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Att genomfdra reformer

Strukturella prioriteringar i kristider

Sammanfattning

Omfattande forskning om politiska reformer havdar att kriser kan
skapa betydande mojligheter till reform. Analysen som genomfdrdes
som en del av OECD:s projekt “Making Reform Happen” (MRH)
bekraftar i huvudsak denna koppling mellan kris och reform. Detta
papper diskuterar hur regeringar kan “fanga ogonblicket” i en
ekonomisk kris for att genomfdra strukturreformer. Det undersdker de
speciella utmaningarna till reform — och madjliga I6sningar till dessa
utmaningar — inom flera specifika politikomrdden, namligen
arbetsmarknaden, varumarknader, pension, utbildning, véard, skatter
och miljo. Det ger ocksa en analys av hur man “reformerar
reformivrare”, eller hur man andrar pa offentliga forvaltningars satt att
arbeta.

Trots att OECD: s MRH-granskning inom omradet politiska reformer
inte resulterar i nagon '"verktygslada" som passar i alla
reformsammanhang, eller ens antyder att nagon sadan
verktygslada existerar, visar analysen att reformprocesser har vissa
gemensamma drag. Bland viktiga resultat:

. Sunda offentliga finanser ar starkt forknippade med
reformutveckling.

. Det ar viktigt att ha ett vdljarmandat for reform.
. Effektiv kommunikation ar viktig.

. Politikens utformning maste underbyggas av gedigen
forskning och hallbara analyser.

. Lampliga institutioner méaste genomféra 6vergangen fran
beslut till implementering.

. Framgangsrika strukturella reformer tar tid.
. Ledarskap ar avgérande.
. Framgangsrikt reformarbete kraver ofta flera forsok.

. Det l6nar sig normalt att engagera reformmotstandare
snarare an att bara forséka kora dver oppositionen.

° Fragan om, ndr och hur man kompenserar
reformforlorarna kraver noggrann eftertanke.

Issued under the responsibility of the Secretary-General of the OECD. The opinions expressed and arguments employed herein do not
necessarily reflect the official views of the OECD member countries.
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Bevisningen tyder pa att mellanstatliga studier och internationell
politisk dialog kan paskynda processen med "lardom om politiken"
och dérigenom md&jliggora for regeringar att lara av varandra och pa
sa satt undvika att upprepa andras misstag. Det dr hdr som man
fran OECD:s sida ar redo och villig att assistera eftersom insamling
av bevismaterial, tillhandahdallande av internationellt jamf&rbara
uppgifter och analyser ar organisationens huvudstyrka.
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Undersokning av olika satt att genomfora reformer

Under de senaste artiondena har OECD-ldnder implementerat
politiska reformer inom en rad omraden, i syfte att forbattra
levnadsstandard genom att o6ka anvdndning av arbetskraft och
produktivitet, genom att forbéttra aterhdmtningsformagan efter en
ekonomisk kris och genom att 6ka vélstandet genom att inrikta sig pa
social omsorg sdsom réttvisa och miljokvalitet. Oaktat en bred
samsyn pa behovet av reformer inom manga omraden har deras djup,
omfattning och tidsanpassning skilt sig at avsevért savdl mellan
lander som mellan &mnesomraden. Reformprocesser har faktiskt ofta
stoppats eller vants i motsatt riktning. De politiska och tekniska
utmaningar som omfattats av faktiskt genomfoérda reformer ar
enorma. [ en anstrdngning att hjilpa regeringar att mota dessa
utmaningar har OECD sedan 2007 genomfdrt ett omfattande och
vaxande analytiskt arbete inom ramen for det horisontella projektet
"Att genomfora reformer" (MRH), som syftar till att battre forsta bade
hinder till reform, som regeringar stélls infér inom olika omraden,
och de effektivaste sétten att 6vervinna dessa.

Detta arbete har fatt en ny bradskande karaktdr i skuggan av den
globala finansiella och ekonomiska krisen da OECD-regeringar nu star
infér utmaningen att forsdka aterstidlla offentliga finanser till att bli
vdlmaende utan att underminera en aterhdmtning, som inom manga
omraden kan forbli svag under en tid. Det &dr ocksa viktigt att fokusera
pa att omedelbara skatteutmaningar inte leder till ett konsekvent
asidosédttande av strukturella prioriteringar. Regeringar kommer att
behéva ha langsiktiga mal i sikte da de navigerar i riktning mot
aterhdmtning. Detta kommer att krdva en noggrann blandning av
skattepolitik och tillvaxtstimulerande strukturreformer. Denna
utmaning kommer att bli allt storre eftersom krisen inom vissa
omraden har ifragasatt positioner som tidigare ansags vara
viletablerad "ortodox politik”. De tva senaste arens héndelser har
visserligen inte kullkastat tidigare uppfattningar om manga
reformutmaningar utan krisen har i sjalva verket hjalpt till att starka
laget for manga reformer. Inom omraden som finansiell reglering
maste det emellertid medges att det finns en stor osdkerhet om vad
som utgor politik for "bast efterlevnad” och regeringar kommer att
behéva balansera djédrvhet med forsiktighet d& de anammar
potentiella reformlésningar.

