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Forord

Under de senaste decennierna har forskningen kring den offentliga
sektorn och politikens villkor berikats med perspektiv som utgar
fran att aktérerna i det politiskt styrda spelet, i grund och botten,
agerar utifran samma motiv som individerna pa marknaden.
Byrakraten, politikern och véljaren - likavél som konsumenten och
producenten — styrs till stor del av egenintresse, av en vilja att
maximera den egna nyttan.

Denna sa kallade public choice-forskning utgor en kontrast till de
romantiska perspektiv pa politiken som antar att agerandet pa den
politiska arenan bestdms av det genuina allmanintresset.

Med public choice som ett av sina verktyg tar sig frilansskribenten
Per Ericson an uppgiften att granska det nyligen publicerade
betankandet fran den statliga Regionberedningen. Ericson ser i
betankandets forlangning en ny politisk niva med beskattningsratt
och med politiker och byrakrater som har ambitionen att lagga allt
fler samhallsomraden till sin doman.

Vad vi bevittnar i de storstilade utspelen om regional demokrati
ar, enligt Ericson, inget annat an méktiga sarintressen pa marsch.
Politiska regioner ar halmstran som landstingspolitiker och
byrakrater stracker sig efter i en tid da deras nuvarande férsérjning
allt mer ifragasatts.

Stockholm i april 1995

Johan Andersson Sundeen
Projektledare
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Regionberedningen

Hosten 1992 inkallades en parlamentarisk beredning for regionfragor
under Civildepartementet. Regionberedningen avlamnade i
november 1993 delbetdnkandet Vastsverige och Skane - regioner i
forandring (SOU 1993:97) och har nu avldmnat sitt slutbetankande,
Regional framtid (SOU 1995:27).
Regionberedningen har haft féljande sammansattning:
Ordfdrande: Regeringsradet Elisabeth Palm
Ledamoter: Riksdagsledamot Johnny Ahlqvist (s)
Riksdagsledamot Sven Hulterstrom (s)
Riksdagsledamot Anders G Hogmark (m)
Landstingsradet Kent Johansson (c)
F d riksdagsledamot (nyd) Stefan Kihlberg (-)
Landstingsradet Ralph Lédel (m)
Landstingsradet Lars Axel Nordell (kds)
Professor Lars Nordstrom (fp)
Riksdagsledamot Britta Sundin (s)
Landstingsradet Gunnar Agren (v)
Sakkunniga: Vice forbundsdirektér Sune Eriksson,
Svenska Kommunférbundet
Planeringschef Carl-Gunnar Peterson,
Civildepartementet
Landshévding Jan Rydh, Lansstyrelsen i
Vastmanlands lan
Verkstallande direktor Monica Sundstrom,
Landstingsférbundet

Regionberedningens forslag

Regionberedningens betankande innehaller nagra konkreta forslag
och en mangd langtgaende "principiella 6vervaganden".

a Lansstyrelsernas roll ska renodlas till att enbart vara statens
foretradare. Deras landstingsvalda styrelser avvecklas och deras
provning av 6verklaganden i forvaltningsarenden overfors till
lansratterna. Skogsvardsstyrelserna inordnas i lansstyrelserna.

a Kristianstads och Malmohus lan slas samman till Skane lan,
med Kristianstad som huvudort for lansstyrelsen (residensstad).
Malmé kommun uppgar i det nya landstinget. Géteborgs och Bohus,
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Alvsborgs och Skaraborgs lan samt Kungsbacka kommun (ur
Hallands lan) slas samman till Vastra Gotalands lan, med
Vanersborg som residensstad. Goteborgs kommun intrader i det nya
landstinget. Valet av huvudort for landstingen avgor dessa sjalva.

a Beredningen foreslar inom en rad verksamhetsomraden
overforing av statliga uppgifter till dagens regionala sjalvstyrelse-
organ, landstingen.

o De foreslagna storlandstingen i Skane och Vastsverige foreslas
bli regionplanorgan for den fysiska planeringen.

o Landstingen forutsatts aven fortsattningsvis ha ett huvudansvar
for halso- och sjukvarden. Darutover ska de ocksa fa ett vidgat
inflytande dver investeringsbeslut som innebar fordelning av medel
till Vagverkets véaghallarregioner.

o De uppgifter inom utbildningsomradet som i dag avilar
lansstyrelserna overfors till landstingen, liksom ansvaret for
fordelning av statliga kulturbidrag till regional och lokal
verksamhet. Turismfragor namns ocksa som en viktig del av
landstingens regionala utvecklingsansvar.

