viscusi (1986, sid 236—45) fran
Northwestern University, en av de flitigaste debattorerna av ar-
betarskyddsfragor — sammanfattas enligt f6ljande: Enligt teorin
ska arbetarna begira extra ersittning for riskfyllt arbete, vilket
ger foretagen motiv att forbéttra sikerheten for att sinka lone-
kostnaden. Pa en perfekt fungerande marknad skulle det alltsa
inte behovas nagon reglering. Emellertid himmas marknadens
effektivitet av tvd typer av brister: 1. Brist pa information och
problem med individuella beslut under osdkerhet. Fragan ar
ocksa i vilken mén arbetarna har mojlighet ate vilja mellan arbe-
ten med olika riskbild och huruvida de, nir de val gjort sitt val
och tillignat sig vissa fardigheter och pensionsforméaner, kan by-
ta jobb om riskbilden dndras eller inte visar sig vara den de
trodde fran borjan. 2. Externaliteter, alltsd fraigan om sambhallets
bedémning av virdet av individens liv och hilsa avviker fran
individens egen bedomning,.

OSHA:s policy gar ut pa att ange normer for utformningen av
arbetsplatserna pa ett sitt som garanterar arbetarens hilsa och
sikerhet. Normerna faststills utifran tekniska évervidganden och
kostnadsfragan togs i borjan bara med i berikningen om det var
risk for att ett foretag skulle ga i konkurs. Kort efter sin tillkomst
gav OSHA ut mer dn 4 000 allmidnna industrinormer. (Viscusi,
1986, sid, 246, 248.)

Under manga ar utsattes OSHA for hard kritik och blev ett
ledande foremal for 16je for sina birbara toaletter for cowboys
och andra till synes meningslosa normer” (Viscusi, 1986, sid
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248). OSHA ir, skrev exempelvis James Miller 111 (1980, sid 22),
unike, dven bland federala regleringsorgan. Det har tveklost den
sdmsta meritlistan. Inget dr mera foraktat av naringslivet och
forlojligat av allmdnheten.” Miller menade att lagstiftningen var
dimmig och OSHA trangsynt och han plidderade for billigare
l6sningar — mera personlig  skyddsutrustning  (horselskydd,
skyddsmasker) och mindre tekniska losningar pd arbetsplatserna.
En viss utveckling i den riktningen dgde rum ndr bilindustrin
rakade i svarigheter. OSHA och bilarbetarfacket backade di och
gick med pa att personlig skyddsutrustning kunde anvindas
(Kahn, 1982, sid 253—54).

Antalet forlorade arbetsdagar per arbetare pa grund av arbets-
skador och olyckor foll inte efter det att OSHA borjat sin verk-
samhet, vilket foranledde Murray Weidenbaum (1981, sid 91,
94) att hdvda att myndigheten inte skapat nigra vinster for sam-
hillet utan bara en stor ’dodviktsforlust”. Weidenbaum gjorde
sig ocksd lustig 6ver en del "Musse Pigg-regleringar”, som for-
sOkte ange ndr ett tak dr ett golv eller hur stort ett hal ar.

En detalj i sammanhanget dr att Steven Kelman gjorde en kom-
parativ studie av arbetarskyddet i USA och Sverige, Regulating
America, Regulating Sweden (1981), och fann att den svenska
Arbetarskyddsstyrelsen hade en betydligt smidigare hallning
gentemot industrin dn det amerikanska OSHA.

Kritiker som Viscusi (1986, sid 249—50) har kravt reformer
som innebdr (1) att tonvikten flyttas fran sikerhetsatgirder till
hilsoskydd eftersom arbetaren har ldttare att skaffa sig informa-
tion om sidkerhetsrisker dn om halsorisker, (2) att foretagen far
storre frihet att sjdlva utforma (billigare) tekniker, (3) att halso-
vinsterna vigs mot foretagskostnaderna.

OSHA:s verksamhet har i nigon man utvecklats i dessa rike-
ningar. Under Carters tid inférdes markning av kemiska produk-
ter — hdr var syftet alltsd att forse arbetarna med bittre informa-
tion och ddrmed effektivisera marknadskrafterna. Under Reag-
ans tid infordes regler for spannmalshantering som gav foretagen
mojlighet att vilja mellan olika dtgirder for att minska mangden
damm i spannmailssilos. Under Reagans tid har OSHA ocksa
rutinmissigt kommit att berdkna kostnader och “intdkter” av
sina regleringsforslag. (Viscusi, 1986, sid 247, 251-252.)

Plideringen for satsning pd halsoskydd har inte fatt std oemot-
sagd. John Morrall 111 (1986, sid 30—32), ekonom vid OMB, har
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pekat pa att sikerhetsreglering dr mycket mera kostnadseffektiv
in hilsoreglering. Sa t ex kostar OSHA:s arsenikreglering om-
kring tusen ganger mer per sparat liv an NHTSA:s styrstingsreg-
lering.'?

OSHA foretar for att kontrollera efterlevnaden av normerna
fyra typer av inspektioner: vid omedelbar fara, efter olyckor,
efter klagomal fran arbetarna, enligt schema. Under Nixons och
Fords tid forekom mycket allmdnna inspektioner. Under Carters
tid minskade antalet inspektioner och intresset koncentrerades
till allvarliga overtrddelser, samtidigt som botesbeloppen okade.
Under Reagans tid fortsatte anstrangningarna att pricka in in-
spektionerna dir de bast behévdes, men botesbeloppen {61l — se
tabell 9. 1981 introducerades en ny rutin som innebdr att man
fore en schemalagd inspektion gar till statistiken och kontrollerar
antalet forlorade arbetsdagar pa grund av olyckor hos det foretag
som star pa tur. Om antalet ligger under genomsnittet i tillverk-
ningsindustrin slipper foretaget inspektion. (Viscusi, 1986, sid
253,257.)

Tabell 9: Utfallet av OSHA:s inspektioner 1973 —83.

Ar 1973 1975 1977 1979 1981 1983
Inspektioner 48 81 60 S8 57 69
(tusental)

Anstillda som 54 6,2 53 43 27 29

omfattas av
inspektion (milj)

Andel hilso- 5 7 15 19 19 15
inspektioner (%)

Overtridelser 153 319 182 129 111 112
(tusental)

Andel allvarliga - 2 It 29 29 38

overtradelser (%)

Bétesbelopp 42 8,2 11,6 23,0 10,8 6,4
(milj dollar)

Kalla: Viscusi (1986), sid 254—55.
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Kritikerna av denna inspektionsfilosofi har hdvdat att man ge-
nom att minska den kategori av foretag som kan bli aktuell for
inspektion frestar de foretag som inte tillhor kategorin att strunta
i bestimmelserna (Eads & Fix, 1984b, sid 196).

