Forord

Langtidsutredningen 2003 utarbetas inom Finansdepartementets
strukturpolitiska enhet. I samband med utredningen genomfors ett
antal specialstudier, vilka publiceras som bilagor till utredningens
huvudbetédnkande.

Kan ett Okat uttag av avgifter underlatta finansieringen av
offentliga tjanster i framtiden? Hur skulle sadana avgifter kunna
utformas? Kan avgiftsfinansiering bidra till 6kad effektivitet? Dessa
fragor diskuteras i denna bilaga, som &ven belyser de offentliga
tjansternas betydelse for mojligheterna till inkomstomférdelning.

Bilagan har utarbetats av en projektgrupp vid Statskontoret
bestdende av Richard Murray (projektledare) och Ann Lundberg.
Arbetet har foljts av en referensgrupp med tjansteman fran
Finansdepartementets ekonomiska avdelning, Svenska kommun-
forbundet och Landstingsforbundet samt nationalekonomer fran
Stockholms och Uppsala universitet. Finansdepartementets kon-
taktpersoner har varit kansliraden Kerstin Krafft och Jonas Norlin.

Ansvaret for langtidsutredningens bilagor och de bedémningar
dessa innehaller vilar pa respektive forfattare. Av det kommande
huvudbetankandet framgar hur bilagorna anvénts i utredningens
arbete.

Stockholm i juni 2003

Yvonne Fredriksson
Departementsrad
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1 Inledning

1.1 Offentliga tjanster har vuxit snabbt

Tva tredjedelar av all konsumtion i Sverige ar 2001 utgjordes av
tjdnster. Den offentliga sektorn stod for drygt hélften av dessa. For
att den egentliga betydelsen av den offentliga sektorns tjanste-
produktion ska framga bor till detta laggas de tjanster som social-
forsékringarna ger.

Tabell 1.1  Konsumtionsutgifter 2001

Miljarder kronor Procent
Privat konsumtion, varor 552 32,1
Privat konsumtion, tj&nster 550 321
Privat konsumtion totalt 1.103 64,1
Offentlig konsumtion, tj&nster 618 35,9
Total konsumtion 1.720 100,0

Anm.: Transfereringar ingér ej, daremot kostnader for socialférsakringsadministrationen.

Indelning &r inte sjalvklar. | privata tjanster ingar egna hem, som kan betraktas som varor. Hur privat och
offentligt definieras i nationalrékenskaperna och i denna rapport reds ut i appendix 1.

Kélla: Nationalrakenskaperna, BNP kvartal, NR 2002:3

Den offentliga sektorns tjanster har vuxit snabbt. Det vittnar om
en positiv och betydande inkomstelasticitet (nar inkomsterna stiger
efterfragas mer av dessa tjanster). Det ar inte sd konstigt nar man
beténker vad det ar for slag av tjanster som den offentliga sektorn
tillhandahéller: vard i olika former, omvardnad, inte minst om
aldre, utbildning av alla de slag, information, kommunikationer,
kultur, rekreation, lag och ordning m.m. L&gg dértill en omfattande
produktion av forsakringstjanster: forsakring mot inkomstbortfall
vid sjukdom och arbetsloshet, pensionsférsakring, arbetsskade-
forsakring m.m. Det &r forstaeligt att manniskor efterfragar mer av
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allt detta efter det att deras priméra behov i form av mat, kldder och
bostad tillgodosetts.

Ofta gors framskrivningar av den offentliga tjansteproduktionen
pa grundval av demografiska forandringar, dvs. hur manga fler
aldre, barn och ungdomar som man kan rdkna med i framtiden.
Men det &r bara en liten del av den valdiga expansionen av den
offentliga sektorns tjansteproduktion under efterkrigstiden som
kan forklaras av demografiska férdndringar. Medan befolkningen
har vuxit med 18 procent mellan 1960 och 2000 har den offentliga
konsumtionen i fasta priser 6kat med 186 procent. Dvs. att per
person ar konsumtionen av de tjanster som den offentliga sektorn
tillhandahaller nastan tva och en halv génger storre i dag. Aven om
personer 65 ar och éaldre rdknas dubbelt har konsumtionen av
sjukvard under samma tid 6kat med 196 procent per person.

Socialforsakringar och transfereringar till hushall har ocksa vuxit
mycket kraftigt. Under perioden 1960-2000 har dessa i andel av
BNP (till marknadspris) Okat fran 10 till 20 procent. Detta ar
emellertid i betydande utstrackning en synvilla eftersom bidragen
samtidigt gjorts skattepliktiga. Nettokostnaden kan ha okat fran
nagot mindre &n 10 procent av BNP till faktorpris (obs!) till ca.
13 procent ar 2000". Det ar anda en snabb 6kning, storre &n BNPs
O0kning under samma tid.

Aven ifraga om denna del av den offentliga sektorns utgifter
finns det anledning att fraga sig om demografiska faktorer spelat in.
Bara en begransad del av forklaringen star att finna i den
demografiska utvecklingen och utvecklingen av behovsvariabler
sd&som andel aldre, andel arbetslésa etc.? Huvuddelen av forkla-
ringen till de Okade utgifterna ar att ersattningsnivaer,
tackningsgrad och liknande forbéttrats. Men inte heller dessa
variabler formar forklara hela utgiftsokningen, vilket tyder pa en
standardforbattring som inte later sig fangas i enkla behovs-
variabler.

1 Négra jamforelser av nettokostnaden for hela perioden finns inte gjorda.
Nettokostnad/BNP till faktorpris avser att belysa skillnader mellan I&nder. Nettokostnaden
eliminerar skillnader betréffande beskattningen av bidragen. BNP till faktorpris eliminerar
skillnader som har att gora med mervérdesskatt. Den uppskattning som hér &r gjord av
nettokostnad/BNP till faktorpris Gver tid baserar sig pd Olsson, H. [1994], s.31, Broms, J.
[1994], s. 149, samt diagram 1.1.

2 palme, J. & Sjoberg, O. [2002].
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1.2 Avtagande okningstakt forbyts i nedgang?
Offentliga tjanster

Fram till och med 1992 6kade utbudet av offentliga tjanster. Det
vet vi fran produktivitetsberakningar dar inte bara kostnaderna for
dessa tjanster berdknats utan dar ocksd den faktiska volymen
beraknats (antal barn pa dagis, undervisningstimmar, sjukhusbesok,
uppklarade brott, utbildade varnpliktiga, antalet arméférband, ar-
betsmarknadsutbildade, handlagda socialforsédkringsarenden, vackta
atal m.m.)®. Efter 1992 finns inga produktivitetsstudier for den
offentliga sektorn som tilliter en sddan beddomning av ut-
vecklingen.

Det ar inte s att alla tjanster oavbrutet 6kat i volym anda fram
till 1992. En del gjorde det sa gott som varje ar fran 1960 till 1992
(den period som det finns produktivitetsmatningar fran), som
universitetsutbildning, och en del minskade periodvis, som polisens
samlade prestationer under 1980-talet. Men summan av alla offent-
liga tjanster 6kade oavbrutet.