Principiella dvervaganden

Regionberedningens betdnkande ar till sidantalet mycket
omfattande. De relativt fataliga konkreta forslagen har planterats in i
en kontext som beredningen valt att beskriva som “principiella
overvaganden®. Av dessa 6vervaganden framgar att beredningens
majoritet valt att ansluta sig till de roster som sedan manga ar
tillbaka foresprakat forstarkta “regionala sjalvstyrelseorgan®.
Beredningen anfor i kapitel 5 av betdnkandet i huvudsak tre typer av
argument for detta. For det forsta vad som kan kallas
demokratiargumentet:

o

| takt med bl a battre utbildning har medborgarnas ansprak pa
den offentliga sektorn tagit sig uttryck i form av krav pa
mangfald och valfrihet liksom pa en generellt hog serviceniva
och, inte minst, pa inflytande 6ver de offentliga besluten.
Besparingar till foljd av minskade ekonomiska ramar for det
allménna skapar legitimitetsproblem for den politiska
verksamheten, och de politiska partierna har bl a darfoér haft
svarigheter att rekrytera medlemmar. En l6sning pa problemet
har ansetts vara att lagga det offentliga beslutsfattandet
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narmare manniskorna och 6ka deras deltagande i det politiska
livet.

For det andra anfors vad som kan kallas effektivitetsargumentet:

Saval i Sverige som i en rad andra lander har de senaste tva
decennierna kédnnetecknats av en omfattande decentralisering i
fraga om ansvaret for de offentliga uppgifterna. | vart land har
detta frAmst tagit sig uttryck i att genomférandet av nationella
politiska beslut i 6kad omfattning anfortrotts at den
kommunala sjalvstyrelsen, men ocksa att befogenheter har forts
ned i den statliga myndighetshierarkin. Utvecklingen har sin
grund i de svarigheter som efter hand visat sig ligga i att fran
central niva detaljerat forsoka reglera en allt mer omfattande
och komplex verksamhet. Okade krav pa effektivitet har ofta
forenats med mojligheter till decentraliserat beslutsfattande.

FOr det tredje argumenterar beredningen for att férandringar i
samhallet och vart forhallande till omvarlden stéller krav pa starkta
politiska regioner. Framfér allt pekar beredningsmajoriteten pa att
konkurrensen fran starka regioner i 6vriga Europa nédvandiggor en
utveckling av de politiska regionerna ocksa i Sverige. Men
beredningen anser dessutom att bland annat informations-
teknologins, naringsstrukturens och transportsystemens utveckling
pekar i riktning mot regionalt beslutsfattande.

Bakgrunden

| de principiella delarna kan regionberedningens betdénkande inte
betraktas isolerat fran den utvecklingstrend stéllningstagandena ar
en del av. Vilka utgangspunkter har de som i likhet med
regionberedningens majoritet foresprakar en forstarkt politisk
regional niva? Fragan ar inte helt latt att besvara. “Det har framgatt
att bildens konturer varierar, beroende pa vilken kalla man éser ur,
konstaterar Sune Eriksson med en elegant och traffande formulering
i rapporten Tva eller tre nivaer i svenskt folkstyrelse (Svenska Kommun-
forbundet 1994).

Sune Eriksson lyckas dock i rapporten formulera en god
beskrivning av regionforesprakarnas utgangspunkter i synen pa det
regionala sjalvstyrelseorganets roll i samhallsutvecklingen:

Det ar de grundlaggande betingelserna for utvecklingen som
skall paverkas. Markeringen av ansvarsroll darvidlag innebéar
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att vad man egentligen vill uppna ar faktiskt styrande effekter.
Det regionala sjalvstyrelseorganet, vare sig det kallas landsting
eller nagot annat, skall i sadant hanseende vara den oomstridda
foretradaren for regionen och dess invanare. De folkvalda
regionpolitikerna skall kdnna och utdva av folket givet mandat
att som deras foretradare styrande paverka forutsattningarna
for utveckling av naringsliv, arbetsmarknad, kommunikationer,
bosattning och samhallsservice inom regionen.

Vi vet redan ganska val hur dagens regionpolitiker tanker sig den
framtida utvecklingen. Pa Landstingsférbundets kongress 1994
behandlades en rapport om “regionalt folkstyre*, som vann gillande
fran alla partier utom moderata samlingspartiet.

| rapporten kan man bland annat lasa féljande:

Rétten att ta egna initiativ ar grundlaggande for det lokala och
regionala sjalvstyret. Ett regionalt folkstyre vart namnet
behdver egna finansieringsmojligheter.

(Kalla: Rapport fran Landstingsforbundets Regionprogram:
Regionalt folkstyre for utveckling, livsmiljé och valfard 1994)
| denna mening inryms tva utomordentligt viktiga stallnings-
taganden:

1. “Ratten att ta egna initiativ* innebar i klartext ratten att lagga
under sig nya uppgifter. Detta fortydligas pa annat stalle i
rapporten: “Rétten att ta egna initiativ (den allmanna kompetensen)
ar en av de viktigaste bestandsdelarna i det lokala och regionala
sjalvstyret. Den innebar att kommuner och landsting i dag har ratt
att vidta atgarder och ta ansvar for samhallsuppgifter, savitt de inte
genom lag har lagts pa nagot annat samhallsorgan att ansvara for.*

2. Med “finansieringsmojligheter avses beskattningsratt.

Av regionforesprakarnas “letter of intent” framgar tydligt att
forlaning av beskattningsratt till regionerna anses vara en nédvandig
utveckling, och att regionerna ska vara ett organ som efter hand
lagger under sig uppagifter, snarare an ett organ som tillskapas for att
|6sa vissa i forvag definierade samverkansproblem.