Denna anteckning presenterar en del av de slutsatser som hittills
framkommit ur det pagdende arbetet inom ramen fér MRH.
Diskussionen som foljer granskar de speciella utmaningarna till
reform och underscker mojliga satt att mota dessa utmaningar inom
nio olika av allménnyttans politikomraden.  Den stddjer sig pa en
serie studier av reformerfarenheter som utarbetats av de OECD-
direktorat som &r aktiva inom de berérda omradena. De aterspeglar
erfarenheter fran OECD och dess medlemslander, med referens till
bade trender inom OECD och specifika fall i tron att béttre forstaelse
for tidigare framgangar och misstag bor stdrka modjligheterna till
battre utformning och implementering av framtida reformer.

Gemensamma utmaningar och olika sammanhang

Medan OECD-regeringar f{or nérvarande star infér ett antal
gemensamma reformutmaningar pekar MRH-analyser varken pa
nagon "allméngiltig” 16sning for att 6verbrygga reformmotstand eller
pa sétt att identifiera de mest akuta reformprioriteringarna. De
utmaningar som sa kallade reformivrare star infor varierar mycket



bade i tid och omfattning. Det &r svart att Overbetona behovet av bade
utformning av politiken och strategier fér antagande av reformer pa
sdtt som aterspeglar ett lands specifika institutionella och kulturella
miljo. Aven di gemensamma problem kan identifieras i olika lander
betyder specifika inslag i den konstitutionella ordningen, politiska
sammantraffanden, den politiska processen och andra aspekter i
reformsammanhang att enkla, oférdndrade “omplanteringar” av
politik och institutioner fran en miljo till en annan séllan slar rot. Ett
visst matt av anpassning krdvs normalt. Dessutom kan olikheter i
demografi och ekonomisk prestanda peka pa nagot olika losningar da
det galler fragor som pensionsreformer, vars innehall liksom
sammanhang varierar.

Slutsatsen blir emellertid att jamforelser mellan ldnder kan vara
fordelaktiga. For det forsta stdlls OECD-ldnder pa grund av alla sina
institutionella, politiska och ekonomiska olikheter infor ett stort antal
gemensamma utmaningar som varierar fran aldrande populationer
till utmaningen med "gron tillvixt”’. Dessutom har medlemsldnder
inom manga politikomraden alltmer antagit gemensamma strategier,
aven om de specifika institutionerna och politiken fortfarande skiljer
sig at vésentligt fran en jurisdiktion till en annan. Det finns ocksa
bevis for en viss grad av politisk konvergens inom OECD-omradet
betraffande vissa sektorer. OECD-landerna har infoér gemensamma
utmaningar gradvis identifierat ett antal institutioner som, med
lampliga lokala  modifikationer, tycks stodja en sund
makroekonomisk strukturpolitik inom ett brett spektrum av
omraden. Dessa omfattar oberoende centralbanker, skatteregler och,
i allt storre utstrackning, oberoende skatteinstitutioner, stréngare
allmén konkurrenslagstiftning och starkare konkurrensmyndigheter,
oberoende tillsynsmyndigheter, vél institutionaliserad ordning for
allmén konsultation om politiken samt metoder sdsom effektanalyser
(RIA). Detta leder till att omfattningen av kunskapsinhédmtning
mellan ldnder och overforing av politik och goodwill &r omfattande
trots variationer i individuella landers miljo.

Finns det tvargaende
kunskap att lara om hur man
framjar reformer?
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Att lyckas med processen: en del allménna
lardomar

Trots att OECD: s MRH-granskning inte avsldjar nagon universell
"verktygslada” for reformer, eller ens hévdar att en sadan
forekommer, pekar den pa ett antal pafallande regelbundenheter i
reformprocessers utveckling. Bland de viktigaste grundtankarna som
framkommer i alla delar av MRH:s analytiska arbete ar foljande:

B Det dr viktigt att ha ett vdljarmandat for reform. Detta &r en av de
viktigaste slutsatserna som framkommer i de studier som matats
in i MRH-arbetet. Slutsatsen pekar pa att ett vdljarmandat tycks
vara det viktigaste vad giller reformer som &r helt overgripande
(arbetsmarknad, pensioner, miljé), inklusive de som paverkar
samhallsservice (vard, utbildning, offentlig forvaltning). Det &r
inte tillrackligt att vinna ett val eller att uppna parlamentarisk
majoritet. det har ocksa stor betydelse om regeringen presenterat
reformpaketet for véljarna fore ett val.

®  Vikten av meningsfulla mandat gor effektiv kommunikation allt
viktigare. Framgangsrika reformer har vanligtvis hdngt samman
med konsekventa koordinerade anstrdngningar att Overtyga
véaljare och intressenter om behovet av reformer och, i synnerhet,
att meddela kostnaderna for uteblivna reformer. D3, vilket ofta
intraffar, kostnaderna vid status quo &r alternativkostnader, blir
utmaningen desto storre, eftersom alternativ som ges pa férhand
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tenderar att bli politiskt "osynliga”. Tydlig kommunikation om
langsiktiga mal vid reform &r synnerligen viktigt under en kris: da
reformer genomférs som svar pa en chock utifran, uppstar ofta en
brist pa tydlighet betraffande syften. Kommunikation ska trots allt
inte begrinsas till “marknadsfoéring”. verkligt engagemang i
intressenters uppfattning omfattar ocksa att lyssna till deras
bekymmer och kan mycket val resultera i vissa adndringar av
reformforslag. Detta kan forbéttra kvaliteten i dessa forslag savil
som utsikterna till forslagens genomslag.