Statistiken visar att OSHA:s inspektioner inte ger foretagen
ndgra storre ekonomiska incitament att uppfylla normerna. San-
nolikheten for att ett foretag ska bli inspekterat ett visst ar ar
mindre dn en pa 200. Om foretaget inspekteras blir det i genom-
snitt befunnet skyldigt till tva Overtridelser. Det genomsnittliga
botesbeloppet for en overtriadelse dr 60 dollar. Kostnaden per
arbetare blir 57 cent. En berdkning av de kostnader marknads-
krafterna aldgger foretagen genom att arbetarna kraver kompen-
sation for risk hamnar runt 800 dollar per arbetare. Allt enligt
Viscusi (1986, sid 259), som drar den ofrankomliga slutsatsen:
”OSHA:s anstringning for att Gvervaka efterlevnaden dr helt
enkelt for blygsam for att skapa verkligt effektiva finansiella inci-
tament for /0kad/ sikerhet.”

Vilken inverkan har dd OSHA:s normer haft pa sikerheten pa
arbetsplatserna? Olycksfallsfrekvensen inom tillverkningsindu-
strin sjonk markant under 1970-talet och borjan av 1980-talet —
fran 15,6 olyckor per 100 heltidsarbetare 1972 till 9,7 olyckor
1983. Siffrorna bor ses mot bakgrund av att rapporteringsbena-
genheten kan ha okat i borjan av OSHA:s verksamhet och att
olycksfallsfrekvensen sjunkit med ett par procent om dret det
senaste halvseklet. Antalet forlorade arbetsdagar pa grund av
olyckor var 1983 — efter en uppging i slutet av 1970-talet —
samma som 1972. (Viscusi, 1986, sid 260—61.)

Sammanfattningsvis tycker Viscusi (1986, sid 264) att OSHA
forbittrat sina insatser genom att avskaffa nigra av de virsta
ursprungliga regleringarna, genom att infora nya lovande regle-
ringar (kemikalier, spannmalshantering) och genom att bittre
pricka in sin kontroll av efterlevnaden.

Miljoskydd

Forsoken att komma till rdtta med fororenande utslipp har na-
turligtvis tagit sikte pa savil luft- som vattenféroreningar. Till
grund for atgirderna mot luftfororeningar ligger Clean Air Act
fran 1970. lLagen riknar upp ett antal vanligt forekommande
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fororeningar som dr farliga i stora doser (svaveldioxid, stoftpar-
tiklar, kvdvedioxid, ozon, kolviten, koloxid, bly) och ett antal
fororeningar som ar cancerframkallande eller genetiskt skadliga i
sma doser (asbest, beryllium, kvicksilver, vinylklorid, bensen, ra-
dioaktiva dmnen, arsenik). (Tietenberg, 1986, sid 273—-74.)

For var och en av de forstnimnda fororeningarna har vissa
griansviarden for hogsta tillatna koncentration i luften satts upp.
Dessa virden ska sittas sa att dven de mest kdnsliga manniskor
skyddas och utan att man sneglar pa kostnaderna. Ansvaret for
att ndrmare ange normerna och se till sa att de efterlevs faller pa
delstaterna. Det visade sig snart att manga omraden inte skulle
klara malsittningen inom utsatt tid. Darfor beslot kongressen
1977 i tilldgg till Clean Air Act om en frist till 1982 med mojlig-
het till utstrackning till 1987 i vissa fall. De regioner som inte
lyckats uppfylla normerna underkastades extra kontroll och nya
industrier maste for att fa klartecken visa att de inte skulle kom-
ma att dventyra luftkvaliteten i regionen. (Tietenberg, 1986, sid
274-76.)

For de dven i smad doser farliga dmnena har naturvardsverket
EPA satt grinsvdrden som galler i hela nationen. Dirigenom, ar
det tdankt, ska industrierna inte kunna spela ut olika delstater mot
varandra.

Vad giller atgirderna mot vattenfororeningar faller utsldpp
som gdr att identifiera (t ex fran industrin) pd EPA:s ansvarsom-
rade och utslapp som inte gar att identifiera (t ex fran jordbruket)
pa delstaternas ansvar. Den federala regleringen baseras pa till-
ligg till Water Pollution Control Act fran 1956, 1972 och 1977.
Den kommunala vattenforsorjningens kvalitet regleras i Safe
Drinking Water Act fran 1974. (Tietenberg, 1986, sid 278 —80.)

Regleringen av utsldpp i luft och vatten har traditionellt gatt ut
pa att regleringsorganet sitter normer for varje utslippspunkt
hos storre fororeningskillor. Denna typ av reglering soker alltsd
intc nad de uppstdllda mélen till minsta maojliga kostnad. En kost-
nadseffektiv reglering kraver information som regleringsorganet
har svart att skaffa sig, men som personalen pé fabrikerna i regel
forfogar over. | syfte att gora regleringen mera kostnadseffektiv
har en handel med utsldapp utvecklats i etapper.

1975 foreslog EPA att existerande anldggningar inte behovde
leva upp till normerna sd linge en 6kning av utslippen, orsakad
av en utbyggnad, kunde kompenseras med en minskning av ut-
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slippen fran ndgon annan del av anliaggningen; forslaget stotte
pa patrull i form av ett domstolsutslag. (Hahn & Hester, 1987,
sid 49, Tietenberg, 1986, sid 285.)

1976 stod det klart att dtskilliga regioner inte skulle uppfylla
de normer for luftstandarden vid de tidpunkter som stadgats i
Clean Air Act. EPA stod infor utsikten att stoppa alla fororenan-
de nyanldggningar i dessa regioner. Som ett alternativ utveckla-
des “kompensationspolitiken” (offset policy), som innebar att
nya anldggningar tillits om de kunde bidra till att egna cller
andras gamla anldggningar minskade sina utslipp sd att total-
summan utsldpp i regionen minskade. [ 1977 ars tillagg till Clean
Air Act gav kongressen laglig grund for denna politik. (Hahn &
Hester, 1987, sid 49, Tietenberg, 1986, sid 290.)

1979 tillit EPA bubblor” och sparande av utslippsminsk-
ningar for framtida anvindning eller forsiljning. En “bubbla”
innebdr att ett foretag far summera de tillatna utslappen fran
olika killor inom en anlidggning och sedan variera utslappen fran
de olika killorna sd linge inte summan overskrids. Fabrikerna
kan alltsd oka mingden utslipp som ar dyra att kontrollera om
de samtidigt minskar mangden utslipp som ir billiga att kontrol-
lera minst lika mycket. Varje fabrik som kan minska utslappen
pd nagon punkt mer dn normen kriver kan anséka om att fa ett
intyg pa denna “’kredit”, som sedan kan siljas eller anvindas for
att mota kraven pa nagon annan utslippspunkt. (Hahn & Hes-
ter, 1987, sid 49, Tietenberg, 1986, sid 283, 290—-91.)