Att inrattandet av en regional politisk niva maste leda till
inrattandet av beskattningsratt har vid upprepade tillfallen betonats
av regionfoéresprakare.
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Folkstyret kan aldrig spela en stark roll med att utforma och
genomfora en regional utvecklingsstrategi om man inte har
sjalvstandig finansiering
Landstingsradet Jorgen Johansson (c), Landstinget i Vastmanland
(Kalla: Landstingsférbundets kongress 1994, diskussionsprotokoll)

Beskattningsratten ar sjalvklar for att man skall kunna utréatta
nagonting.
Kommunfullméktigeledamot Olof Wennas (KdS), Goteborgs stad
(Kalla: Landstingsférbundets kongress 1992, diskussionsprotokoll)

En ny politisk niva

| dag ar landstingen och kommunerna parallela organisationer som
bada ar underordnade staten. Overforande av statliga uppgifter till
regionala organ ar ett steg mot inrattandet av en ny politisk niva.

For det forsta maste fragan stallas i vilken man det 6ver huvud
taget ror sig om uppgifter for den offentliga sektorn. | den man sa
befinns vara fallet maste fragan stéllas huruvida inte stat och
kommuner Kklarar av att skota de uppgifterna battre eller lika bra.

Aven om vi antar att den offentliga sektorn ska spela en
betydande roll i samhallsutvecklingen, férefaller det som om
beredningen har missuppfattat vad som &ar den svenska
regionalpolitikens syfte. Syftet ar namligen inte att frdimja den egna
regionen, utan snarare att ge olika delar av landet likartade
forutsattningar for tillvaxt och valfard och att uppfylla andra
riksévergripande mal (exempelvis ett rikt utbud av service till
medborgarna och en god miljo). Dessa syften uppnas av allt att
ddma bast genom statliga insatser i samarbete med kommuner och
andra aktorer, inte genom att konkurrerande sarintressen ges
beslutanderatt.

Forslagen innehaller aven i enskildheter markliga
stallningstaganden. Ansvar for utbildningsfragor pa lokal niva
forefaller vara en uppgift som bor decentraliseras sa langt som
mojligt, atminstone ner till kommunal niva, dnnu hellre till de
enskilda familjerna och skolorna. Samplanering inom omradet ar en
naturlig statlig uppgift. En regional niva ar éverflodig - om inte
direkt destruktiv, eftersom regionala insatser pa omradet med
nodvéandighet skulle behova sarskiljas fran antingen kommunala
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eller statliga bedomningar for att 6ver huvud taget ha ett
existensberéattigande.

Genom att lagga dver ansvaret for ett antal statliga uppgifter pa
landstingen frangar beredningen ocksa den sa kallade finansierings-
principen, enligt vilken det bor finnas ett samband mellan
bestammanderatt 6ver verksamhet och ansvar for finansiering av
densamma.

Ingen folklig forankring
Beredningen foreslar inrattande av storlandsting/storléan i Skane och
Vastsverige (“Vastra Gotalands lan*).

| sitt delbetdnkande (SOU 1993:97) uttalade regionberedningen att
betydande enighet ar en forutsattning for forsoksverksamhet. Aven i
slutbetankandet anges vikten av att en regional struktur far “véxa
fram underifran“. De forutsattningarna foreligger varken i Skane
eller i Vastsverige.

Nagon folklig forankring finns definitivt inte. | den rikstackande
sa kallade SOM-undersokningen 1994 gjordes en delstudie av synen
pa regionala reformer bland medborgarna i Vastsverige. 17 procent
ansag att inforande av region/lansparlament ar ett daligt forslag,
medan 69 procent inte hade nagon asikt i fragan. Endast 14 procent
ansag att det var ett bra forslag. Det saknas alltsa efterfragan bland
medborgarna pa en ny politisk niva.

Inte heller bland foretradarna fér kommuner och landsting rader
enighet, vilket framgick tydligt i remissomgangen efter
delbetdnkandet hdsten 1993. Generellt sett kan entusiasmen for
storregionala forsok sagas avta med avstandet fran respektive
dominerande kommun (Malmé/Goteborg).

Om enighet forelag skulle sammanslagning av landstingen i
Skane sakert kunna vara en god idé (om vi nu bortser fran andra
aspekter i beredningens forslag, som 6verforande av statliga
uppgifter). | Vastsverige ar det daremot betydligt svarare att finna
forsonande drag i forslaget till storlandsting. Sarskilt markligt ar
forslaget att bryta ut Kungsbacka kommun ur det véal fungerande
Hallands lan. Kungsbacka star for 25 % av skattekraften i lanet. Vad
ska handa med Halland? Fragestallningen belyser vad som hander
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nar ett illa genomtéankt forslag till sarlésning for bara en del av
landet presenteras pa det satt som regionberedningen nu gjort.