Detta pekar pa behovet av politik som utformas utifran wval
underbyggd forskning och solida analyser. Erfarenheterna fran
OECD: s MRH-granskning pekar pa att reform som baseras pa
bevis och analytiskt vélgrundade fall tjénar till att bade forbéttra
politikens kvalitet och forbattra utsikterna for reformens
antagande. Om reformforesprakare kan bygga upp ett brett
konsensus utifrdn en reforms meriter, hamnar de i en starkare
stallning da de ska férhandla med motstandarna. De utmaningar
som omfattas av bevisbaserad politik varierar emellertid mellan
de olika politikomradena.

Ovannamnda utmaningar tycks i sin tur dyka upp dér det finns
lampliga institutioner som &r kapabla att stodja reformer fran
beslut till implementering. Ekonomiska analysers paverkan beror i
stor utstrackning pa kallan: forskning som presenteras av en
auktoritdr, opartisk institution, som inger fortroende tvars Over
det politiska spektrumet, tycks ha ett mycket storre inflytande.
Institutioner som &r kapabla att tillhandahalla expertis och rad &ar
dnda inte allt som behdvs. Effektiva institutioner kravs ofta for att
guida och overvaka implementering.

Ledarskap &r avgorande. Sa gott som alla utvirderingar som gjorts
i MRH-sammanhang pekar pa vikten av starkt ledarskap, oavsett
om det ar genom en individuell politiker eller en institution som
fatt uppgiften att genomféra reformen. En stor del av arbetet
pekar ocksa pa vikten av regeringssammanhallning till stéd for
reform: om regeringen inte ar enig runt ett reformforslag sander
den ut blandade budskap och motstandarna utnyttjar splittringen,
vilket ofta leder till nederlag. Med detta sagt bor man inte tolka
kravet pa starkt ledarskap som en rekommendation till toppstyrda
reformer eller preferens for de verkstallandes ensidiga agerande.
Medan unilaterala reformer ibland &r den enda framkomliga
véagen och reformgenomfdrare behover bade tuffhet och politisk
skicklighet, visar OECD-erfarenhet att framgangsrikt ledarskap
ofta handlar om att vinna samtycke snarare dn om att sdkerstalla
uppfyllelse..

Delvis av dessa anledningar tar framgangsrika strukturella
reformer tid. De mest framgangsrika reformerna som undersokts i
MRH-analyserna tog i allménhet flera ar att forbereda och anta
och de tog ofta mycket langre tid &n sa att implementera. Daremot
har manga av de minst framgangsrika reformerna genomforts i
hast, ofta som svar pa Overhdngande patryckning: vad géller
politiska reformer kan mer skyndsamhet faktiskt bidra till lagre
hastighet. Medan kriser kan dppna “fonster med mojligheter” for
att paskynda reformer, kan salunda mojligheten att pa ett bra satt
anvidnda sddana mojligheter bero pa det arbete som redan gjorts
for att forbereda reformen.

Framgangsrikt reformarbete kréver ofta flera forsok. Manga av de
storsta reformsuccéer som analyserats i sekretariatets arbete
foljde pa tidigare bakslag och mindre framgangsrika reformforsck
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kan ofta ses med efterklokheten att de hjalpt till att bestdmma
plattformen for efterféljande, ibland langtgidende, reforminitiativ,
ofta genom att férdjupa de politiskt ansvarigas forstaelse for de
inbyggda problemen.

I storre eller mindre omfattning stéller alla MRH-studier fragan hur
man ska hantera reformmotstandare. Medan reformmotstandet
varierar till natur och intensitet, tycks vissa breda grundtankar dyka
upp i nédstan varje sammanhang.

B Det lonar sig att engagera de som kommer att drabbas mest av en
reform. Dessutom &r konsultativa processer om politiken ingen
garanti mot konflikt men de tycks ge utdelning 6ver tiden, inte
minst genom att ge storre tilltro till de inblandade parterna.

B Att ga potentiella forlorare tillmotes behover inte dventyra det
vasentliga i reformen: det ar ofta mdjligt att forbattra utsikterna
for vissa grupper som kommer att paverkas av reformen utan att
motséga dess 6vergripande syften.

®  Fragan om, ndr och hur man kompenserar de som kommer att
forlora som ett resultat av reformen dyker upp i s& gott som alla
studier. = Underlatenhet att kompensera  kan  stérka
reformmotstandet men alltfor mycket kompensation kan bli
kostsam eller kan helt enkelt trubba av reformens effekter. De
vanligaste kompensationsstrategierna handlar om hyror enligt
gamla regler och langa Overgangsperioder. Formaner i form av
“sidobetalningar”, sasom politik inom andra omraden som kan
kompensera reformkostnader for vissa grupper, anvands mindre
frekvent.