Under 1980-talet har debatten om miljéregleringen varit livlig
och handlat dels om handeln med utslipp, dels om Reagans per-
sonalpolitik. Det kan har naturligtvis bara bli tal om att dterge
nagra fragment fran denna debatt.

George Eads och Michael Fix (1984b, sid 174, 221) tyckte att
handeln med utslipp var cn av de fi regleringstckniker Reagan-
administrationen stillt sig bakom och bedrivit med framgang.
Deras sammanfattande omdéme var inte desto mindre nedslaen-
de: ”Under Reagans forsta tvda och ett halvt ar vid makten blev
naturligtvis miljéreformeringens omrade den storsta besvikelsen
for administrationens anhingare.”

T H Tietenberg (1986, sid 294, 297, 299) fran Colby College
ansag att handeln med utslipp innebar ett framsteg inom miljo-
regleringen, men att den inte lyckats uppfylla de forvantningar
som vickts i den ekonomiska litteraturen. Fram till 1984 agde
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omkring 2 500 transaktioner rum. Men bara ett fatal utslapps-
minskningar sparades och bara ett fatal transaktioner gjordes
mellan olika anldggningar. En avsikt bakom handeln med ut-
sldpp var att man genom att gora extra minskningar av utslapp
vardefulla skulle stimulera utvecklingen av nya reningstekniker.
Fram till 1983 hade emellertid bara ca 10 procent av krediterna
tillkommit genom innovationer.

Ocksa for Robert Hahn, CEA-ekonom, och Gordon Hester
(1987, sid 50—52) dr handeln en blandning av framgang och
besvikelse: den har medfért kostnadsbesparingar, men nistan
bara genom handel inom och inte mellan féretag, och den har
haft obetydlig effekt pa den totala utslappsnivan. Hahn och Hes-
ter menar att handeln hindras frin att blomma genom bristen pa
vildefinierade utslappsrittigheter och genom att utslipp som
sparas for senare forsiljning granskas hardare dn transaktioner
inom foretag. EPA har, klimt mellan miljévidnnerna och indu-
strin, dragit sig for att klargora fragorna kring dganderdtten till
utslappen.

Richard Stroup (1988, sid 45—46, 48) frain Montana State
University har anklagat Reagan-administrationen for att inte for-
std vitsen med privata dganderatter pa miljofoéroreningarnas om-
rade: “Regeringen forsoker fortfarande dstadkomma miljofor-
battringar pd samma sitt som ryssarna odlar vete — med central,
politisk kontroll /.. ./.”” Fér Stroup ar handel med féroreningstill-
stand 16sningen pa alla problem. Férorenarnas stindiga énskan
att gora vinst pa att sdlja sina tillstand skulle géra dem till ivriga
anvindare av nya och bittre reningstekniker. Staten och miljo-
grupperna skulle kunna képa och skrota tillstanden for att sdnka
utsldppsnivan. Nya tekniker borde utvecklas for att mirka och
spara fororeningar. Och dganderdtterna borde utvidgas till att
exempelvis omfatta valar och fiskerattigheter pa virldshaven.

I presidentens ekonomiska rapport 1989 (sid 216) konstateras
att handeln med utslapp resulterat i en ”brokig samling av resul-
tat och besvikelser”. A ena sidan har foretagen fitt okat
mandverutrymme och minskade kostnader, 4 andra sidan har
mindre dn en procent av den totala utslippsvolymen varit fore-
mal for handel.

Miljovdnnerna har motsatt sig handel med utsldpp eftersom de
menar att den sdtter ekonomisk effektivitet framfor miljokvalitet,
att det aldrig kan vara legitimt att dga rattigheter att fororena, att
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sadana rittigheter skulle underminera den moraliska grunden for
samhillets kamp mot miljoforstoringen, att ren luft och rent vat-
ten ar rittigheter som inte kan siljas till nagot pris.

Ekonomernas kritik mot Reagans miljopolitik kom att till stor
del kretsa kring utnimningen av Anne Gorsuch till EPA-chef.
Robert Crandall (1982, sid 29—30) talade ett ar efter Reagans
makttilltride om att EPA utvecklade forvirring och paranoia”,
om att Anne Gorsuch gjorde underverk for medlemsrekrytering-
en till miljoorganisationerna och om att administrationen tycktes
foredra tekniska normer framfér marknadsincitament. Thomas
Gale Moore (1983b, sid 165) beklagade att avregleringen pa
miljoomradet tagit sig formen av budget- och personalnedskir-
ningar i stillet for lagiandringar och att Gorsuch motsatt sig info-
rande av ekonomiska incitament.

William Niskanen (1988, sid 126—28) konstaterar retrospek-
tivt att Gorsuch och hennes nirmaste medarbetare knappast ha-
de nagot begrepp om mljofragor. De limnades i sticket av Vita
huset som inte gav dem nagra andra direktiv dn att halla sig
utanfér konflikter och skdra i EPA:s budget. William “Mr
Clean” Ruckelshaus, som eftertridde Gorsuch 1983, forbattrade
EPA:s rykte. Han ersattes i sin tur 1985 av Lee Thomas, “en
teknokrat utan engagemang for reformer”. Facit av Reagan-aren:
“Utsikterna for en rejil reformering av den federala miljolagstift-
ningen ar nu sannolikt simre dn de var 1980.”

Crandall (intervju) dr av samma uppfattning. Han betonar vik-
ten av att miljoregleringar anfortros at folk som kan sin sak och
tar sitt jobb pa allvar och didrmed kan hantera de kianslomadssiga
reaktioner som miljohoten utloser ging efter annan. Reagans
olyckliga utnimning av Gorsuch och annat ”daligt folk” till EPA
resulterade i ”sma lojliga skandaler” som kom att blockera alla
reformanstrangningar. Ruckelshaus hade visserligen gott rykte,
men allt han kunde géra vara att foérsoka reparera skadan och fa
EPA pa ritt kol. Han kunde omojligt fa upp tillrdcklig styrfart for
att astadkomma nagra politiska kursindringar. Och han efter-
triddes i sin tur av en forvaltare” som hade order att ligga lagt.