Rutnat ar fel tankt

Den svenska lansindelningen faststalldes 1810 men gar tillbaka pa
den ursprungliga indelningen fran 1600-talet. Nagra mindre
forandringar har genomforts efter 1810. Forslag till &ndringar har
dock varit legio. Diskussionen om Sveriges indelning &r allt annat 4n
ny.

| kapitel 2 av regionberedningens betdnkande fors ett intressant
resonemang om att forandringar i samhallet boér leda till
forandringar i den offentliga organisationen. Det kan vara sant -
men behover inte alltid vara det.

Ren offentlig myndighetsutdvning behdver inte nddvandigtvis
anpassa sig till den naringsgeografiska strukturen. Det ar
naturligtvis bra om domstolar finns nara till hands i olika delar av
landet, men det finns egentligen inget annat skal till att domstolarna
skulle ha en sarskild koppling till ett visst geografiskt omrade.

| andra fall &r det uppenbart att det finns ett ndrmare samband.
Den som foresprakar aktiva naringspolitiska insatser fran den
offentliga sektorns sida, bor sannolikt bemé&da sig om att anpassa
den offentliga organisation efter andra strukturer i samhallet. Men
da aterstar till att bérja med att bevisa det dnskvéarda i just dessa
offentliga insatser, pa just denna niva.

Beredningen har dragit fel slutsatser utifran det i sig riktiga
konstaterandet att samhallet star infér stora och snabba
forandringar. Ett exempel ar telependlingens 6kade betydelse i takt
med att informationsteknologin dppnar nya maojligheter. IT minskar
relevansen av geografin. Att tdnka sig att offentliga insatser pa det
regionala planet skulle ha nagon betydelse for utvecklingen pa
omradet ar narmast patetiskt. Landstingen ar inte, och kommer
aldrig att bli, ledande aktérer nar det géaller utvecklingen av IT.
Staten tar hand om den grundlaggande infrastrukturen (i vissa fall i
tilltagande konkurrens med privata aktorer, exempelvis vad géller
teletjanster). Resten skdter marknadens aktorer i allt vasentligt.
Nagot utrymme for, eller behov av, regionala, politiskt styrda,
insatser finns inte.
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Att offentliga strukturer blir inaktuella &ar ett reellt problem.
Justeringar av den geografiska indelningen l6ser inte problemet,
annat an mojligen pa mycket kort sikt. Behoven av regional
samverkan varierar bade over tiden och fran fraga till fraga.
Dessutom varierar relevansen av olika aktorer. Skilda verksamheter
som sjukvard, kollektivtrafik, utbildning och naringsverksamhet
staller olika krav pa samverkan vid skilda situationer och
tidpunkter. Bristande flexibilitet har lange varit ett problem inom de
offentliga strukturerna i Sverige. Problemen kommer att forvéarras i
takt med att kraven pa flexibilitet av en mangd anledningar tilltar
ytterligare. Sjukvarden (som i dag ar landstingens huvuduppgift) ar
ett bra exempel. Dar har den medicinsk-tekniska utvecklingen for
lange sedan sprungit ifran politikerna i den rigida landstings-
modellen. Inte minst dagkirurgins explosionsartade utveckling
innebar att den nuvarande organisationsstrukturen blivit otidsenlig.
Att kunna utnyttja investeringar i ny teknik maximalt och att
tillvarata avancerad personalkompetens har blivit intressantare an
det traditionella sjukhuset som organisationsmodell for
vardproduktion. De gamla rutnaten férlorar successivt i relevans.

En viktig faktor som gor att kraven pa flexibilitet okar ar
naturligtvis ocksa den ekonomiska verklighet kommuner och
landsting har att verka i. Det finns en stor enighet 6ver
partigranserna om att den kommunala sektorn maste anpassa sig till
krympande resurser. | det laget kommer ett fortsatt organisatoriskt
fornyelsearbete att vara en nédvandighet, oavsett skilda
partipolitiska utgangspunkter och prioriteringar. Manga av de
verksamheter som i dag hanteras nastan uteslutande av landsting
och kommuner kommer i 6kad utstrackning att upphandlas i
konkurrens. Det vill sdga - antalet aktorer 6kar i antal och minskar,
sannolikt, i storlek. VVariationerna blir storre, samtidigt som
geografin blir mindre intressant - de privata entreprenérernas
verksamhetsomraden Overensstammer endast undantagsvis med de
offentliga rutnéten. Fragan ar om offentliga instanser éver huvud
taget kommer att vara involverade i exempelvis busstrafik, annat an
maojligen som uppkdpare och delfinansiarer.

10
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Regionerna och Europa

Regionforesprakarna havdar att Sveriges narmande till EU staller
krav pa regionala sjalvstyrelseorgan, eftersom det finns starka
regioner i Europa, och Sverige behover regionala talesman for att
hévda sig i konkurrensen med dessa.