Kvaliteten i de offentliga tjansterna forefaller med nagra
undantag ha varit i stort sett of6rdndrad. | berédkningarna av
volymen offentliga tjdnster &r hansyn tagen till sammansattningen
av tjansterna — enkla och billiga tjanster (handlaggning av en
sjudagarssjukskrivning utan lakarintyg) vdger mindre an kom-
plicerade och kostsamma tjénster (hjartoperation). Darutdver ar
alla tillgdngliga uppgifter rorande kvalitetsforandringar (andelen
uppklarade brott, elevers kunskapsniva, andel felaktiga bidrags-
utbetalningar osv.) kontrollerade. De undantag, som kunde kon-
stateras var sjukvarden, vagarna och vaderleksrapporterna. Forsva-
ret har genomgatt en mycket omfattande teknisk utveckling. I vissa
fall kunde &ven dessa kvalitetsforbéttringar innefattas i volym- och
produktivitetsmatten.

Samtidigt som vi alltsd kan se att volymen offentliga tjanster
okade anda fram till ar 1992 kan vi konstatera att 6kningstakten i
volymen offentliga tjanster successivt minskat. Under 1970-talet
Okade den sammanlagda volymen 18 procent. Under 1980-talet
Okade volymen bara med 12 procent.

Okningen av den sammanlagda volymen offentliga tjanster ar
vésentligt mindre &n 6kningen i offentlig konsumtion. Offentlig
konsumtion &r kostnaden for offentliga tjdnster. Nér kostnaden

8 Murray [1994], s.25.
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Okar snabbare &n volymen av tjdnster innebdar det att
produktiviteten minskar. Under 1970-talet 6kade offentlig kon-
sumtion i fast pris med 37 procent medan volymen tjanster bara
Okade med 18 procent. Under 1980-talet 6kade offentlig kon-
sumtion med 18 procent medan volymen tjanster bara 6kade med
12 procent. Under bada decennierna minskade saledes produk-
tiviteten, mer under 1970-talet &n under 1980—talet.

For 1990-talet har vi inga berékningar av den sammanlagda
volymen offentliga tjdnster och heller inga heltackande produk-
tivitetsstudier att stodja oss pad. Utvecklingen av offentlig kon-
sumtion varslar dock om en Kklart stagnerande utveckling av
volymen offentliga tjanster.

Diagram 1.1 Offentlig konsumtion i fast pris 1960-2000

Miljoner kronor, 2000 ars priser

600000

500000 = = = === = === = == === ===~

400000 -

300000 -

200000 + -~~~ -~

100000 + - R
04

1960 1970 1980 1990 2000

Anm.: Siffrorna inkluderar ej direktkonsumtion (av SCB ibland kallad naturakonsumtion).
Kélla: Nationalrékenskaperna.

For forsta gangen i historisk tid minskade den offentliga
konsumtionen i fast pris efter 1992. Mellan 1992 och 1996 var
minskningen 2 procent. Déarefter har den offentliga konsumtionen
ater Okat sa att hela 1990-talet hamnar pa knappa plus 3 procent.
Vad som hént med den samlade volymen tjénster efter 1992 vet
vi inte. Har produktiviteten i stéllet for att minska, borjat 6ka?

12
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Kanske, vi vet inte. Vi vet att antalet lakarbesok, vardtillfallen pa
sjukhus, vardplatser och varddagar minskat, att antalet barn i
barnomsorgen och i grundskolan o©kat, att antalet ungdomar i
gymnasiet &r ofdérandrat och hdgskolestuderande okat, att antalet
aldre med hemtjanst minskat och i sarskilt boende 6kat — men om
helheten har vi inte ndgon vetskap.

Transfereringar

Den totala volymen offentliga transfereringar (socialférsékrings-
utbetalningar och bidrag) till hushall, raknat i kopkraft (2001 ars
konsumentpriser) ¢kade dnda fram till 1994, dd den nadde ett
maximum. Sedan dess har volymen stagnerat. Se diagram 1.2. Per
person som ej &r i arbete ar beloppet ungefar detsamma 2001 som
1994 “.

4 Summan av transfereringar i 2001 ars pris delat med befolkningen minus antalet personer i
arbete enligt SCBs arbetskraftsprognos 2002 [SCB 2002]. Denna berakning tar sledes inte
hénsyn till ssmmanséttningen av gruppen ej i arbete (barn, studerande, pensionérer och
arbetslOsa i olika inkomstklasser etc.).

13
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Diagram 1.2  Offentliga transfereringar till hushall, 1980-2001

Miljoner kronor, 2001 drs priser
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Anm.: Beloppen innefattar transfereringar till hushallens ideella organisationer.
Kélla: Statskontoret, nationalrékenskaperna.

Ersattningsnivaerna har historiskt okat kraftigt. Full pension gav
en industriarbetare drygt 25 procent av inkomsten efter skatt ar
1960 mot ca. 75 procent 1985. Sjukpenningens ersattningsniva har
gétt fran 65 till 90 procent under samma tid.> Den genomsnittliga
ersattningsnivan — i andel av den genomsnittliga inkomsten for
forvarvsarbetande — for en rad socialforsakringar har okat fran
35 procent 1975 till 50 procent 1992°. Fran de hogsta nivaerna i
borjan av 1990-talet minskade ersdttningarna med 13,8 procent-
enheter i sjukforsédkringen, 21,8 procentenheter i arbets-
skadeforsdkringen och 7,3 procentenheter i arbetsloshetsfor-
sakringen fram till 1995’. Samhallets stod till den genomsnittlige
alderspensionaren minskade under de fem forsta aren pa 1990-
talet.® Det nya pensionssystemet innebar med stor sannolikhet att
man i framtiden inte nar den tidigare ersattningsnivan 75 procent.
Under andra halvan av 1990-talet gjordes vissa aterstallningar till
tidigare nivéder. Hela 1990-talet sammanfattas av utredningen
Valfardsbokslutet pa féljande satt: Sammantaget har forsorjnings-
systemens férédndringar sett 6ver hela decenniet till Gvervdgande del

® Korpi, W. & Palme, J. [1993].
® Olsson, H. [1994], s.85.

" Korpi, W. & Palme, J. [2001].
8 Ds 19955, tab 3.1.
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varit av begrdnsande karaktédr, &ven om skillnaderna i ersattnings-
nivaer ar relativt blygsamma nér vi jamfor decenniets avslutning
med dess inledning.”

Réaknat per person som ej dr i arbete 6kade transfereringarna i
fasta priser med 8,5 procent, dvs. med hélften av de reala 16nein-
komsternas utveckling under 1990-talet.

Stat och kommun har ocksa tagit pa sig stora ataganden vad
géller samhéllsbyggandet. Det galler gator och vagar, hamnar,
jarnvégar, flygplatser men ocksa investeringar i produktionsanlagg-
ningar, datorer m.m. Mindre uppméarksammat men inte desto
mindre viktigt ar att stat och kommuns investeringar successivt har
minskat i andel av BNP, fransett en uppgang i de statliga inves-
teringarna i slutet av 1980-talet.