George Bush och hans EPA-chef William Reilly har aviserat
skirpta miljoregler. Sommaren 1989 lade Bush fram forslag till
en ny Clean Air Act. Forslaget, som motte ”hogljudda protester
fran industrin, en angendmt forvdnad tystnad fran miljoorganisa-
tionerna” (Economist, 17 juni, sid 45), kriver atgirder pa tre
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omraden: (1) Giftiga kemikalier: utslippen fran de mest forore-
nande industricrna ska minskas genom att de tvingas anvinda
“basta tillgidngliga teknik”. (2) Surt regn: utslippen av svaveldi-
oxid fran kolkraftverk ska halveras till &r 2000 genom att ut-
slippsgranser sitts for de 100 mest fororenande kraftverken;
kostnad 3,8 miljarder. (3) Smog i stiderna: minskade utslipp
fran nya bilar och om inget annat hjiiper satsning pa alkohol-
drivna bilar ska minska utsldppen av kolviten med 45 procent till
ar 2005, till en kostnad av 8 — 13 miljarder, och forbattrad
katalytisk avgasrening ska minska utslippen av kviveoxider med
30 procent till &r 2000.

Bush har ocksa antytt att flera storstider kan st pa tur for
radikala luftvardsplaner, liknande den som antogs i Californien
sommaren 1989.
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7. Summering: Orsaker

och effekter

Ett forsok att summera intrycken av den amerikanska avregle-
ringsrorelsen koncentrerar sig lampligen pd tvd fragor: Varfor
uppstod den? Vilka blev dess foljder?

Végens orsaker

I de foregdende kapitlen har en rad tiankbara orsaker till avregle-
ringsvdgen passerat revy, somliga i form av svepande generalisc-
ringar, andra i form av spccifika hiandelser och forlopp.

Det markliga dr i och for sig inte att avreglering forekommer —
vissa regleringar maste rimligen forr eller senare i en fordanderlig
virld spela ut sin roll — utan att den kommer i en ”vag” (med
reservation for att det inte gar att avgora hur stora rorelser som
behovs i ett monster for att det ska vara motiverat att tala om en
vag). Darfor bor man forslagsvis forsoka — dven om det i vissa
fall kan verka godtyckligt — att dela upp fragan om orsakerna i
tva delfragor: Varfor intriffade avregleringen? Varfor tog den sig
ett dramatiskt uttryck?

Avregleringen kan bland annat forklaras av:

— att konkurrensen pa strukturellt konkurrensdugliga markna-
der (t ex flyg och banker) helt enkelt inte har kunnat hallas
tillbaka; i franvaro av priskonkurrens har féretagen konkurre-
rat med produkternas och tjansternas kvalitet,

— att regleringen underminerats av ny teknik, som 6ppnat kryp-
hal (t ex telekommunikationer och banker), som utsatt de reg-
lerade industrierna for konkurrens fran ovintat hall, som 6pp-
nat nya marknader for de reglerade/skyddade industrierna och
ddrmed forsvagat deras motstand mot avreglering,

— att regleringen underminerats av utbredningen av en gra cller
svart sektor,
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— att det politiska behovet av att korssubventionera vissa svaga
marknader minskat allteftersom dessa marknader vuxit till sig,

— att “naturliga experiment” visat att en typ av reglerad verk-
samhet dr mindre effektiv dn en likadan fast oreglerad verk-
samhet (t ex flyget i Californien),

— att langvarig akademisk granskning avslojat allvarliga brister i
regleringarnas sitt att fungera,

— att ’tankesmedjor” satt in resurser pa att ge den akademiska
analysen politisk slagkraft,

— att flera ekonomer dn tidigare av nigon anledning gatt in i
offentlig tjinst,

— att den amerikanska arbetarrorelsen pa lang sikt forsvagats.

Att avregleringen fick ett relativt dramatiskt forlopp kan forkla-
ras av:

— att raden av ldngsamma fordndringar (kvalitetskonkurrens, ny
teknik, kryphal, svarta sektorer) skett parallellt pa olika mark-
nader och underminerat hela regleringssystemet,

— att den snabba utvecklingen inom datatekniken fitt omvalvan-
de konsekvenser,

— att avreglering pa ett omrdde genom sitt exempel, om det dr
framgangsrikt, manar till efterfoljd pa andra omriaden med
pafoljd att det uppstar en ’dominoeffekt”,

— att avreglering omedelbart resulterar i 6kad konkurrens och
snabba vinster for konsumenterna medan (monopol)proble-
men visar sig forst pa lang sikt,

— att de intressen som inrittat sig efter regleringen i regel ar
vdlorganiserade och att det darfér behovs en avsevird kraft-
samling — arskilliga beldgg for regleringarnas ineffektivitet
och politiska “entreprenorer” (typ Kennedy, Nader och Reag-
an) som med hjilp av dessa beligg mobiliserar opinionen —
for att det ska bli mojligt att sld en brisch i regleringsmuren,

— att avreglering dr en sjdlvgenererande process, eftersom vin-
narna blir starkare och forlorarna svagare under processens
gang,

— att avreglering dr en sjdlvgenererande process, eftersom svarig-
heterna att forena reglering med konkurrens som sldppts in pa
en del av en marknad kan gora det nédvindigt att lopa linan
ut,
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— att olika politiska stromningar (republikanskt naringslivs-
orienterad och demokratiskt konsumentorienterad) rakade
flyta samman,

— att det uppstod konkurrens mellan och inom partierna, mellan
och inom statsmakterna, mellan statsmakterna och reglerings-
organen, mellan och inom regleringsorganen nar det gillde att
utnyttja avregleringsstromningarna,

— att det framkom nya teorier (exempelvis “capture” och “con-
testable markets”) som vinde upp och ner pd invanda uppfatt-
ningar om regleringarnas funktioner och konkurrensens moj-
ligheter,

— att inflationen brét ner industrins motstand mot avreglering
eftersom regleringsorganens prishdjningar slipade efter indu-
strins kostnadsokningar,

— att inte minst oljeprischockerna innebar stora pafrestningar pa
regleringen av transport- och energisektorerna och den stigan-
de rintenivan pafrestningar pa regleringen av bankerna,

— att inflationen skapade utbredd oro for kostnadsdrivande reg-
leringar,

— att den daliga produktivitetsutvecklingen skapade oro for att
regleringarna himmade innovationer, effektivitet och tillvaxt,

— att det inte fanns ndgra andra “enkla” l6sningar pa problemen
i sikte.

Att forsoka fa dessa pusselbitar pa plats i en helhetsbild vore ett
intressant men dventyrligt foretag. Formodligen fattas atskilliga
bitar. Formodligen kan atskilliga bilder framkallas, beroende pa
pusselldggarens avsikt. Men det star var och en fritt att for-
soka. . .