Sakkunnige Jan Rydh bemoter effektivt och dréapande detta
synsatt i sitt sarskilda yttrande till beredningens slutbetdankande, déar
han konstaterar: “Talesmaén eller -kvinnor blir de som har nagot
vasentligt att sdga.” Argumenten for behovet av regionala organ ur
ett EU-perspektiv haller inte foér en narmare granskning. Regioner
blir inte framgangsrika darfor att politiker drar upp rutnéat pa kartan
och later utse regionala foretradare.

Man kan 6ver huvud taget ifrdgasatta huruvida Sverige ar ett
tillrackligt stort land for att dela upp i livskraftiga regioner, om vi
jamfor med storleken pa framgangsrika regioner i évriga Europa.
Sakkunnige Sune Eriksson noterar i sitt sarskilda yttrande:

Om man i Tyskland med 80 miljoner invanare och 16 000
kommuner, i Frankrike med 60 miljoner invanare och 36 000
kommuner och i Spanien med 40 miljoner invanare och 8 000
kommuner ser behov av starka regioner kan darav inte dras
nagra slutsatser om vad som ar bra fér Sverige.

Malardalsomradet kan sakert klara konkurrensen i kraft av
befolkningsméangd och koncentration av forskning, utbildning med
mera, men dar finns redan frivilliga samarbetsstrukturer, bland
annat inom ramen for Malardalsradet. Ingen skulle heller komma pa
tanken att havda att Malardalen har blivit en konkurrenskraftig
region darfor att ett Méalardalsrad, med samverkan mellan
kommuner och landsting, har inrattats. Orsakssambandet ar det
omvanda - radet har kunnat inrattas darfor att forutsattningarna
funnits.

Okar utgifterna?
Det effektivitetsargument som lanserats av regionféresprakarna ar
inte hallbart. Den ekonomiska beddmning beredningen gor i kapitel
10 utgor inte tillrackligt beslutsunderlag, trots att just den
ekonomiska aspekten av fragan varit en avgorande del av

11
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utredningsuppdraget, vilket reservanterna Ralph Lédel och Anders
G Hogmark papekar:

Regionberedningen har inte, trots sina direktiv, lyckats pavisa
att dess forslag leder till ett allmant sett battre
resursutnyttjande. Risken ar tvartom stor att 0kad politisering
ocksa innebar samre effektivitet med 6kade i stéllet for
minskade kostnader som foljd.

Den sa kallade Lindbeckkommissionen riktade kraftfull kritik mot
tankarna pa en regional politisk niva med egen beskattningsratt
(oavsett om det handlar om landsting eller annan regional niva).

Enligt kommissionens uppfattning ar tva nivaer tillfyllest for att
tillgodose den representativa demokratins krav. Sverige har
inte den storlek eller heterogenitet som skulle motivera en
utveckling i federal riktning. Det ar principiellt otillfreds-
stallande att ett sektorsorgan som landstinget har egen
beskattningsratt; varken bostadssektorn eller universitets-
sektorn har exempelvis ratt att ta ut egna skatter. Landstingen
bor avskaffas. De regionala samordnings-problemen kan
lampligast I6sas genom avtal eller andra samarbets-
arrangemang beroende pa sakfragornas karaktéar. (Kélla: SOU
1993:16 Nya villkor fér ekonomi och politik : ekonomikommissionens
forslag)

Regionforesprakarna har ibland havdat att internationella studier
tyder pa att beskattningsnivan inte behéver bli hogre med en
regional beskattningsniva. Da bortser de fran tva saker.

For det forsta ar det utomordentligt svart att rattvist genomfora
sadana jamforelser. En méangd nationellt sarskiljande faktorer maste
vagas in, exempelvis socialforsakringssystemens utformning,
konstitutionella och institutionella forutsattningar och historisk
bakgrund (finns det en tradition av privata aktdrer i den sociala
sektorn?).

For det andra bortser de fran att det primart intressanta inte ar
beskattningsnivan, utan utgiftsnivan. Den offentliga sektorn
finansierar inte nédvandigtvis alla utgifter genom direkt beskattning
- upplaning och inflation kan vara politiskt attraktiva l6sningar for
den som onskar att bli omvald. Fragan huruvida de offentliga
utgifterna 6kar genom inrattandet av en regional niva (med eller

12
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utan egen beskattningsratt) kan bara besvaras genom tillampandet
av generella principer som befunnits giltiga i andra sammanhang.

Den politiska marknaden

Den grundsyn som genomsyrar all argumentation for starka
politiska regioner - aven regionberedningens - ar forlegad. Den har
omsatts i praktisk handling om och om igen och befunnits icke halla
mattet. Det ar en grundsyn som betraktar den politiska makten som
alla goda gavors givare i samhallsutvecklingen.

De senaste decennierna har stora landvinningar gjorts i den
akademiska analysen av den offentliga sektorns funktionssatt. Den
sa kallade public choice-skolan &r av sarskilt intresse i detta
sammanhang.