°SOU 2001:79, 5.141.
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Diagram 1.3  Offentliga investeringar, 1980-2001, 2001 ars priser
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Anm.: Brotten pa serierna beror p& omlaggning av nationalrékenskaperna.
Kélla: Nationalrékenskaperna.

1.3 Skattekvoten har stigit brant — gar det att
fortsatta?

Den Okade volymen tjanster och transfereringar har uppnatts tack
vare en stigande skattekvot och en periodvis starkt 6kad upplaning.
Skatterna skapar ett resursmassigt utrymme som kan anvéndas for
produktion av offentliga tjanster. Om de tillgadngliga resurserna —
arbetsutbudet t.ex. — ar givna, maste skattekvoten — den del av
ekonomins samlade inkomster som gar till skatt — hojas, om man
onskar mer resurser for offentliga tjdnster. Transfereringar och
bidrag omfordelar inkomster mellan olika hushall. Ju storre andel
av hushallens inkomster som kommer fran transfereringar och bi-
drag och ju storre andel av befolkningen som lever pa transferer-
ingar desto hdgre maste skattekvoten vara.

Storst betydelse for att driva upp skattekvoten har den offentliga
tjansteproduktionen haft. Medan den offentliga konsumtionen
2001 utgor 26,7 procent av BNP svarar socialforsékringar och bi-
drag netto for cirka 13 procent.

16
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Diagram 1.4  Utgifts- och skattekvot, konsumtion och
transfereringar for offentlig sektor i andel av BNP
1913-2001
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Anm. Utgifterna &r brutto, dvs. innefattar utgifter finansierade av skatt, lan och avgifter. Transfereringar som
beskattas ingar med sina bruttobelopp. | utgifterna ingar rantor men inte amorteringar. Brott pa tidsserierna
forekommer &r 1980 pga. nya berakningsprinciper for nationalrakenskaperna.

Kalla: Hook, E. [1962], nationalrdkenskaperna, Statskontoret [2001].

Diagrammet visar mycket tydligt att valfardssamhéllet byggts med
skatter. Skattekvoten har hojts fran 28,6 procent 1960 till
54,3 procent 2000. Gar det att fortsatta att hoja skatten?

Skattebasutredningens™ uppfattning ar “att det finns goda
skattemassiga forutsattningar att daven i framtiden kunna finansiera
ett vil fungerande vélfardssamhalle pa dagens ambitionsniva.”
Utredningen har da beaktat skatterna i andra lander och risken for
skattekonkurrens genom att skattebaserna flyttar samt det svenska
skattesystemets utformning med avseende pa effektivitet i resurs-
anvandningen och tillvaxt. "Sverige star inte infor ett Okat inter-
nationellt tryck pa skattesankningar, dd manga andra lander star
infor behovet att 6ka sina skatteinkomster for att bevara den
offentliga vélfarden”, skriver utredningen.

Men detta géller bevarande av vélfardssamhéllet den n&rmaste
framtiden och pa dagens ambitionsniva.

Den demografiska utvecklingens krav pa okade offentliga ut-
gifter ligger utanfor utredningen. Den demografiska utvecklingen

0SOU 2002:47, s. 15.
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betraktas inte som “ett skattetekniskt problem” och anges
uttryckligen ligga "bortom utredningens tidsperspektiv’** .

Flera utredningar har hdvdat att den demografiska utvecklingen
inte ar nagot Gverhidngande problem de narmaste aren.’” Det ar
forst efter ar 2015 som demografin staller 6kade krav pa offentliga
utgifter — 10 till 16 procent hogre offentlig konsumtion ar 2030
givet oftrédndrad produktivitet. Men pensionerna kréver storre
uttag an de insattningar som sker redan nagot ar efter ar 2005.

Skattebasutredningen ger sig inte in pad huruvida nagon
utveckling av valfardssamhéllet & mojlig inom ramen for dagens
skattesystem. Men den slutsats som maste underforstas ar att
nagon sadan utveckling inte ar majlig i den man den kraver mer
resurser. Utredningen menar att den nuvarande skattekvoten i stort
sett kan bibehallas. Eventuellt kan den behdva sankas nagot for att
anpassas till omvarlden. Det innebér att nagon ytterligare utveck-
ling av tjanster inom halso- och sjukvard, utbildning, samhélls-
skydd, miljovard, fritid etc. inte ar mojlig, ej heller nagon
utbyggnad av socialforsakringarna, i varje fall inte utan en o6kad
sysselsattning i privat sektor.

Sysselsdttningens centrala roll for skattekvoten kréver en
utvikning. Det dr bara om den totala sysselsattningen okar, som
sysselséttningen i den offentliga sektorn kan Oka utan att
skattekvoten Okar. Forutsattningen ar da att sysselsattningen i
privat sektor ocksa okar sa att dess andel inte minskar. Om detta
sker genom en véxande befolkning, t.ex. arbetskraftsinvandring,
riskerar det att bli ett nollsummespel. Den invandrade arbets-
kraften behover ocksa skolor, sjukvard, gator, parker, polis, dom-
stolar m.m. Det ar inte givet att det blir ndgot over for att hoja
standarden pa de offentliga tjansterna. Sker det i stallet genom en
Okad forvérvsfrekvens och genom att vi arbetar mer — farre arbets-
I6sa och fortidspensionerade, senare pensionering, mindre deltid
etc. — skapas daremot ett utrymme for okad standard pa de
offentliga tjansterna. Mot bakgrund av decenniers, for att inte séga
arhundradens, framgangsrika kamp for mer fritid forefaller en
sadan utveckling inte sarskilt sannolik. Det maste bade skapas nya
jobb i den privata sektorn och det maste finnas arbetskraft som ar
villig att ta dessa jobb och jobben i den offentliga sektorn. Hur
realistiskt &r det att rdkna med en Okad sysselsattning?

11 SOU 2002:47, s. 16.
12.50U 2000:7, Kommunfaérbundet, [2002].
¥ SOU 2000:7, 5.79.
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Det utfordes ar 2000 2 procent mindre arbete, matt som arbetade
timmar, i Sverige an ar 1965, trots att befolkningen vuxit med 14
procent. Antalet arbetade timmar i néringslivet minskade under
denna tid med 16 procent. Det som hjalpligt hallit sysselsattningen
uppe — och mdjligen trangt ut den privata sysselsattningen — ar
sysselséttningen i offentlig sektor, som under denna period tkade
antalet arbetade timmar med 90 procent, dvs. nastan fordubbla-
des.*

Den senast tillgdngliga arbetskraftprognosen® anger att antalet
individer i aldern 20-64 ar kommer att vara detsamma ar 2020 som i
dag. Antas samma forvarvsfrekvens, narvaro och arbetstid som i
dag blir antalet arbetade timmar totalt sett lika stort. Mera
optimistiska antaganden, som bygger pa att andelen i studier ska
minska och att det nya pensionssystemet ska gbra det mera
lockande att arbeta litet l&ngre, anger en 4 procent hogre arbets-
volym ar 2020. Néagot alternativ som bygger pa langre studier, 6kad
franvaro och kortare arbetstid redovisas inte. Samtidigt vantas
befolkningen som helhet vaxa med 5,6 procent till ar 2020. Kvoten
befolkning/20-64 aringar vantas oka fran 1,70 till 1,86 mellan 2001
och 2030. Aven med de mer optimistiska antagandena ser det alltsa
ut som om varje arbetad timme ska forsorja allt fler personer. Det
staller 6kade krav pa transfereringssystemen.