Fragan dr ocksa om man ska ndja sig med att betrakta avregle-
ringsvigen som isolerat fenomen. | ett lingre perspektiv tycker
man sig ju skonja flera vagor av reglering och avreglering eller
atminstone minskad regleringstakt.

Om vi nojer oss med att spekulera kring de senaste vigorna,
1930-talets ekonomiska regleringsvag och 1970-talets ekonomis-
ka avregleringsvag, sa kan man, med risk for att bli trivial, se dem
som utslag av en annan typ av vagrorelse, nimligen den skiftande
balansen mellan individualistiska/marknadsinriktade och kollek-
tivistiska/statsinterventionistiska ideologiska falanger. Har finns
en vag som dar i standig rorelse allteftersom falangerna dndrar
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strategier efter sina egna och motstindarens erfarenheter och
misstag, efter forindringarna i verklighetsunderlaget och alltef-
tersom “den allmidnna opinionen” forflyttar sin tyngd mot den
ena eller andra vagskalen. Avgorande forskjutningar sker for-
modligen oftast i samband med en ekonomisk kris, da den "har-
skande” ideologiska regimen (med ritta eller inte) far skulden for
stundens provningar. Det ligger ju dessutom i sakens natur att
den “hirskande” regimen forsoker tona ner problemen medan
oppositionen forsoker forklara (och forstora) och ange l16sningar
pa problemen.

P4 1920-talet "harskade” en forhéllandevis liberal ekonomisk-
politisk regim. 1930-talskrisen tog sig uttryck i “overproduk-
tion” och deflation och tolkades pa manga hall som en kris for
marknadsekonomin. En mera statsinterventionistisk regim for-
sOkte l6sa problemen med hjilp av utbudsinskriankningar (kartel-
lisering) — hiar kommer regleringarna in i bilden — och efterfra-
gestimulans.

P4 1960-talet hirskade en forhdllandevis statsinterventionis-
tisk regim. 1970-talskrisen tog sig uttryck i strukturproblem och
inflation och tolkades pd manga héll som en kris for den statsdiri-
gerade ekonomin. En mera marknadsorienterad regim forsokte
losa problemen med hjilp av utbudsstimulerande atgirder — har
kommer avregleringen in i bilden.

Bilden pad 1970-talet kompliceras av att den sociala reglerings-
vdgen var i stigande. Man kan tinka sig att den skapade en
allmin oro over regleringstrycket som resulterade i en rekyl. Men
det ar i s3 fall svart att forklara varfor avregleringen dgde rum pa
den ekonomiska regleringens omrade. Kanske bor man tala om
ett halvt ideologiskt regimskifte, dir den nya regimen fick ett
ganska brett stod for att rensa upp i 30-talets gamla ekonomiska
regleringsarv, men ingalunda for att skdra sonder 60- och 70-
talens nya sociala regleringsnit.

Vagens effekter

Att summera effekterna av avregleringsvagen ar egentligen omoj-
ligt eftersom det som finns att utgd ifrdn ar olika tolkningar av
vad som hint pa olika omraden. Vi kommer hir att begrinsa oss
till de strukturellt konkurrensdugliga industrierna och tillgripa
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foljande n6dlosning: Alfred Kahn och Roger Noll forsokte 1988
var och en pd sitt hall summera resultatet av avregleringen. Efter-
som Kahn ar en pragmatiker som knappast ar road av ideologiskt
firgade skonmalningar, eftersom Noll (1988, sid 17) uttryckligen
sade sig dterge nagra generaliseringar “som avspeglar samstam-
migheten i forskningslitteraturen”, eftersom de bada forfattarnas
uppfattningar stimmer 6verens och tycks fanga de visentliga
dragen, sa som de framgatt av kapitel 6, kan vi med nagorlunda
gott samvete anvanda deras summeringar.

Kahn konstaterar (sid xviii) att avregleringen resulterat i ”en
explosion av konkurrens” med priskrig, konkurser, oro pa ar-
betsmarknaden och ”andra snmabba foriandringar i det invanda
sdttet att gora affirer”. Avregleringen har nidrmare bestimt
(Kahn, 1988, sid xviii—xxii, Noll, 1988, sid 17—18):

— genomgdende sinkt kostnader och priser,

— i vissa fall (flyg, langtradare) resulterat i avsevirda prissiank-
ningar,

— i andra fall (telekommunikationer, banker, jarnvigar) resulte-
rat i storre effekter pa prisstrukturen (ndr korssubventione-
ringen upphort och priserna anpassats till granskostnaderna)
an pa den genomsnittliga prisnivan; landsbygd och smastader
har fatt uppleva stigande priser,

— Okat utbudet av pris/kvalitets-kombinationer,

— okat cffektiviteten genom att oka arbetskraftens produktivitet,
slippa in nya tekniker och 6ka kapacitetsutnyttjandet,

— forsvagat fackforeningarna och sinkt lonekostnaderna, men
skapat fler arbetstillfillen,

— inte haft nagra negativa effekter pa kvaliteten pa servicen till
sma samhillen eller pa olycksfrekvensen inom transportindu-
strierna, men i vissa avseenden (triangsel, forseningar) forsam-
rat kvaliteten pa (den billigare) servicen.

”Den allmianna meningen hos den stora majoriteten av ekonomer
ar, tror jag, att avregleringen har varit en framgang”, skriver
Kahn (1988, sid xxii—xxiii), men ldgger in en brasklapp: Det ir,
slutligen, nédvindigt att ta med 1 berdkningen mojligheten att
vinsterna av den genom avregleringen l6ssldppta konkurrensen
kommer att visa sig vara tillfilliga — att, som méanga motstanda-
re till avregleringen hela tiden férutspatt, konkurrensen till slut
kommer att ta dod pa sig sjalv.”
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8. Nuet och framtiden

Att bedoma den amerikanska avregleringsrorelsens utsikter infor
1990-talet ar inte litt. Vad man kan gora dr att dterge bedom-
ningarna fran nagra av de ekonomer som linge befunnit sig i
rorelsens centrala stromfara. Fragan géller da dels var Bush-ad-
ministrationen star, dels var avregleringsrorelsen i storsta allman-
het star. Dessutom kan man fraga sig om det finns ndgra nya och
intressanta (av)regleringstekniker runt hornet.

Vad vill Bush?