Public choice-skolan goér tre huvudantaganden:

1. Aven offentligt verksamma personer kan antas soka maximera
sin nytta (nytta anvands har i vid bemarkelse, och inkluderar &ven
annat 4n ekonomisk nytta, exempelvis prestige). Eller som en av
skolans framsta foretradare, Gordon Tullock, har formulerat saken:

Merparten av den existerande litteraturen om statsmaskineriets
funktioner formodar att en byrakrat, sedan ett givet arende
delegerats till honom, antingen kommer att genomdriva
regleringarna och utfora kontrollerna eller fatta beslut i det
allméanna intresset helt oberoende av huruvida det gynnar
honom sjalv eller inte. Vi gor inte ndgot sadant antagande om
affarsman. Vi gor det inte om konsumenter pa marknaden. Jag
kan inte se nagot skal till att vi skulle gora det om byrakrater.
(Gordon Tullock, Den politiska marknaden, Timbro 1982)

2. De sanktionssystem som omger individerna har stor betydelse
for hur dessa kommer att agera. Om man exempelvis tillampar de
konventionella ekonomiska modeller som anvands for att forsta
foretagares agerande, pa byrakrater i de incitamentstrukturer dar de
ar verksamma visar det sig bland annat att det &r rationellt for
byrakrater att utifran sitt egenintresse vara storleksmaximerande.

3. Ingen aktor besitter perfekt information. Informationskostnader
och olikheter i valjarnas intresseinriktning och engagemang skapar
ett utrymme for patryckningsgrupper att gora sig gallande.

Med dessa antaganden som grund har statsvetare, sociologer,
ekonomer och andra (ofta i tvarvetenskapliga studier) forsokt forsta
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varfér budgetunderskott och inflation uppstar och varfér den
offentliga verksamheten vaxer. Analyserna har visat sig ha stort
forklaringsvarde. En av skolans forgrundsgestalter, James M
Buchanan, tillldelades 1986 riksbankens ekonomipris till Alfred
Nobels minne.

Utan att fordjupa oss i de bakomliggande ekonomiska modellerna
och matematiska kalkylerna kan vi av public choice-analyserna dra
flera lardomar med baring pa diskussionen om en regional politisk
niva. (For en grundlig introduktion till public choice-analysen
rekommenderas James M Buchanan, Maktens granser, Ratio 1988
samt Gordon Tullock, Den politiska marknaden, Timbro 1982.)

For det forsta bor vi vara medvetna om att féorekomsten av en
politisk beslutsforsamling som omfordelar samhéllsresurser pa
grundval av majoritetsbeslut tenderar att gynna valorganiserade
grupper (sarintressen).

For det andra tenderar foretradare for offentliga organisationer
(“byrakrater*) att maximera verksamhetens omfattning. Inte darfor
att de ar vare sig samre eller battre manniskor an andra, utan pa
grund av att incitamentsstrukturen stimulerar ett sddant beteende.
Expansion och resurstillskott &r i normalfallet en utveckling som ar
gynnsam for offentliganstallda tjanstemans arbetssituation och
karriar.

Spontan misar

Statsvetaren Nils Karlson har i sin avhandling The state of state
granskat framvéxten av Sveriges offentliga sektor utifran ett delvis
annat perspektiv, men &nda kommit fram till i allt vasentligt
liknande slutsatser. (Nils Karlson, The state of state, Stockholm:
Almaqvist & Wiksell International, 1993. For en kortare
sammanfattning pa svenska se aven Nils Karlson, Statstillstandets
spontana misar, i David Falt (red), Vélfard utan skatter? Stockholm:
Skattebetalarnas Forening 1994).

Adam Smith konstaterade att pa marknaden samverkar olika
aktorer som agerar utifran egenintresse pa ett satt som leder till
oavsedda positiva konsekvenser (spontana ordningar), som om de
vagleddes av en "osynlig hand". Karlson konstaterar att samma
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process kan iakttas dven inom politiken. Dessvarre har aktGrernas
intressen i detta fall samverkat till att skapa en "spontan misar".

Dagens svenska valfardsstat har, som helhet betraktad, inte vuxit
fram som ett resultat av medvetna politiska stravanden, &ven om
sadana i allra hogsta grad legat bakom enskilda beslut. Avsikten var
aldrig att skapa den fria varldens hogsta skattetryck, ett skenande
budgetunderskott och omfattande sociala problem som ensamhet
och framlingskap. Men av olika skal blev detta anda resultatet.
Manga av de problem den offentliga sektorn i dag brottas med &r
exempel pa "spontan misar". Karlson identifierar tva
huvudmekanismer i skeendet. Han kallar dem sjalvgodhetens logik
och opportunismens logik.

Opportunismens logik kénner vi igen fran public choice-
forskningen. Det handlar om de tendenser till kortsiktigt gynnade av
sarintressen som finns inbyggda i den politiska processen. Men
ocksa utan sarintressen finns problem. Aven valmenande politiker
som forsoker agera utifran en uppfattning om vad som ar det
allménna basta begar misstag. Med sjalvgodhetens logik avser
Karlson de fall nar interventioner i samhallet gors utifran en 6vertro
pa politikens mojligheter. Politiska beslut startar processer som leder
till icke avsedda konsekvenser.