Omradesperspektiv pa genomférande av reformer

Marknadsdppnande reformer &r ett omrade inom vilket de senaste
artiondena har skadat ett visentligt matt av konvergens bland OECD-
lander. Trenden mot starkare konkurrensregler och —institutioner ar
utbredd, liksom tendensen att 6ppna upp tidigare skyddade omraden
for konkurrens. Detta har hént inte minst pd grund av att det &r ett
omrade inom vilket bade internationell konkurrenspatryckning och
internationella organisationer och 6verenskommelser har spelat en
mycket stor roll for att framja dndringar i politiken, ofta i samband
med storre kriser. Tekniska forandringar har ocksa varit en kraftfull
reformpéadrivare inom omraden som elektricitet och telekom, delvis
genom att forvandla omraden fran att vara icke-kommersiella till att
vara kommersiella eller genom att skapa nya modjligheter vid
inforande av konkurrens i aktiviteter som tidigare praglats av en hog
niva av naturligt monopol. Oppnande av sddana marknader for
konkurrens har i sin tur ofta stimulerat till ytterligare nyskapande

Erfarenheter i ett antal OECD-lander, liksom i Australien under tidigt
1990-tal, har pekat pa att reformering av varumarknadens reglering
kan spela en viktig roll i regeringars respons pa ogynnsamma
chocker. Avreglering kan paskynda omférdelning av resurser och,
genom att reducera kostnader for att driva affdrsverksamhet, sorja for
ett skatteméssigt neutralt sétt att ge lite avlastning at en
foretagssektor i trangmal. Att 6vertyga intressenter och allménheten
om att den totala beskattningen av kostnader och formaner gynnar
en saddan reform kan emellertid vara svart, i stor utstrdckning pa
grund av att kostnader for status quo ofta ar dolda. Det ar ofta tydligt
vem som betalar priset for en reform, vilka foretag som formodas
hamna i trangmal och vilka jobb som kan hamna i riskzonen, medan
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det inte alls behdver framgé tydligt vem som betalar for status quo.
Det &r svart att identifiera foretag som aldrig har kommit in pa en
marknad eller i en sektor som inte utvecklats och pa sa sétt inte bry
sig om de arbetstagare som dessa foretag och sektorer skulle ha
anstillt. En bestdamd anstrdngning att kvantifiera och delge
kostnaderna for status quo och potentiella vinster av en reform kan
vara avgorande inslag for framgang.

Samtidigt omfattas framgéangsrika reformer av varumarknader
normalt av 6vergangsarrangemang som utformas for att sékerstélla
att tillverkares eller konsumenters intressen som berdrs inte utsétts
for brutala fordndringar betrédffande ekonomiska villkor. De svaraste
problemen tenderar att uppsta d& hyror som satts inom ramen for
icke-konkurrensutsatt reglerat politikomradde kapitaliseras till
tillgangspriser: aktuella dgare av tillgangar har kanske inte utnyttjat
det gamla politiska systemet men de kommer att skadas av reform.
Direkt kompensation eller andra former av O&vergangshjilp kan
behdvas i sadana fall om reformgenomférare nskar undvika véldigt
langa infasningsperioder.

Den globala krisen har satt ljuset pa de speciella utmaningar som
uppkommit vid arbetsmarknadsreformer i manga OECD-ldnder.
OECD:s radsmote 2009 pa ministerniva framholl behovet av atgéarder
for ateranstéllning och andra reformer for att bemota tendensen att
cyklisk  arbetsloshet blir  strukturell. Reformering av
arbetsmarknadens "kdrna" tycks vara mycket svarare i det korta
perspektivet. Slutsatserna visar att, trots att hdga nivder pa
arbetsloshet tenderar att sétta press for arbetsmarknadsreformer,
starks sannolikheten vid en starkt dkad arbetsloshet att en reform
skulle lamna vanliga anstéllda med tillsvidareavtal
(arbetsmarknadens "insiders") huvudsakligen oberérda. Eftersom
viardet av anstéllningsskydd stiger med arbetsloshet har vanliga
anstéllda till och med storre anledning att std emot varje férsvagning
av lagstiftning géllande anstdllningsskydd (EPI) under en
konjunkturnedgang och regeringar kan tveka att latta pa restriktioner
av rddsla for dnnu storre forluster av jobb. Foljaktligen tenderar
arbetsmarknadsreformer under lagkonjunktur att fokusera pa
arbetsmarknadens “outsiders”, nya deltagare, de med
visstidsanstallning, de arbetslosa och andra med erséttningar.

Medan sadana reformer kan vara fordelaktiga kan de ocksa bidra till
okad  "dualism” pa  arbetsmarknaden. Erfarenheten av
arbetsmarknadsreformer i OECD-ldnder tycks ocksa visa att, utifran
forseningar involverade i politiska processer,
arbetsmarknadsreformer som utformas och antas mitt under en
atstramning ofta implementeras under en uppgang da en forbattrad
arbetsmarknad kan gora implementeringen lattare. I korthet tycks
den mest lovande tiden for reform vara genast efter en lagkonjunktur.

Pensionsreform tycks vara ett omrade dér offentlig kommunikation
om reformbudskap &ar speciellt viktig och potentiellt effektiv. Det
tycks ha blivit lattare under de senaste 20 aren att vinna
allménhetens acceptans for behovet, och kanske oundvikligheten, av
reformering av allmé@nna pensionssystem, dven om nodvandigheten
av reform ibland har ifragasatts. Detta aterspeglar i stora drag den
paverkan som den allménna debatten har pa slutsatser om lagre
fodelsetal och forvantningar om ett lingre liv speciellt vad géller
allmédnna pensionssystem. Det finns ocksd en forstielse for att
aktuella kriser satt &nnu storre press pa pensionssystemens ekonomi,
vilket gor reformer &n mer prioriterade.

Samtidigt som fordelningsfragor &r svara, 4r samforstand om behovet
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av reform nu allmént utbrett och en hel del har redan gjorts.