Fragan om Bush-administrationens ambitioner ar fortfarande nir
detta skrivs, sommaren 1989, ganska oppen. Men lat oss hora
vad ndgra av de garvade avregleringskimparna hade att saga i
april 1989:

”De fa utndmningar av toppadministratérer som Bush hittills
har gjort tyder pa att han kommer att motsitta sig krav pa ater-
reglering”, sdger Alfred Kahn. ”Men de tyder ocksd pa att han pa
ett annat sdtt dn Reagan forstdr att avreglering inte betyder att
staten inte har en viktig uppgift att fylla, att staten t ex maste
bygga ut flygplatser, driva pa sokandet efter ny teknik, motverka
monopoltendenser. Jag tror att Bush-administrationen, med mi-
na matt mitt, kommer att bli mycket férnuftigare idn Reagan-
administrationen var.”

”Min personliga uppfattning dr att Bush nar han arbetade med
regleringsfridgorna under Reagan blev avskrickt av den politiska
verkligheten”, sdger Murray Weidenbaum. ”Han forsokte over-
tyga senatorerna, men lyckades inte. Som den pragmatiske politi-
ker han dr vinde han da sitt intresse at andra hall. Om Bush i dag
talar om regleringar si handlar det snarast om att bygga ut de
sociala regleringarna. [ bade Reagans och Bushs fall dr attityden
till de sociala regleringarna en avspegling av den politiska miljon.
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Den utbredda kritiken mot de sociala regleringarna i slutet av
1970-talet gjorde att Reagan kunde agera. [ dag dr den allminna
opinionen snarast vélvilligt instélld till 6kad social reglering och
ifridgasitter om inte den ekonomiska avregleringen gatt for
langt.”

”Vi kan vénta oss en viss dterreglering och en mera aggressiv
handelspolitik”, tror William Niskanen. ’Det ar inte nédvéindigt-
vis Bush-administrationens val, men det finns starka krafter i
rorelse i kongressen.”

”Jag tror inte att regleringsfragorna kommer att vara sarskilt
viktiga for Bush”, sdger Robert Crandall. "Han kommer att slép-
pa ledarskapet vad giller dessa fragor till kongressen och det kan
fa olyckliga konsekvenser eftersom kongressen ofta styrs av kort-
siktiga och kdnslomassiga hansyn. Jag tror visserligen inte att det
blir friga om nagon genomgripande dterreglering, men jag tror
inte att det kommer att goras nagra nya framsteg.”

Marvin Kosters menar liksom Weidenbaum att Bush ligger
tonvikt pa andra fragor enbart dirfor att tiderna har forindrats.
”Det dr ett stort misstag att tro att Bush har ett socialt samvete
som Reagan saknade.” Kosters tror emellertid att Bush kan
astadkomma reformer pa de sociala regleringarnas omrade just
genom att han visar upp en mera ”social” attityd.

Av de fa toppadministratorer Bush tillsatte under de forsta
manaderna efter sitt makttilltrade dr William Reilly, den nye
EPA-chefen som himtats fran Conservation Foundation, det
namn som tilldrar sig storsta intresset. ’Miljovinnerna kommer
att fa mera att sdga till om och jag tror att vi far se en effektivare
reglering pa det omradet”, siger en hoppfull Kahn. ”Med Reilly i
EPA vintar jag mig en period av dterupplivad miljoreglering”,
sdger en dyster Niskanen.

Forhoppningarna/farhigorna om okad aktivitet pd miljoomra-
det besannades i juni 1989 nir Bush lade fram forslag till en ny
och skirpt lag mot luftféroreningarna och med Economists (7
juni, sid 45) ord ’blev gron”. Upprensningen bland sparbanker-
na — lagen signerades av Bush i augusti 1989 — betyder enligt
Washington Posts (Herald International Tribune, 15 aug, sid 4)
bedémning slutet pa avregleringen som politiskt mal och slag-
ord”. ”Pendeln svingde langt at hoger i 15 ar. Nu svinger den

tillbaks.”
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Ar avregleringsdagarna 6ver?

I sista numret av Regulation hosten 1988 forsokte Roger Noll
(1988, sid 14, 19—20) bedoma utsikterna for fortsatta reglerings-
reformer pa 1990-talet. Han tyckte i och for sig att de var goda:
Avregleringsrorelsen var tillrdackligt bred for att inte kastas till-
baks av en eventuell ideologisk pendelrorelse. Motstandet mot
reformer borde ha forsvagats genom att foretag och anstillda
som gynnats av reformerna vuxit sig starkare och foretag och
fackforeningar som tidigarc skyddats av regleringarna blivit sva-
gare. Erfarcnheterna av avregleringen hade varit goda och dirfor
borde politikerna vara beredda att gd vidare. Samtidigt maste
Noll medge att reformrorelsen géce i snigelfart under Reagans
andra mandatperiod. Det kunde forklaras pa tva sitt. Antingen
var reformgenombrottet en engangsforeteelse, som mojliggjordes
av den amerikanska ekonomins svaga utveckling pa 1970-talct.
Eller ocksa berodde uppbromsningen pa vissa sirdrag hos Reag-
an-administrationen — t ex ambitionerna att lasta déver si manga
uppgifter som mojligt fran federal till delstatlig nivd och att gyn-
na foretagsamheten snarare dn den ckonomiska cffektiviteten. |
ett annat sammanhang har Noll (1989, sid 57) noterat att ’dngan
tycks ha gitt ur rorelsen for regleringsreform ungefir samtidigt
som stagflationsperioden tog slut”.

Avregleringsrorelsen befinner sig i en “stillsam fas”, som Wei-
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denbaum uttrycker saken. Avregleringen av transportsektorn och
den minskade regleringen av banksektorn har kommit for att
stanna. Granskningen av regleringarnas kostnader och intakter
kommer att fortsitta. "Men jag ser inga mojligheter till nya stora
framryckningar.”

Weidenbaum var ju den som mer dn ndgon annan féste upp-
mirksamheten pd regleringarnas kostnader. Vad tror han om
kostnadsbordan i dag och i morgon?

“Efter en nedbantning i borjan pa 1980-talet borjade de socia-
la regleringsorganens budgetar oka igen. Jag tror att den totala
kostnaden for regleringarna i dag i reala temer ar storre dn den
var pad 1970-talet, men tillvixttakten kan fortfarande vara lagre
an den var di. Min prognos ir att kostnadernas tillvixttakt kom-
mer att accelerera och att den nuvarande kongressen kommer att
driva igenom fler regleringar, sarskilt pa det sociala omradet.”