Aven om svérigheterna att uppratthalla dagens vélfardssamhille
trangt sig pa tidigare 4n vantat'® 4r det ett stérre problem att det
inte finns utrymme for nagon utveckling av nya tjanster, storre
volymer eller forbattrad kvalitet. Den offentliga sektorns ut-
veckling maste betraktas som avslutad. Detta eftersom varje 6kning
- som inte bygger pa 6kad produktivitet — kraver okade resurser.

Under de senaste 40 aren har offentlig konsumtion 6kat snab-
bare &n privat konsumtion. Det finns mycket god anledning att tro
att med stigande inkomster efterfragan pa utbildning, sjukvard,
omsorg, forskning, samhéllsskydd, information, kultur m.m.
kommer att fortsatta att 6ka. Om vi antar att den offentliga kon-
sumtionen i fortsdttningen “bara” ska oka i samma takt som den
privata far detta orimliga konsekvenser till foljd. Detta illustreras
med ett rdkneexempel i faktaruta 1.1.

14 Nationalrakenskaperna.

15 SCB (2002 b). Enligt befolkningsframskrivning i mars 2003 skulle gruppen kunna tka med
65.000 (www.sch.se).

16 Kommunférbundet [2003].
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Faktaruta 1.1 Konsekvenserna pa skattekvoten av okade offentliga
tjanster

Vi antar att offentlig och privat konsumtion ska véxa med 1,5 procent om
aret. Vi antar ocksa att bruttonationalprodukten ékar i samma takt, sa att
konsumtionens andel som helhet av BNP forblir densamma. Produk-
tiviteten i offentlig tjansteproduktion antas — p& goda grunder — i varje fall
inte 6ka, men heller inte minska. Varje 6kning av volymen offentliga
tjanster kraver darmed ett tillskott av resurser, plus 1,5 procent varje ar.
Att produktiviteten i den offentliga sektorn inte dkar innebér att hela k-
ningen av BNP maéste baras upp av produktivitetsokningar i den privata
sektorn™. Med dessa forutsittningar kommer offentliga tjanster och
privat konsumtion att fortsatta att utgéra samma andelar av den totala
konsumtionen.

Tabell 1.2 En vaxande offentlig konsumtion, miljarder kr 2001 éars
priser (6kning i procent)

2001 2015 2030
Privat konsumtion 1103 1359 (+23,1) 1699 (+54,0)
Offentlig konsumtion 618 761 (+23,1) 952 (+54,0)
BNP 2260 2784+(23,1) 3480(+54,0)
Offentlig sektor, arbetade timmar,
andel, procent 27,3 33,7 42,1
Privat sektor, arbetade timmar,
andel, procent 72,7 66,3 57,9
Arlig produktivitetsskning i privat
sektor, procent 2,1 2,3 2,6

Trots att offentlig konsumtion inte véxer snabbare &n privat konsumtion
okar den offentliga konsumtionens andel av ekonomins resurser fran 27,3
procent 2001 till 33,7 procent 2015 och 42,1 procent 2030. Detta &r
liktydigt med en 6kad skattekvot. Den privata sektorn kommer alltsé att
arbeta med allt mindre resurser. For att den privata konsumtionen ska
halla jamna steg med den offentliga kravs darfor att produktiviteten i den
privata sektorn okar allt snabbare. Om produktiviteten i hela ekonomin
Okar med 1,5 procent och hela den 6kningen sker i den privata delen
maéste produktivitetsokningen dar vara forhallandevis hogre och, i takt
med att den offentliga sektorn véxer, 6ka i allt snabbare takt.

17 En ytterligare forutsittning 4r att antalet sysselsatta och arbetade timmar &r oférandrat.
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Om den offentliga konsumtionen bara skulle véxa i samma takt
som den privata — 1,5 procent per ar — skulle det 6ka skattekvoten
med 6,4 procentenheter till ar 2015 och med 14,8 procentenheter
till ar 2030". Detta beror pa att ingen Okning sker av pro-
duktiviteten i den offentliga sektorn. Varje 6kning av offentlig
konsumtion kraver mer resurser (arbetskraft och kapital). 1 den
privata sektorn sker konsumtionsokningen daremot helt och hallet
genom Okad produktivitet.

Till detta ska transfereringarna laggas. Om de ska forbattras i
forhallande till de forvarvsarbetandes inkomster eller ska omfatta
en storre andel av befolkningen (storre andel pensiondrer och
studerande, arbetstidsforkortning, forlangd foraldraledighet) far
det ocksa en omedelbart hojande effekt pa skattekvoten. Detta ar
en uppenbart orimlig utveckling.

Det &r en illusion att tro att ekonomisk tillvaxt ska l6sa
problemet. Tillvaxt som utgors av 6kad produktivitet i det privata
naringslivet ger inte den offentliga sektorn 6kade resurser. Det
leder visserligen till att 16nerna géar upp i den privata sektorn, vilket
ger ett 6kat skatteunderlag och Okade skatteintdkter. Men eftersom
den offentliga sektorn maste hdnga med i l6neutvecklingen &ts
dessa skatteintédkter upp och skattekvoten forblir oférédndrad. Visst
skulle det vara mdjligt att finansiera en storre volym offentlig
konsumtion till oférandrad skattekvot om de offentliganstéllda
accepterade en langsammare l6neutveckling. Men en storre volym
offentlig konsumtion kraver fler offentliganstillda och om den
rekryteringen ska lyckas i konkurrens med den privata sektorn
krdvs tvértom en snabbare l6neutveckling.

18 Kommunférbundet [2002] gor en liknande berdkning och kommer till slutsatsen att om
hundra ar skulle kommunalskatterna behova vara 70 procent ar 2095 istallet for 30.
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14 Effektivisering, privatisering eller avgiftsfinansie-
ring ar alternativen

Om det inte gar att hoja skatterna, hur ska da en véxande
efterfragan pa tjanster tillgodoses inom de omraden dar den offent-
liga sektorn i dag dr den dominerande eller enda leverantéren? Det
ar den Overgripande fragestallningen i denna rapport.