Erfarenheter fran pensionsreformer i OECD-ldnder sitter fokus pa
vikten av manga allménna ldrdomar som identifierats ovan, inklusive
behovet av noggranna studier och konsultation, risker férknippade
med att ha for brattom, vikten av allmén debatt och tydliga
viljarmandat. Dessutom har framgangsrika reformstrategier ofta
inneburit relativt langa Dessutom har Dessutom har framgangsrika
reformstrategier ofta inneburit relativt langa genomforandeperioder,
vilket effektivt utesluter stora grupper vid implementering av
reformen. Detta tenderar att sidkerstélla att dldre, vars intressen ofta
blir fokus i debatter om pensionsreformer, berdrs lite, om over huvud
taget, av den politiska forandringen, medan yngre anhédngare ibland
far axla praktiskt taget alla kostnader.

De grundldggande principerna for tillvdxtvidnliga skattereformer &r
sannolikt viktigare nu &n nagonsin tidigare. Trycket for
skattekonsolidering kommer att tvinga manga ldnder att séka nya
intdkter under de kommande aren, antingen genom breddning av
skattebasen eller genom hogre taxor och paverkan av denna process
pa aterhdmtning kommer till stor del att bero pa framgangen med att
hitta de intdktskallor som minst snedvrider och minst skadar
tillvixten. [ viss utstrdckning aterspeglar svarigheten att fullfélja
tillvaxtvanliga skattereformer saddana fragor som enkelhet, rittvisa,
enkelhet att administrera och potentiella Overgangskostnader.
Reformmotstand aterspeglar emellertid ocksa det faktum att, medan
skattereform i princip ar "helt overgripande” (skattesystemet beror
alla), det ar relativt latt, och ofta en fordel for viljarna, att for de
politiskt ansvariga vara for fordndringar i skattepolitiken som gynnar
speciella grupper. Fordelarna med sadana atgérder &r effektivt
inriktade mot, och synliga for formanstagarna, medan kostnaderna
sprids Over alla skattebetalare och foljaktligen &r mindre synliga. En
annan angeldgenhet 1 nuvarande milj6 &r att de stora
budgetunderskotten i manga lander gor det svart att fullfélja reformer
som riskerar stora intdktsforluster pa kort sikt. Detta gor varje
osidkerhet avseende paverkan av reform pa skattebetalares beteende
allt viktigare.

Utformning av debatter om skattereform dr mycket viktig: genom att
betrakta skattesystemet i sin helhet (eller till och med skatte- och
ersdttningssystemet, da det handlar om beskattning av arbete),
snarare an att fokusera pa isolerade delar, kan ansvariga politiker
battre kommunicera de fragor som berdrs samt behandla fragor om
effektivitet och rattvisa. Detta pekar pa potentialen i att genomfora
reformer via breda paket som tar bort snedvridningar i systemet
medan bade formaner och omvandlingskostnader sprids pa bred
basis.  Eftersom skattereformer tycks vara utdragna och komplexa
processer kan det vara till hjélp att uttala breda avsiktliga mal for
reformen for att tydliggbra meningen med reformen for forvaltare
medan det ocksd pa sad satt blir ldttare att std emot speciella
intressegruppers paverkan. Det finns ofta en roll for oberoende organ
som har till uppgift att utvirdera forvantad verkan av reformer vad
galler fragor som skattebetalares upptradande, réattvisa och minskad
administration. Skattemyndigheters roll &r ofta speciellt viktig.
Slutligen kan tidpunkten for implementering vara viktig.
Forandringar i foretagsbeskattning kan, i synnerhet, fa forodande
konsekvenser for foretag om de inte fasas in pa lampligt séitt.
Liknande problem kan ocksa uppsta i samband med féréndringar av
aterkommande skatter pa fast egendom eller skatteutformningen pa
dganderatt till hus.
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Ett vanligen citerat “stiliserat faktum” om svarigheten med
strukturreformer &ar att kostnaderna ofta tenderar att betalas i
forskott och koncentreras pa ett fatal, medan fordelarna tar ldngre tid
att materialisera och i allmé@nhet 4r mer utspridda. Detta tycks
speciellt gélla for reform inom miljépolitiken. De flesta miljoreformer
frantar vissa aktorer intdkter for att ge miljoférdelar at alla, som till
exempel da politik for att motverka utslapp av vaxthusgas, aladgger
industriféretag att betala nya kostnader. Dessutom visar sig
fordelarna med sadana atgirder ofta forst efter lang tid.
Reformdebatter kompliceras ofta ytterligare pa grund av oro Over
reformens inverkan pa konkurrensen, dess fordelningskonsekvenser
och de problem som uppstar da inkomstfloden som elimineras av en
reform redan har kapitaliserats till priser pa tillgdngar. Vetenskaplig
osdkerhet presenterar ofta ytterligare en utmaning da bevis som laggs
fram for att stodja en reform ofta bestrids av en del. Det foreligger
ocksd oenighet om fragor som lamplig teknik for att omvandla
miljovarden till pengar och gridnserna for kostnads- och
intdktsanalys. Valet av analysteknik dr saledes ofta valdigt politiserad