Niskanen fruktar att regleringarna framover kommer att fa
Okad betydelse relativt statens andra instrument for ekonomisk
politik. Detta av tva skil: 1. En hel del manniskor har (visserligen
utan orsak) blivit besvikna over avregleringens resultat. 2. Vissa
av de instrument staten har till sitt forfogande har blivit oanvind-
bara. Kongressens mojligheter att gynna olika grupper med stat-
sutgifter har minskat pa grund av det stora budgetunderskottet.
Skattereformen 1986 skar av ndgra av mdjligheterna att gynna
grupperna. Kraven fran sirintressena har inte minskat och bloc-
keringen av utgifts- och skatteviagarna kan leda till att reglerings-
vigen antrads for att tillgodose dessa krav.

”Regleringarna dr ingen huvudfraga for folk i dag och reform-
rorelsen star inte lingre i centrum for nationens blickfang”, kon-
staterar Crandall. ”Men det pdgér stora debatter om regleringen
av telekommunikationer och finansiella marknader och de kraf-
ter som vill ha mera statsingripande ar inte pa frammarsch, utom
vad giller miljoskyddet. 1 det fallet handlar det om darskap och
odets nycker. Om Exxon fortsitter att stranda fartyg pa reven
utanfor Alaska kommer miljororelsen att samla en hel del kraft.”

Den centrala granskningsprocessen har enligt Crandall kraftigt
forsvagats genom patryckningar fran kongressen. ’Man hor inte
mycket talas om den lingre. Men dess betydelse har a4 andra
sidan hela tiden overdrivits.”

”Avregleringsrorelsen befinner sig nira nog i ett dodlige”, anser
Kosters. ’Pa vissa omraden gors sma framsteg, pa andra omraden
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sma retratter. Men anstringningarna att oka den ekonomiska
effektiviteten har haft effekter som nar langt bortom den ameri-
kanska ekonomin. Uppfattningen att man bor lita mera pa mark-
naden och prissystemet och mindre pa statligt dgande och regle-
ringar har under 1980-talet spridits 6ver hela varlden. Till storsta
delen beror det forstas pa dstekonomiernas misslyckande.”

Att miljo- och konsumentrorelserna ater dr pa marsch fram-
gick sommaren 1989. Kalifornien tog taten med en radikal luft-
vardsplan och en grasrotsrevolt mot forsiakringsbolagen. Vec-
kans Affdirer rapporterar om att ”Ralph Nader vidrar morgon-
luft” och om en kraftigt vixande konsumentopinion, som sam-
mankopplad med miljévagen snabbt sprider sig 6ver hela USA
och kan vixa sig sa stor att den far 1960-talets radikala konsu-
mentrorelse att blekna” (Hokerberg, 1989a, sid 48).

Nya tekniker

Enligt presidentens ekonomiska rapport 1989 (sid 205—07) ar
det framfor alle tvd nya tekniker som kan komma att minska
behovet av reglering eller forenkla regleringen framover:

1. ”Delade kapacitetsrittigheter”. Exempel: Det ar billigare att
bygga en stor ledning for naturgas eller olja dn flera sma. Men
denna ledning behover inte dgas av ett foretag. Flera foretag
kan dga var sin del. Genom att dganderitten delas mellan flera
foretag kan det skapas konkurrens i distributionen av natur-
gas/olja. Tekniken kan dven anvindas inom telekommunika-
tioner och eldistribution.

2. Pristak: Den traditionella regleringen av avkastning och priser
kan ersittas med pristak. Foretagen far frihet att sitta priser
sa lange de haller sig under taket. Hirigenom far de incita-
ment att producera till lagsta mojliga kostnad. Metoden an-
viands bl a inom det brittiska televasendet. Reglering med
hjilp av pristak ar enligt Alfred Kahn (intervju) den mest
intressanta nya teknik som framkommit de senaste tio dren pa
de omraden dir det forekommer bade reglering och konkur-
rens. Han papekar att FCC i regleringen av AT&T just borjat
anvinda pristak som justeras med hiansyn till utvecklingen av
levnadskostnadsindex och produktivitetsférandringar.
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9. Ndgra goda rad

Nagra i tid och rum generellt gangbara lirdomar kan knappast
formuleras utifran det amerikanska exemplet. De lirdomar som
kan dras pa olika hall ar sjdlvfallet avhingiga de i varje enskilt
fall radande politiska, ekonomiska, sociala, institutionella och
teknologiska forutsattningarna. Lat oss danda hora vilka goda rad
de amerikanska ekonomerna utifrin sina erfarenheter har att ge
till vérlden.

Alfred Kahn formulerar den huvudsakliga lixan pd ett sitt
som kan uppfattas som en paradox: avreglering betyder inte
mindre statsingripande:

”Det principiella radet dr: tro inte att ni med avreglering elimi-
nerar nagra av statens roller. Jag dr stark anhingare av avregle-
ring, men den stdller krav pa staten att géra mera, inte minst
for att med kompletterande atgdrder se till sa att avregleringen
fungerar. Man maste identifiera omraden dir det star klart att
manniskor kommer att vara tillrickligt skyddade av konkur-
rensen och rora sig mot avreglering ddr. Dar det finns 6ver-
hingande risk for monopolmakt maste man skydda konsu-
menterna genom att reglera.”

”Utgdngspunkten mdste vara att regleringar genererar bade kost-
nader och intdkter”, siger Murray Weidenbaum. Ofta ar intdk-
terna forvanande sma och kostnaderna férvanande stora. Det ar
visserligen en empirisk fraga som maste bedomas i varje enskilt
fall. Men det dr en allmin tendens att ekonomiska regleringar
genererar mera kostnader dn intikter, eftersom de utgor ett in-
grepp 1 konkurrensen.”

Weidenbaum understryker ocksa att staten maste vara pa sin
vakt mot monopoltendenser. Den amerikanska avregleringen av
flyget, exempelvis, ledde till férslappad vaksamhet mot monopol-
tendenser ndr antitrustbevakningen flyttades fran justitie- till
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transportdepartementet. Foljden blev en vdg av sammanslagning-
ar och konkurrensen blev mindre dn vintat. ”Om man eliminerar
konkurrens samtidigt som man eliminerar regleringar ersatter
man reglering med monopol och det ligger inte i konsumenternas
intresse.”

Nir det galler miljoregleringar boér man enligt Weidenbaum
vinda blicken dt andra hall dir regleringarna fungerar effektivare
an i USA. Sirskile vill han peka pa England och Visttyskland, dér
juristernas roll 1 hanteringen minimerats.

William Niskanen podngterar att det avgérande ur europeiskt
perspektiv ir EG och 1992:

”Om Bryssel tar initiativ for att faststilla gemensamma regler
kommer den politiska processen av harmonisering av regle-
ringarna inom gemenskapen att leda till minskad reglering i
vissa lander och okad i andra — och troligen kommer den
genomsnittliga regleringsnivan att héjas. Om Bryssel inte tar
ndgot initiativ — och alltsa en tysk produkt som saljs i Frankri-
ke kommer att vara understilld tyska regler — kommer kon-
kurrensprocessen att kraftigt disciplinera och minska regle-
ringarna i Europa.”