Denna fragestallning bygger pa nagra antaganden. Ett antagande
ar att det faktiskt inte ar mdjligt att hoja skatterna ytterligare. Ett
annat antagande &r att det inte 4r troligt att efterfragan pa de
tjanster den offentliga sektorn tillhandahaller nu natt sitt maximum
och att behoven é&r tillgodosedda och att det &r helt andra tjanster
eller varor som kommer att efterfragas vid stigande inkomster,
varor och tjanster som med fordel kan tillhandhéllas pa privata
marknader. Ett tredje antagande ar att ekonomisk tillvéxt inte I6ser
finansieringsproblemet pa sa vis att det skulle bli mojligt att finan-
siera en vasentligt storre volym offentliga tjanster utan att hdja
skatterna eller finna andra finansieringskallor. Ekonomisk tillvéaxt
I6ser inte den offentliga sektorns finansieringsproblem pa annat
sétt an att hogre inkomster borde ge méanniskor storre mojlighet
att betala for offentliga tjanster. Men hur?

Vi har sett att den offentliga sektorn i dag till och med har
svérigheter att leva upp till sina nuvarande ataganden. Situationen
har hitintills hanterats genom att reducera volymen av tjanster,
sédnka standarden och avveckla vissa verksamheter. Detta &r para-
doxalt eftersom efterfragan pa de tjanster som sektorn levererar
fortsatter att véxa. Detta skulle inte vara ett problem om privata
marknader fyllde ut det vaxande glappet mellan efterfragan och
utbud av dessa tjanster. Men sker det? Privata marknader har svart
att utvecklas sa lange den offentliga sektorn erbjuder motsvarande
tjanster starkt subventionerat, om ock i otillrdcklig omfattning och
med for I13g kvalitet.

Valfardssamhallet verkar ha slagit huvudet i skattetaket. Da finns
bara tre utvégar:

1) effektivisering

2) privatisering
3) avgiftsfinansiering
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Effektivisering

Ar det mojligt att producera samma volym tjanster till en lagre
kostnad skapar detta utrymme for skattesankning alternativt ékade
volymer, forbattrad kvalitet och nya tjanster. Detta maste vara ett
forstahandsalternativ att undersdka samtidigt som erfarenheten
séger oss att det inte blir latt. Historiskt sett har produktivitets-
utvecklingen i den offentliga sektorns produktion av tjanster varit
negativ. Anda ar det kanske mojligt att vanda utvecklingen®.

| viss utstrackning fangar dessa produktivitetsstudier inte in
kvalitetsutvecklingen, som har varit betydande t.ex. inom den slut-
na sjukvarden, vaghallningen och véaderinformationen. Det éar
mojligt att, om dessa kvalitetsforbattringar skulle kunnat innefattas
i produktivitetsmatten, produktiviteten skulle ha visat sig oka i
stallet for att falla p& nagra av omradena. Anda loser det inte
finansieringsproblemet. Per styck blir tjansterna i alla fall dyrare.

Inom statlig administration bereder IT-revolutionen magjligheter
till radikala produktivitetsokningar och kostnadsminskningar —
skatte- och socialforsakringsadministration, arbetsformedling,
studielan, informationstjanster — men dessa verksamheter vager
inte sd tungt i den offentliga sektorn som helhet. For de tungt
vagande vard- och omsorgstjansterna samt utbildning maste effek-
tivitetsvinsterna sokas pa systemniva, dvs. genom att soka helt nya
I6sningar for att tillgodose samhallsbehoven.?

Till effektiviseringsstrategin kan ocksad foras en striktare
behovsprovning, sa att man for varje krona i offentliga utgifter far
ut ett stérre varde. Denna sorts effektivisering ar dock inte lika
okontroversiell som att forbattra effektiviteten i produktionen. Ett
exempel pa striktare behovsprévning ar att tillimpa reglerna for
sjukskrivning sa att sjukskrivning bara sker pa dokumenterad
sjuklighet och utan hansynstaganden till andra omstandigheter. Ett
annat exempel &r att enbart ta emot barn till forvarvsarbetande i
barnomsorgen. Béada exemplen har diverse olika foljdverkningar
som gor ett stallningstagande mindre sjalvklart.

% Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling analyseras i Murray [1994] och Murray
[1997]. Se ocksa Rattsg (2002) for en bedémning av effektiviseringspotentialen.

2 Bara om den forbattrade kvaliteten leder till en minskad efterfragan eller minskade behov
bidrar den till att 16sa finansieringsproblemet. | viss utstrackning kan detta vara mojligt, &ven
om det strider mot normala efterfragesituationer. Ett exempel skulle kunna vara
sjukvardande behandlingar som i stérre utstrackning botar sjukdomar s att farre lakarbesok
behdvs.

2 Murray [1994], s.25.
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Privatisering

Privatisering anvénds i olika betydelser. Se Appendix 1. Den
betydelse som &r av intresse hér géller en samtidig privatisering av
finansiering, produktion och distribution. Avgiftsfinansiering
innebdr privatisering av finansieringen, men inte av tillhanda-
hallandet (produktion och distribution). Den privatisering som
asyftas har innebar att man avvecklar vissa av den offentliga
sektorns ataganden, verksamheter som i dag inte ar avgiftsfinansie-
rade i nagon storre utstrackning och forlitar sig pa att marknaden
ska ta hand om dessa tjanster. Det frigjorda finansieringsutrymmet
kan anvéndas for att sdnka skatten eller bjuda ut nya tjénster, storre
volymer eller forbattrad kvalitet pa gamla omraden.

Avgiftsfinansiering

Att finansiera offentliga tjanster med avgifter har diskuterats
manga ganger tidigare” men det har bara avsatt begransade spar i
praktiken. Skélet hartill har forefallit uppenbart: tjansterna ar of-
fentliga for att de inte kan eller bor tillhandahallas av privata fore-
tag pa en marknad och lampar sig darfor heller inte for avgifts-
finansiering.

Samma forhallande géller avgiftsfinansiering som privatisering
att bada kan forenas med andra styrmedel for att motverka
marknadernas bristande formaga att tillhandahalla tjansterna pa ett
effektivt och socialt 6nskvért vis.

Fragan ar givetvis om avgiftsfinansiering har nagra fordelar i
forhallande till privatisering.

Specialdestinerade — "6ronmarkta” — skatter diskuteras ibland
som en form av avgifter. Detta berdrs i avsnittet om skatters
Overskottsborda. Se avsnitt 4.1.

22 Ett exempel ar Avgifter i staten — nulage och utvecklingsméjligheter, [SOU 1979:23].
Utredningen kom fram till att det fanns en mycket begrénsad potential for att avlasta
skattefinansieringen med avgifter p& statliga tjanster. Se ocksd Eriksson [1987] och
Langtidsutredningen 1995 [SOU 1995:4].
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1.5 Fem fragor

Om denna beskrivning av situationen och alternativen &r korrekt
blir féljande fragor viktiga att besvara:

1) Om den offentliga sektorn inte kommer att tillmétesga en vaxande
efterfrdgan pa de tjanster som den i dag tillhandahaller, &r det da
mojligt att den privata sektorn — dvs. privata foretag pa
marknadsmassiga villkor — kommer att géra det i stallet? Och vad kan
goras for att den ska gora det?