Nyligen genomforda reformer i OECD-lander visar ett antal lardomar
om hur man paskyndar politiska reformer inom miljdomradet. Forst
och framst, liksom inom andra omraden, dr det av yttersta vikt att
engagera intressenter och allménhet. For det andra, medan enbart
forskning inte &r nagon “muta” for politiken, finns inte nagon
ersdttning for ett hallbart fall for reform dédr bade intressenter och
rostberdttigade involveras. For det tredje innebdr sparberoende att
valet av politiska instrument i viss utstrackning beror pa existerande
institutioner och géllande regelverk. For det fjarde, oro for
konkurrens och fordelningskonsekvenser som foljd av reform
mandvreras ofta via ofullstdndiga och/eller temporéra undantag fran
vissa bestdmmelser, Overgangsstdd och langa infasningsperioder.
Man maste emellertid beakta att sddana atgdrder &r bortkopplade
fran den ursprungliga fororenande aktiviteten och inte laser resurser i
aktiviteter som borde skéras ned. Slutligen, om handel med tillstand
ska inforas, kan det bli politiskt nddvandigt, &ven om det inte &ar
ekonomiskt onskvart, att utfadrda atminstone en del tillstdnd utan
kostnad till de storsta miljobovarna ("grandfathering"). Om detta
genomfors kommer regeringar att genomfdra dvergangar gradvis for
att uppna fullt fortroende for auktioner.

Regeringar som strdvar efter att informera wvard- och
utbildningssystemen kommer sannolikt att stéllas infor ett antal
gemensamma utmaningar, ssammankopplade i stort med det faktum
att bada omfattas av ett stort antal direkta servicebestimmelser inom
den offentliga sektorn.

B Vard- och utbildningssystemen &r i hog grad sparberoende. De &r
stora och komplexa och de har utvecklats pa valdigt specifika satt
i olika nationella miljéer. Fragan vad som &r genomforbart eller
onskvart beror saledes i stor utstrdckning pa tidigare val.

®  Leverantorsintressen inom bada omradena tenderar att vara
valdigt val organiserade och forfogar i allménhet Over storre
fortroende an vad politiker gér. De har darfor enorm makt over
reformprocessen, i synnerhet da effektiv implementering ofta
kraver deras samarbete.

B Det finns inget konsensus om hur man utvarderar resultat inom
vard och utbildning. Detta beror delvis pa den komplexa mix av
mal som efterstrdvas inom bada omradena men det aterspeglar
ocksa bristen pa palitliga, allmént accepterade indikatorer pa
kvalitet i resultatet och dess varde. Bevisbaserade reformer ar
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svara bade da bevis saknas och da de bestrids. Det ar anledningen
till att arbete som utférs av nationella eller internationella
organisationer for att generera tillforlitliga, trovirdiga bevis for
politiska resultat kan vara valdigt vardefulla vid fortydligande av
debattvillkor. OECD:s poangriakning "PISA” for utbildning &r ett
klassiskt exempel pa denna typ av arbete.

®  Politiken inom bada omradena tenderar att karakteriseras av
valdigt langa tidsforskjutningar mellan tanke och implementering.
Ingen regering tycks stanna kvar vid makten tillrackligt lange for
att fa dran av de formaner harrorande fran reform som den
initierat.

®  Det finns valdigt lite enighet om vad som &ar "bédsta metoden”
inom dessa badda omraden. Inom vissa politikomraden kan man
identifiera ett brett konsensus om vissa viktiga delar till ett sunt
politiskt ramverk. Inom vard och utbildning finns ingen sadan
modell for basta metod mot vilken det gar att utvdrdera
individuella politiska system.

Oaktat nérvaro av denna vildiga uppséttning hinder har maéanga
OECD-lander under senare ar vidtagit reformer inom utbildning och
vard. Deras erfarenheter visar pa ett antal lardomar om hur
regeringar tacklar dessa utmaningar.

®  Stora fordndringar infors valdigt séllan for vardpersonal och
larare: framgangsrika reformer tenderar att ibland innebéra
vésentliga eftergifter. Vardreformer, i synnerhet, tenderar att bli
dyra och dven om de forvéntas halla tillbaka kostnader over tiden,
involverar de ofta dyra eftergifter pa kort sikt.

®  Denna foérhandlingsprocess betyder att reformer tenderar att
innebdra omfattande studier och langa forberedelsetider: det
handlar inte om omraden inom vilka "big bang”-reformer kan
forvantas ha framgang.

Mer och battre information och analyser, inklusive internationella
jadmforelser, hjédlper ofta, trots att en stor del beror pa konsensus
betraffande vardet av och meningen i sddana bevis.

Reform av offentlig forvaltning innebar ofta samma utmaningar, vad
galler omfattning, gradindelning och komplexitet, som for reformer
inom vard och utbildning, inklusive stigberoende, langa
tidsforskjutningar, koordination mellan olika forvaltningsnivaer och
behovet av att vinna stod fran intressenter inom den offentliga
sektorn som kommer att direkt paverkas av reformen. Det &r ocksa
ett omrade inom vilket det kan vara svart att forma ett bevisbaserat
fall for forandring pa grund av svarigheten med utvdrdering av
kvalitet och effektivitet av offentlig service/offentlig forvaltning.
Dessutom finns det sdllan stor social efterfragan pa reform av
offentlig férvaltning. Medan medborgare ofta dr missndjda med den
offentliga sektorns ineffektivitet eller kvaliteten pa offentlig service,
tenderar fragan om ”interna” fordndringar inom offentlig foérvaltning
att vara mindre politiskt framtrddande. Att generera allmén
efterfragan pa reform kan i sig vara en av de forsta utmaningarna
som sda kallade reformivrare maste tackla. Slutligen moter offentlig
forvaltning politiskt ansvariga med problemet att "reformera
reformivrare" eftersom offentlig forvaltning faktiskt maste utforma
och implementera sina egna reformer och patvinga atgirder pa sig
sjalv som manga tjdnsteman kan tycka illa om.