Vilken vagledning kan modern statsvetenskaplig och ekonomisk
forskning ge oss i fallet med en regional niva? Sammanfattningsvis,
och enkelt uttryckt, detta - om det finns en regional politisk
beslutniva med frihet att ata sig langtgaende och daligt definierade
uppgifter, finns det ocksa utomordentligt starka incitament for och
strukturer som verkar i riktning mot expansion av verksamheten,
och darmed ocksa i riktning mot 6kade kostnader (for att nu bara
namna det mest uppenbara problemet med en expansion av den
offentliga sektorn). Vi vet dessutom att politiska beslut genererar
icke avsedda konsekvenser - konsekvenser som i Sveriges fall
erfarenhetsmassigt har inkluderat en synnerligen omfattande
expansion av den offentliga sektorn pa bekostnad av det civila
samhallet.

Forskningsresultaten inom detta omrade har en god
underbyggnad bade pa det teoretiska och empiriska planet. Det kan
inte betecknas som annat an djupt oansvarigt att regionberedningen
underlatit att ta upp den héar redovisade problematiken till
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behandling. Att bortse fran de valdokumenterade problem som finns
| offentliga organisationers arbetssatt ar ovetenskapligt och vacker
misstankar om att beredningens majoritet betraktat den politiska
processen utifran ett idylliserande och verklighetsfraimmande
perspektiv eller genom ideologiskt fargade glaségon. En 6vertro pa
politikens maojligheter praglar regionberedningens betdnkande.
Omsatt i handling kan den fa langtgaende negativa konsekvenser, i
synnerhet nar all forstaelse for problematiken lyser med sin
franvaro.

Bikupesyndromet
I mediasammanhang talar man ibland om bikupesyndromet; vad
som avses ar en situation dar journalister influeras av andra
journalister. Ett eller flera bin borjar surra, och strax ansluter sig hela
kupan. Ett exempel kan vara lunchsandningen fran Dagens Eko, som
genom sin nyhetsvardering tenderar att agera "rikslikare" och
paverka dagordningen for manga andra media, inte minst
lokaltidningarnas ledarskribenter.

Regionfragan ar ett exempel pa bikupesyndromet i extrem
tappning. Hela fragestallningen har uppstatt, fortplantats och drivits
inom kupans véaggar. Nagra yttre influenser i form av synpunkter
eller nskemal fran medborgarna har inte funnits med i processen.

Tanken pa regionparlament, eller vilket uttryck man nu foredrar,
saknar helt och hallet folklig forankring. Det ar knappast
forvanande. Vi vet fran olika undersokningar att redan dagens
regionala niva - landstingen - intar en foga smickrande position i de
flesta medborgares medvetande.

Hosten 1994 lat Landstingsforbundet gora en undersékning av
medborgarnas installning till landstingspolitikerna. Resultatet blev
ett tydligt underkdnnande av denna representation. Mer &n 40
procent av medborgarna sager sig vilja vara med och paverka hélso-
och sjukvarden, men bara 16 procent gor det och dessa vander sig
inte till politikerna utan till personalen eller sa véljer de att ga i
demonstrationstag. Bara 10 procent ansag att politikerna "tar folk pa
allvar nar klagomal framfors". (Kélla: Landstingsvarlden 26/94)

Att den regionala nivans folkliga forankring skulle 6ka genom att
den flyttas &nnu langre fran medborgarna ar ett orimligt antagande.
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Cul bono?

Regionutredningen har borjat i fel ande. | stallet for att fraga sig om
det finns uppgifter i samhallet som av nédvandighet maste I6sas av
en regional instans inom den offentliga sektorn, har man utrett vilka
uppgifter regionala forum skulle kunna agna sig at.

Sakkunnige Sune Eriksson framhaller i sitt sarskilda yttrande:

Iden om vidstrackt regional sjalvstyrelse har under de senaste
artiondena med véxlande intensitet framforts och diskuterats.
Regionberedningens majoritet har gjort sig till forvaltare av
denna idé. Detta har satt sin pragel pa arbetsséattet. En stark
overtygelse om egenvardet i regional sjalvstyrelse har lagts till
grund for det principiellt avgorande stéllningstagandet.

Beredningens betdnkande speglar den attityd som finns bland
regionforesprakarna, en attityd som gar ut pa att det galler att skapa
en regional plattform for politiker att agera utifran. Det vill séga
vissa politikers dnskemal har framhallits pa bekostnad av
medborgarnas och samhallets behov. Om det nu inte &r
medborgarna, och inte heller sakliga skal, som drivit fram kraven pa
en ny regional niva - vad ar det da? Vi kan borja med att lyda
Ciceros rad och stalla fragan - Cui bono? Vem gynnas?