Om den vidare utvecklingen av halso- och sjukvard, utbildning,
omsorgsverksamhet m.m. kan ske pa privata marknader bereder
den offentliga sektorns begransade kapacitet inte ndgot problem.
Successivt skulle da en privat marknad for dessa tjanster viaxa fram
vid sidan av den offentliga. Finansieringsproblemet skulle vara I6st.
Andra problem, som gaéller samordningen mellan vad som
tillhandahalls skattefinansierat och vad som tillhandahalls privat-
finansierat, skulle beh6va l6sas.

2) Ar det majligt att bereda utrymme for en fortsatt utveckling av
dessa tjanster i offentlig regi genom att finna annan finansiering an
skatt, i forsta hand avgiftsfinansiering? Vilka fordelar har avgifts-
finansiering framom privatisering?

Om de privata marknaderna saknar formaga att komplettera och
vidareutveckla de offentliga tjansterna eller bereder svarbemastrade
samordnings- och fordelningsproblem och 6kad skattefinansiering
ar utesluten aterstar att préva om det ar mojligt att finna nagon
annan finansiering. Annan finansiering kan betyda olika saker. |
denna studie &r det vdsentliga att den alternativa finansieringen
knyter betalningar till motprestationer och pa sa satt skiljer sig fran
skatt, som saknar denna koppling, och som dérfor ger upphov till
samhallsekonomiska kostnader, s.k. dverskottsbérda (se nedan). |
varierande grad har specialdestinerade skatter, obligatoriska social-
forsakringsavgifter, valfardskonton och direkta avgifter en sadan
koppling. Ju starkare kopplingen &r desto lagre &r karaktiren av
skatt och desto hdgre karaktaren av avgift.
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3) Blir avgifternas funktion i férsta hand att ransonera den offentliga
sektorns tjanster hardare eller att bidra till finansieringen?

Avgifter har flera funktioner. En ar finansiering. Avgifter ger
intdkter som kan anvédndas fér nya tjanster. En annan &r ran-
sonering. Avgifter kan helt enkelt bli n6dvandiga for att stodja
ransoneringen av en efterfrdgan som véxer Gver den offentliga
sektorns kapacitet att leverera.

4) Vilka effektivitetsforluster bereder det om den offentliga sektorn
tillhandahaller en del av sina tjanster mot avgift i ndgon form jamfort
med att skattefinansiera dem?

Att den offentliga sektorn tillhandahaller tjanster betyder att
riksdag, regering, kommunfullméktige och understidllda myndig-
heter kontrollerar prissittning och distribution, dvs. villkoren for
att medborgare ska fa tillgang till tjansterna. Om den offentliga
sektorn borjar avgiftsfinansiera vissa tjanster, helt eller delvis, sa
forandrar det inte den offentliga sektorns kontroll i dessa avse-
enden. Sjalva produktionen kan ske i offentlig regi men kan ocksa
ske i privat regi, pd uppdrag och finansierat av den offentliga
sektorn. Det &ar alltjgmt politiska organ och myndigheter
understédllda dessa som kontrollerar tillhandahallandet. De effek-
tivitetsforluster som kan uppsta och som vi ska behandla har med
prissattningsprinciperna att gora, inte med om tjansterna pro-
duceras i offentlig eller privat regi (vilket i och for sig kan ha med
effektiviteten i produktionen att goéra, men ar en annan fraga).
Fragan galler alltsd vilka effektivitetsforluster som uppstar om
brukare far betala avgifter for de tjanster som den offentliga sek-
torn tillhandahaller i stéllet for att fa tjansterna gratis.

5) Vilka effekter har avgiftsfinansiering pa inkomstfordelningen®?

Effekterna pa inkomstfordelningen &ar vél sd viktiga. Alternativ
finansierings effekt pa inkomstfordelningen ar troligen den mest
uppmarksammade och diskuterade fragan. Effekterna bestar dels i
att hushallen far betala for tjanster som tidigare varit gratis, dels i
att hushallen minskar sin konsumtion av tjanster som prissatts,
samtidigt som de far tillgang till nya tjanster eller far sankt skatt.

2 Begreppet “inkomstfordelning” anvands i utvidgad mening for att omfatta &ven
konsumtionen av offentliga tjanster.
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Hur effekten bedéms beror pa vad avgiftsfinansieringen jamfors
med. Gors jamforelsen med ett tillstand utan bade tjanster och
avgifter innebér ett tillstand dar alla betalar for de tjanster de
utnyttjar att fordelningen blir oférandrad. Om vi saledes skulle
inskrinka oss till att behandla fragan hur nya tjanster eller utokade
volymer av offentliga tjanster ska finansieras sa ar slutsatsen att
avgiftsfinansierade tjanster &r fordelningsneutrala. Men om vi i
stéllet vill behandla avgiftsfinansiering av de tjanster som ftill-
handahalls i dag och da som alternativ till skattefinansiering blir
resultatet ett annat. Jamfors en situation dar tjansterna finansieras
genom en progressiv skatt med en situation dér var och en betalar
for de tjanster som konsumeras innebdr avgiftsfinansieringen
troligen att inkomstfordelningen blir ojamnare. Det sétt pa vilket
skattefinansieringen ar utformad inverkar sdledes pa hur jam-
forelsen utfaller. Darigenom sammanblandas fragan om avgifts-
finansiering med hur skatterna utformas. Arten av tjansterna
inverkar ocksa pa fordelningseffekten. Da inverkar arten av dessa
tjanster pa fordelningseffekten. 1 mojligaste man ska vi forsoka
halla isar effekterna av avgifterna, skattefinansieringens utformning
och arten av tjanster som kan finansieras med avgiftsintakterna.

I kapitel 2 analyseras den offentliga sektorns tillhandahallande av
tjanster. Vad ar det for slags tjanster, vilka tjanster vdger tungt,
vilka egenskaper har dessa tjanster som gor det motiverat eller
problematiskt att skattefinansiera dem, vilket bidrag ger tjansterna
till att géra inkomstfordelningen jamnare? Vidare behandlas fragan
i vilken utstréckning tjansterna redan i dag finansieras med avgifter,
om avgiftsfinansieringen ©kat i betydelse och om andra lander
utnyttjar avgiftsfinansiering i storre eller mindre man an Sverige.
Mot bakgrund av den offentliga sektorns svarigheter att tillmétesga
efterfragan stalls darefter frigan om nagon betydande, komplet-
terande privat marknad for offentliga sektorns tjénster borjat
uppsta.