Manga av dessa lardomar som framkommit ur férska erfarenheter
fran reformer av offentlig forvaltning hénfor sig direkt till de
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utmaningar som identifierats tidigare:

B Anstrdngningar att hoja medborgares medvetenhet om och stod
for reform &r viktiga. Allménhetens forstaelse och stéd kan vara
lattare att uppnd om foréndringar inom offentlig forvaltning
atfoljs av mer synliga kompletterande reformer, sdsom e-initiativ
fran regeringen, vilket kan forstdrka bade medborgarens rost och
kvaliteten pa leverans av den offentliga servicen.

®  Omfattande samrad med tjinsteman som berdrs av reformen &r
ocksa viktig. Stod fran tjdnstemén kan vinnas, eller deras
motstand mjukas upp, genom kompletterande reformer som
erbjuder dem fordelar. Medan hogre 16n kan spela en roll, kan steg
for att forbattra arbetsvillkor, dka tillfredsstéllelse pa jobbet eller
investera i tjanstemaéns professionella utveckling vara helt i linje
med malen for reform medan det ocksa frdmjar stéd for reformen
bland de offentligt anstallda.

® En stegvis vixande instdllning med bestimmelser for
aterkoppling och anpassning under vigen kan minska osédkerhet
och saledes motstand. Att understddja en stegvis vixande reform
over en langre tid kréver ett fast ledarskap. Med sannolikhet att
regeringsskifte sker, pekar detta pa behov av oberoende
permanenta organisationer for mandvrering av reformen.

® Internationella organisationer kan spela en viktig roll genom att
dela med sig av kunskap och information, utvirdering av politik
och frimjande av samarbete bland nationella forvaltningar.
Genom att tillhandahalla internationella riktlinjer och genom att
kanalisera patryckningar mellan jamlikar kan de d&ka
incitamenten for reform.

Ett antal kdnnetecken karakteriserar de institutioner och processer
som associeras med att producera hdgkvalitativa regelverk. Det
framsta ar uttalande av ett tydligt och valformulerat allménpolitiskt
ramverk. Det &r viktigt att systemet ar strukturerat sa att det utgor
en instéllning for "hela regeringen" till en genomforbar reform och att
det finns ett starkt engagemang for en forvaltningskultur som framjar
informationsspridning, fortroende och samarbete savdl som ett
uttalat engagemang pa hog niva for reform av regelverket. Sdsom
noterat ovan ar detta ett omrade ddr det har funnits ett matt av
institutionell konvergens bland OECD-lédnder och dér det framgar att
lander med vitt olika institutioner, politiska system och rattskulturer
faktiskt nar liknande losningar da de stdlls infér liknande
reformutmaningar. Denna typ av utbredning av institutioner och
politik underlattas klart av samarbete inom internationella fora.

En systematisk jamforelse av OECD-erfarenheter gillande
skattekonsolidering sedan 1970-talet avsldjar ett antal lardomar som
tycks vara relevanta for politiskt ansvariga som forsoker védnda pa
den dramatiska forsdmringen i statsfinanserna inom OECD-omradet
sedan 2007. Applicering av dessa ldrdomar till radande villkor kraver
trots allt ett visst matt av anpassning. For det forsta, medan de flesta
konsolideringar omfattar en blandning av intdkts-, utgifts- och
sidoatgarder, visar en stor del av forskningen att konsolidering har en
storre chans att bli hallbar om den baseras pa aterhallsamhet vad
giller utgifter, speciellt med avseende pa statlig konsumtion och
transfereringar. For det andra &ar konsolideringshdndelser som
baseras pa aterhallsamhet pa utgiftssidan normalt forknippade med
battre tillvixt &n om de skulle vara huvudsakligen beroende av okade
intdkter. Generellt inleds viktiga konsolideringar inte med
forandringar av skatteinstitutionerna. De forsta stegen ar typiskt
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avsedda for omedelbara sparatgdrder och de ar ofta snarare ad hoc.
Regeringar kommer emellertid ofta fram till att man senare ska
omprova regelbaserade ramverk och institutioner i férsok att stodja
de vinster man gjort. Den svenska erfarenheten under 1990-talet
illustrerar denna vég speciellt vél, trots att den knappast ar unik. Pa
det hela taget tycks den effektivaste kombinationen omfatta bade
strukturella budget- och balansmal och tak for nominella utgifter.
Mekanismer som okar de politiska kostnaderna for brott mot reglerna
kan ocksd vara till stor hjilp. Sddana ramverk fungerar emellertid
sannolikt bara i den utstrickning som valda politiker “tar over
dganderdtten” till dem. De senaste aren har ocksa vittnat om ett
vaxande intresse for “skatterad” eller andra opartiska organ som utfor
atminstone en del av de teknokratiska funktionerna i
budgetprocessen, ofta i samband med implementering av
skatteregler. Slutsatser visar att sddana organ kan spela och faktiskt
spelar en roll genom att fa till stdnd battre skatteresultat.