Det fordras inget 6verdrivet matt av cynism for att konstatera att
de enda som intresserar sig for, och gynnas av, en regional niva ar
de regionala politikerna och tjanstemannen. Fragan har fran borjan
till slut haft sina ivrigaste anhéangare inom landstingsvarlden.

Landstingsforetradarna har under ett antal ar fatt se sin
verksamhet naggas i kanten. Aldreomsorgen och psykiatrin har i
stor utstrackning forts éver till andra huvudmén. Manga av
kringverksamheterna - som kultur, turism och néaringsfragor -
ifragasatts alltmer, i takt med att resursknappheten tilltar. Staten,
kommunerna och privata aktorer har flyttat fram sina positioner.

Landstingsforbundet &r den paraplyorganisation som foretrader
dagens regionala politiska niva. Féga overraskande ar det ocksa déar
vi finner de allra ivrigaste regionforesprakarna, bade bland politiker
och tjansteman. Det ar ingen Overdrift att pasta att regionfragan
fullstandigt dominerar och genomsyrar debatten och
forestallningsvarlden i Landstingsforbundet.
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En liten inblick i stamningslaget: Nar moderata samlingspartiet
vid 1994 ars forbundskongress markerade avvikande mening i
regionfragan rapporterades detta med varldskrigsrubriker i det
officiella organet Landstingsvérlden:

“M-besked skakade kongressen.” De andra borgerliga partierna
tog raskt avstand fran moderaternas avvikande standpunkt och
ifragasatte i ett pressutspel huruvida Landstingsférbundet under
dessa omstandigheter 6éver huvud taget kunde ledas av en moderat
ordforande. Att ifragasétta behovet av en direktvald regional niva
med beskattningsratt i Landstingsforbundet &r som att svéra i
kyrkan. Eller formodligen vérre.

Alternativet - frivillig samverkan

Regionberedningens betankande tillmotesgar en kravmaskin som
stravar efter direktvalda regionala instanser med egen
beskattningsratt. Detta ar av flera skal inte dnskvart. De foreslagna
institutionerna fyller inte nagot behov, som inte kan tillgodoses pa
annat satt. Inrattande av en regional niva skulle bland annat leda till
Okade offentliga utgifter, en expansion av den offentliga sektorn och
till att en rigid och inflexibel struktur riskerar att permanentas inom
de verksamhetsomraden den nya politiska nivan valjer att lagga
under sig. Det finns battre alternativ, namligen att arrangera
regional samverkan i frivilliga och flexibla former.

En naturlig utgangspunkt vid bedémningen av hur den offentliga
sektorn bor se ut borde vara att forst faststalla vilka uppgifter den
bor ha. Uppgifter som lika vél eller battre kan utforas pa den privata
marknaden kan inte tas till intdkt for inrattandet av en forstarkt
regional politisk niva. Privata aktorer brukar inte ha nagra problem
att finna lampliga former fér samverkan i den man den verkligen
behdvs.

Detta beror flertalet av de verksamheter som regionberedningen
vill lagga pa “regionkommunernas* ansvar. Inom flera omraden ar
det tveksamt huruvida den offentliga sektorn alls har nagon roll att
spela, alldeles oavsett vilken niva inom den offentliga apparaten vi
talar om. Det géller bland annat naringslivsfragor, turism och
kollektivtrafik. Aven inom andra omraden, som exempelvis
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sjukvarden, ar det uppenbart att stora delar av verksamheten
mycket val skulle kunna privatiseras.

Det skulle fora alltfor langt att i denna rapport utreda fragan om
privatisering i alla dess delar. Men det maste anda papekas att
regionberedningen valt att bortse fran mojligheten av en sadan
utveckling. | den man beredningsmajoriteten uttalar nagra
ambitioner i fragan handlar det i stallet om 6nskvérdheten av 6kad
politisk maktutdvning inom de olika samhallsomraden som tas upp
till behandling. Det &r ett oacceptabelt snavt perspektiv. Och alldeles
oavsett partipolitiskt skiljaktiga uppfattningar ar det dessutom ett
perspektiv som dels bortser fran de ekonomiska realiteterna, dels
trivialiserar de valdokumenterade problem som finns i forsok till
politisk styrning av utvecklingen.

Frivillig regional samverkan mellan offentliga organ forekommer
redan i dag i mycket stor omfattning. Konstruktionen med frivilliga
kommunférbund anses ofta otymplig, men denna "otymplighet"
uppvisar manga onskvarda drag. For det forsta kan inte
smakommuner sa latt "koras 6ver". For det andra begransas
samverkan med nédvandighet till vad som utg6r den minsta
gemensamma ndmnaren - vilket i sin tur motverkar expansion av
den offentliga sektorns ataganden.

Projektinriktad och tidsbegransad samverkan mellan olika aktorer
borde vara ett intressant alternativ till reguljara kommunférbund
mot bakgrund av de 6kade krav pa flexibilitet som
samhéllsutvecklingen staller. En sadan samverkan kan naturligtvis
innefatta allt ifran informella samrad till hogst specifika
avtalslosningar.
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