I kapitel 3 redovisas den ekonomiska forskningen betréffande
vilka verksamheter som den offentliga sektorn bor ta sig an och hur
de ska finansieras. Detta sker pd grundval av en teori for
marknadsmisslyckanden och en modell for inkomstférdelnings-
effekter. Kapitlet avslutas med en diskussion av tdnkbara effekter
pa den ekonomiska tillvixten av avgiftsfinansiering i stéllet for
skattefinansiering.

| kapitel 3 framgar att storleken pa pris- och inkomstelasticiteter
for offentliga tjanster, andra varor och tjanster och arbetsutbud har
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stor betydelse for vilka effekter avgiftsfinansiering far pa
effektivitet och inkomstfordelning. Darfor dgnas kapitel 4 at att be-
handla vad vi vet om skatters samhéllsekonomiska kostnader
(6verskottsbérda) och offentliga tjansters pris- och inkomstelas-
ticiteter. En del vet vi men en viktig slutsats ar att det finns mycket
att gora for att forbattra kunskapsunderlaget for en valavvagd
finansieringsstrategi.

Mot bakgrund av teori och befintlig empiri diskuteras sattet att i
dag finansiera olika offentliga verksamheter i kapitel 5. P4 omrade
for omréade diskuteras darefter utformningen av alternativ finan-
siering givet att det ar 6nskvart att forbattra den offentliga sektorns
finansiering utan att skada effektiviteten eller gbra inkomst-
fordelningen ojdmnare, alternativt om alternativ finansiering kan
bidra till att forbattra effektiviteten i resursallokeringen och den
ekonomiska tillviaxten eller gdra inkomstfordelningen jamnare.
Avslutningsvis diskuteras for- och nackdelar med avgifts-
finansiering jamfért med privatisering.
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2 Offentliga tjanster och avgifter i
Sverige

2.1 Vard, omsorg och utbildning dominerar de
offentliga tjansterna

For att kunna behandla de nyss niamnda fragorna — om privat
sektor kan ténkas tradda in i stéllet for den offentliga, om avgifts-
finansiering &r mojlig eller ger upphov till effektivitetsforluster och
vilka fordelningseffekter en alternativ finansiering ger upphov till -
maste vi veta vad det ar for tjanster som den offentliga sektorn
tillhandahaller. Se diagram 2.1.

De tunga omradena &r social trygghet (barnomsorg, dldrevard
m.m.), utbildning (grundskola, gymnasium, hégskola m.m.) och
hélso- och sjukvard. Dessa omraden svarar for nastan tre fjarde-
delar av den offentliga konsumtionen.

Konsumtion, dvs. kostnader for skattefinansierade offentliga
varor och tjanster, ar bara en del av de offentliga utgifterna (49 pro-
cent ar 2001). Resterande delar ar transfereringar (socialforsak-
ringar och direkta bidrag till hushall och foretag, tillsammans 40
procent), investeringar (4 procent) och rantor (6 procent).
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Diagram 2.1 Offentlig konsumtion férdelad pa &ndamal ar 2000
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23%
Kélla: Nationalrékenskaperna.
2.2 Offentliga tjanster ar i huvudsak individuella

Vi behover en beskrivning som tjanar syftet att ge svar pa de ovan
namnda fragorna. En sadan beskrivning bygger pa den
finanspolitiska teorin roérande offentliga tjinster och dess indelning
av tjansterna i kollektiva och individuella nyttigheter. Dartill gor vi
en uppdelning av de individuella nyttigheterna i sociala och privata.
Se faktaruta 2.1 for definitioner.

Den uppdelning som hér gors ar schablonmassig. Den bygger pa
en forlaga fran Forvaltningsutredningen®. Redovisningen tjanar
bara syftet att ge en grov uppfattning om i vilken riktning utveck-
lingen gétt och att pa ett ungefar ange situationen idag.

24 Uppdelningen féljer Ysander, B-C. [1979].
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Diagram 2.2  Skatte- och lanefinansierade offentliga utgifter
férdelade pa kollektiva och individuella, sociala och
privata nyttigheter, 1950-1995

100% - B Kontraktsenliga transfereringar

B Utlandsbistand, m.m.

80% —+
0 @ Individuella, privata nyttigheter,

dvriga transfereringar

[ Individuella, privata nyttigheter,
socialforsakringar

B Individuella, privata nyttigheter,
bruttoinvesteringar

B Individuella, privata nyttigheter,
skattesubventioner

O ndividuella, privata nyttigheter,
subventioner

60% -

40% -

20% +
O Individuella, sociala nyttigheter,
bruttoinvesteringar

B Individuella, sociala nyttigheter,
konsumtion

1950 1980 1990 1995 B Kollektiva nyttigheter,
konsumtion

Anm.: Skattesubventionerna redovisas for forsta gangen 1995. Redovisningsprinciperna i nationalraken-
skaperna har andrats sa mycket efter ar 1995 att en jamforelse med senare r inte &r méjlig.
Kélla: Nationalrdkenskaperna samt egna berékningar.

0% -

Faktaruta 2.1 Kollektiva, individuella, sociala och privata offentliga
verksamheter

Till de kollektiva nyttigheterna har forts all offentlig konsumtion och
bruttoinvesteringar under allmédnna offentliga tjinster (t.ex. centrala
statliga myndigheter, ambassader, central kommunal férvaltning), forsvar,
samhallsskydd och rittsskipning (polis, domstolar, brandforsvar)® . De
betraktas som kollektiva pga. ndgon av foljande egenskaper: alla med-
borgare tar del av dem i samma utstrackning, det gér inte att utesluta vissa
medborgare fran konsumtion, en medborgares konsumtion inskranker
inte andras. Nattvaktarstaten brukar likstéllas med dessa tjanster. Dessa
verksamheter har tagit en allt mindre del av den offentliga sektorns

% Enligt den andamalsindelning som nationalrdkenskaperna anvander.
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forts faktaruta 2.1

resurser i ansprék. Ar 1950 tog de drygt 22 procent av de offentliga
utgifterna. Ar 1995 var deras andel av de offentliga utgifterna 10 procent.
Sedan 1980 har de haft ungefar samma andel.

All annan offentlig konsumtion och bruttoinvesteringar har forts till
individuella, sociala nyttigheter. Det &r sjukvérd, skola, barnomsorg, aldre-
omsorg, kultur, fritidsverksamhet, kommunikationer m.m. Dessa tjanster
&r huvudsakligen individuella, dvs. att for varje tillkommande nyttjare eller
prestation tillkommer en kostnad. En noggrannare indelning skulle kunna
urskilja vissa kollektiva nyttigheter bland dessa sdsom forskning och
végar, men de utgor en mindre del. Att de &r sociala bygger pa konven-
tionen att det som tillhandahalls av den offentliga sektorn ar socialt.
Annan individuell konsumtion, som tillhandahélls av féretag och kops av
hushall, &r privat, aven om den ar skattefinansierad helt eller delvis genom
subventioner till foretag eller hushall. 1 tillhandahéllandet ingar att be-
stdamma pris och andra villkor for utnyttjandet, daremot inte nddvandigt-
vis att producera och distribuera tjansterna. Offentligt tillhandahallande
kan t.ex. ske genom att privata foretag pa uppdrag av offentliga myndig-
heter producerar och distribuerar tjanster. Andelen av den offentliga sek-
torns utgifter som gar till sociala, individuella nyttigheter har minskat och
tog 1995 28 procent av de offentliga utgifterna. Ar 1980 tog de 36 procent
av utgifterna.