Kommer krisen att forsvara
eller underlatta reformer

Utmaningen med reform efter krisen

Viarldsekonomin fortsdtter att brottas med efterdyningarna av den
djupaste och mest omfattande lagkonjunkturen pa &ver ett halvt
sekel. OECD-regeringar star nu infor utmaningen att upprdtthdlla
aterhdmtningen efter krisen. Detta kommer att krdva att man finner
en politisk mix som mojliggdr for dem att stotta offentliga finanser
utan att strypa tillvaxten. Strukturreformer kan underldtta
fullféljandet av bada malen, genom att forbattra tillvixtpotentialen a
ena sidan och, i manga fall, genom att minska pressen pa offentliga
budgetar & den andra sidan. Framtida utmaningar kommer att bli allt
storre  eftersom  manga  strukturella ~och  skatteméssiga
kristidsatgdrder som antagits under 2008-09 i forsck att dampa den
omedelbara verkan av krisen skulle kunna underminera langsiktig
tillvéixt om de bibehalls pa medellang till lang sikt. Det &r slutligen
viktigt att notera potentialen i nuvarande kris som en katalysator for
reformer, vilka syftar till att sdkerstédlla att aterh&mtning och
framtida ekonomisk tillvaxt blir forenlig med hallbar utveckling.

Omfattande forskning om politiska reformer visar att kriser kan
skapa betydande moéjligheter till reformer. OECD-arbete bekraftar pa
bred basis denna lank till krisreform. Det antyds emellertid ocksa att
sunda offentliga finanser tenderar att associeras med &nnu fler
reformer. Lanken mellan sunda offentliga finanser och utveckling av
strukturreformer ar emellertid en av de mest robusta upptékterna
som framkommit ur senare tids forskning. Paverkan fran den
nuvarande krisen dr sdledes tvetydig: krisen kan stédrka incitamenten
att fullfolja vissa reformer men den skatteméassiga situationen
kommer att begrinsa regeringars mojlighet att gora det. De kommer
att behova visa betydande pahittighet i att skapa det skatteutrymme
som behovs for att bara de kortsiktiga kostnaderna av fordndringen,
dven dar budget- och tillvaxteffekter i det ldnga perspektivet skulle
vara till hjalp for skattekonsolidering. Reformer kommer ocksa att
presenteras som Onskvdrda i det langa perspektivet och pa
strukturella grunder och inte enbart som oundvikliga nedskéarningar i
offentliga utgifter. Tidigare erfarenheter visar att reformer som
rattfardigas framforallt som svar pa skatte tryck kan vara svara att
stodja da trycket lattar.

© OECD 2010
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MRH-studien bekraftar att grunden till reform stérks av tillgédnglighet
till internationellt jimforbara uppgifter och analyser. Inom ett antal
omraden har OECD en stark stéllning i tillhandahallandet av dessa.
Inverkan av OECD-arbeten dr ofta mycket uppenbar da ldnder ser den
egna prestandan eller polittken i1 ett jamférande perspektiv.
normgivning signalerar ofta till valjarkdren eller eliten att
institutioner eller situationer och resultat som de kan betrakta som
tillfredsstédllande, &ar foga imponerande da de betraktas i ett
jdmforande sammanhang. Betydelsen av sddan kunskapsdelning blir
dnnu tydligare i ljuset av det faktum att framgangsrika reformer ofta
kraver flera forsok. Mellanstatliga studier och internationell politisk
dialog kan paskynda processen med "lardom av politiken" och
dérigenom mojliggdra for regeringar att ldra av varandra och pa sa
satt undvika att upprepa varandras misstag.

OECD kan ocksa spela en nyckelroll genom att hjélpa ldnder att méta
utmaningen i oavbrutet vixande. Reformframgang inom manga
omraden krdver engagemang i en rad skilda men koordinerade
reformer 6ver tidsperioder som tycks 6verskrida de flesta regeringars
livstid. OECD kan stddja de inhemska institutioner som existerar for
att hjalpa till att fradmja ldmpliga politiska reformer over ldngre
perioder.

Slutligen kan OECD, som en multidimensionell organisation, ocksa
sammanstélla slutsatser och erfarenheter fran olika omraden for att
sakerstdlla att diskussioner om ekonomiska, sociala, miljorelaterade
och maktrelaterade fragor frémjar varandra. Som ett minimum bér
detta hjalpa till att sdkerstélla ett politiskt sammanhang. Politik ska
inte vara motségelsefull fran ett omréde till ett annat. Ibland kan man
géra mer dn sa genom att skapa mojligheter att identifiera potentiella
komplement bland reformer dar koordinerad skotsel av flera
Omsesidigt forstdrkande reformer kan forstdrka de fordelar som
genereras av var och en. Denna multidimentionalitet ar ett viktigt
hénsynstagande i nuvarande konjunktur pa grund av behovet att
maximera synergin, och minimera kompromisser, mellan politik som
utformats for att mota den omedelbara krisen och den som fokuserar
pa mer langsiktiga mal.

13



For mer information

For ytterligare lasning

Var man kan kontakta oss

OECD Tyskland

hégkvarter OECD Berlin Centre
2, rue André-Pascal Schumannstrasse 10
75775 PARIS Cedex 16 ~ D-10117 BERLIN
Frankrike Tel. (49-30) 288 8353
Tel : (33) 0145248200 berlin.centre@oecd.org
sales@oecd.org www.oecd.org/berlin
www.oecd.org

© OECD 2010

For mer information om detta papper och om OECD: s arbete med
fragan om att genomfdra reformer, vanligen kontakta:

William Tompson, Regional Development Policy Division,
Directorate for Public Governance and Territorial Development,
tel.: +33 (0) 1 45 24 15 76, email: william.tompson@oecd.org.

Cheonsik Woo, General Secretariat, tel.: +33 (0) 1 45 24 76 84,
email: cheonsik.woo@oecd.org.
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