Robert Crandall framhaller tva viktiga crfarenheter av reglering
och avreglering;:

For det forsta dr det kostsamt med statsingripanden pa mark-
nader som ar konkurrensdugliga i syfte att ge politiska fordelar at
vissa grupper. Telekommunikationerna ar ett klassiskt exempel
dir det tekniska framdtskridandet bromsades pa grund av att
man vidmaktholl statlig kontroll for att forse folk pa landsbyg-
den med billig service. ”Det politiska priset for avregleringen hir
1 USA dr att priserna stigit mer pa landsbygden dn i stiderna.
Men det dr formodligen i sin ordning, med tanke hur kostnader-
na i verkligheten fordelar sig.”

For det andra var de organiserade arbetarna den grupp som
mest gynnades av de ekonomiska regleringarna och som diarmed
forlorade mest pa avregleringen. ’Den amerikanska arbetarrorel-
sen dr splittrad och vissa fackforeningar hade lyckats skaffa sig
avsevirda fordelar pa allmidnhetens bekostnad. I linder — som
t ex Sverige — dér arbetarrérelsen dr mera sammanhallen och det
inte finns sa vildiga loneskillnader mellan olika grupper kommer
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avreglering inte att betyda sddana lonesankningar som vi fick se i
USA. Men avreglering betyder okad effektivitet i anvandningen
av arbetskraften och darmed minskar antalet arbetare som be-
hovs for att framstilla en viss produktion.”

Crandall ser kommunikationssektorn som ett nyckelomrade
for avreglering eftersom den i sa hog grad svarar for input till
andra industrier och darfor bor tillatas att utvecklas teknologiskt
sa snabbt som mojligt.

Marvin Kosters pekar pa exempel fran andra linder — telefon-
systemet i England, transportsektorn pd Nya Zeeland. De enda
generella rad han vill ge ar: ”Sok efter mera marknadsorienterade
losningar. Lyft fram och vrid och vind pa regleringsfragorna for
en bred publik, sa som vi gjorde i fallet med flygeti USA.”

I koncentrat lyder alltsd de amerikanska ekonomernas bud-
skap ungefir sa hir: Reglering av konkurrensdugliga industrier
drar stora kostnader. Avreglering innebir emellertid inte ratt och
sldtt att staten kan dra sig tillbaks — den maste atminstone hélla
vakt mot monopolen.
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Noter

! Forfattaren vill tacka Janerik Larsson och Jan Herin, SAF, for hjilp
med bl a litteraturanskaffning, samt Lars Jonung, Handelshogskolan i
Stockholm, Lennart Jorberg, Olle Krantz, Carl-Axel Olsson, Lars Pet-
tersson och Thomas Thorburn, Ekonomisk-historiska institutionen i
Lund, for synpunkter pa manuskriptet.

2 Att avregleringsvagen lagt sig innebir inte att lugnet ligrat sig over
regleringsomradet. Eftersom vissa avsnitt i denna skrift dr aktualitets-
och rent av framtidsbetonade — och snabbt kan bli ¢verspelade — bor
det papekas att manuskriptet tillkommit i juli och “putsats” i september
1989.

 En extern effekt innebir att en aktors (foretag eller hushall) produktion
eller konsumtion paverkar andra aktorers nytta eller produktion utan att
denna péaverkan blir foremal for ekonomisk ersittning. Effekten kan
vara gynnsam eller ogynnsam. Ett standardexempel pa en gynnsam ef-
fekt dr nér biodlarens bin pollinerar dppelblommorna i grannens frukt-
triadgard. Ett standardexempel pa en ogynnsam extern effekt dr nir ett
foretag fororenar ett vattendrag och dirigenom forsimrar andra ménni-
skors och foretags mojlighet att anvinda vattnet for bad, fiske eller som
ravara. Om vattnet dr allman egendom kan foretaget pa sa sdtt dsamka
andra aktorer kostnader utan att sjilv drabbas av 6kade kostnader.

* De sociala regleringarna ir alltsd, for att anknyta till en i svensk debatt
vanlig distinktion (jfr Séderstrom, 1986, sid 33—34), mera “marknads-
konforma”, medan de ekonomiska regleringarna ir mera konkurrens-
himmande.

3 Den som Ar intresserad av en systematisk genomging — utan begrins-
ning bakat i tiden — hinvisas till Mitnick (1980, sid 79—241). Den som
ar intresserad av stadie- och livscykelteorier om regleringar och regle-
ringsorgan hdnvisas till samma killa (sid 34—78).

% Wilsons byrakrattyper har en hel del gemensamt med den typologi som
Anthony Downs utvecklade pd 1960-talet och som Barry Mitnick (1960,
sid 51, 66—68) anvint sig av. Hir finns “klittrare”, “bevarare”, “fore-
sprakare”, “lojalister”, “seloter” och statsmin”. Vad alla dessa typer
dgnar sig at framgar val i ndgon man av etiketterna.
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7 Se Blankarts (1983, sid 159) sammanfattning av ett opublicerat papper
fran 1981 av Frey & Pommerehne.

8 En genomgang av alla tinkbara férdelar med incitament respektive
direktiv samt fordelar och nackdelar med olika incitamentstekniker
(skatter, avgifter, subventioner, utsldppsrittigheter) och regler/normer
finns 1 Mitnick (1980, sid 350—56, 368—88, 391—-95, 401-07).

 En genomgang av den mera teoretiska litteraturen fran slutet av 1950-
talet till slutet av 1970-talet finns i Joskow & Noll (1981).

10 Breyer (1982, sid 321—40) har sjilv analyserat den betydelse Kenne-
dys utskottsférhor hade for den process som ledde fram till avreglering-
en av flyget.

" Tillvixttakten hade minskat frin plus 2,6 till minus 0,6 procent per ir,
alltsa minskat med 3,2 procent, och den juridiska och minskliga mil-

jon”” hade svarat f6r minus 0,4 procent.

12 Exempelvis Noll & Owen (1983a) och Kosters (1983) gér igenom en
del argument.

¥ Hur det gick med de resterande 30 regleringarna ir obekant.

4 Resterande 184 forslag var egentligen undantagna fran exekutivor-
dern och understalldes OMB i informationssyfte.

'S Den forra beriknades ridda 12 liv per r till en kostnad av 93 miljoner

dollar per liv, den senare 1300 liv per ar till en kostnad av 100 000
dollar per liv.
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