Individuella, privata nyttigheter, subventioner avser bidrag till narings-
livet for produktion av olika varor och tjanster. Det dr nyttigheter som
sedan tillhandhalls av foretag och kops av hushéll och foretag. Av detta
skal benamns de privata. Har ingar bostadssubventioner, jordbruks-
subventioner och andra bidrag till néringslivet, t.ex. regionala bidrag till
skidliftar. Andelen av de totala offentliga utgifterna har under manga ar
legat pa ca 7 procent.

Individuella, privata nyttigheter, skattesubventioner utgors av avvikelser i
den generella beskattningen, momsbefrielse, l&gre energiskatt, etc. Skatte-
subventionerna avser ocksa individuella, privata nyttigheter som till-
handahalls av foretag. 1994/95 uppskattas dessa subventioner pa den stat-
liga budgeten utgdra 78 miljarder kronor, dvs. néastan lika mycket som
subventionerna av de privata nyttigheterna.® Nagon uppskattning av
skattesubventionerna langre tillbaka i tiden finns inte.

% S0OU 1995:36.
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Individuella, privata nyttigheter, bruttoinvesteringar géller brutto-
investeringar i affarsdrivande verksamheter (offentliga affarsverk och
bolag), statliga sdval som kommunala, vilka i nationalrakenskaperna
raknas till néringslivet pga. sin omfattande avgiftsfinansiering.

De avser el, gas, vdrme, vatten och avlopp, sopor, kollektivtrafik, ham-
nar m.m. Dessa verksamheter 4r till stor del avgiftsfinansierade, men inte
helt. Dessa bruttoinvesteringar har sedan ar 1980 utgjort ca 1 procent av
de totala offentliga utgifterna. Gar man lingre tillbaka finner man att
denna utgiftspost var vasentligt storre. Ar 1950 tog den 15 procent av ut-
gifterna.

Individuella, privata nyttigheter, socialférsakringar utgors av pensioner,
sjukpenning, forildrapenning, arbetsloshetsforsakring m.m. Ar1995 sva-
rade socialforsakringsutgifterna for 28 procent av den offentliga sektorns
utgifter. Det &r en 6kning med ett par procentenheter sedan 1980. Dess-
forinnan 6kade deras andel kraftigt, vilket till ganska stor del beror pa att
bidragen gjordes skattepliktiga och att beloppen dd hojdes. Att dessa
bidrag &r skattepliktiga gor att deras andel av utgifterna dverskattar belast-
ningen pa de offentliga finanserna. Netto utgor de ca 20 procent av de of-
fentliga utgifterna. Socialforsakringsutgifterna &r en subvention av privat
konsumtion, dvs. individuella, privata nyttigheter.

Individuella, privata nyttigheter, 6vriga transfereringar avser bl.a. barn-
bidrag, socialbidrag och bostadsbidrag och ar ocksa subventioner av privat
konsumtion. Dessa Ovriga transfereringar till hushallen har utgjort en
konstant andel av offentliga utgifter under lang tid. Ar 1995 utgjorde
9 procent av utgifterna och har dkat nagon procentenhet sedan 1980.

Av de totala offentliga utgifterna aterstar utlandsbistdnd, en knapp
procentenhet och 6vriga transfereringar till utlandet — sammanlagt 2
procent. Kontraktsenliga transfereringar (rantor, arrenden, patent och
royalities och pensioner for offentliganstéllda) utgjorde 1995 12 procent
av de totala utgifterna mot 5 procent 1980. De kontraktsenliga transfe-
reringarna ar att betrakta som kostnader for verksamheten, som ska slas
ut pa 6vriga kategorier.

Grovt rdknat kan ségas att drygt hélften av den offentliga sektorns
utgifter (inklusive transfereringar och skattesubventioner) gar till
privata, individuella nyttigheter, en knapp tredjedel till sociala, indi-
viduella nyttigheter och en tiondel till kollektiva nyttigheter.

Ar 1980 var relationerna 40 procent privata, individuella
nyttigheter (exklusive skattesubventioner, for vilka ingen upp-
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skattning finns for detta ar), 40 procent sociala, individuella
nyttigheter och drygt en tiondel kollektiva nyttigheter. Gar vi annu
langre tilloaka — till 1950 — finner vi att privata, individuella
nyttigheter tog dryga 40 procent (exklusive skattesubventioner),
sociala individuella nyttigheter 28 procent och kollektiva
nyttigheter 22 procent.

Sett pa detta vis kan man saga att den offentliga sektorn i hog
utstrdckning &r privat och att den "privatiserats" allt mer. De
kollektiva nyttigheterna minskar i andel. De sociala nyttigheternas
andel var som storst kring 1980 och har sedan dess minskat i andel.

I 4n hogre grad ar den offentliga sektorn individualiserad. De
sociala nyttigheterna ér individuella till sin karaktir. Sammantaget
svarade de individuella nyttigheterna (sociala och privata, inkl.
skattesubventionerna) for Over 80 procent av den offentliga
sektorns utgifter 1995.

2.3 Offentliga tjansters bidrag till
inkomstomfoérdelningen

Tillhandahéllande av subventionerade offentliga tjanster motiveras
ofta med att detta utjagmnar levnadsforhallandena mellan
manniskor. Genom den offentliga sektorns mycket kraftiga
utbyggnad &r subventionerade offentliga tjinster numera inte
langre forbehallna laginkomsthushall. Alla samhallsskikt utnyttjar
subventionerad  kultur, sjukvard, utbildning, transporter,
infrastruktur m.m. Detta tillsammans med skatters och bidrags
betydande omférdelningseffekt gér att den  ytterligare
omfordelningseffekten av subventionerade offentliga tjanster inte
ar sa stor numera. Det framgar av Fritzell (1994).
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Tabell 2.1 Inkomstfordelning for hushall 1991 fore skatt och bidrag,
efter skatt och bidrag samt efter subventionerade
offentliga tjanster

Gini-koefficient

Inkomst fére skatt och bidrag 0,519
Disponibel inkomst efter skatt och bidrag 0.313
J&mforbar disponibel inkomst 0,227
Jamforbar disponibel inkomst plus subventionerade offentliga tjanster 0,183

Anm.: Avgifter, tex. i barmomsorgen, & franraknade subventionerna. Jamftrbar inkomst betyder att
hushallsinkomsten dividerats med antalet konsumtionsenheter (vuxen=1, make/maka=0,7, barn=0,5).
Observera att i denna undersokning av inkomstfordelningen ett enda &r tillgodoraknas studerandehushallen,
som har Iaga inkomster, subventioneringen av den hégre utbildningen. Det gor inkomstfordelningen jamnare.
N&r i stéllet livsinkomsten betraktas okar studiefinansieringen tvartom inkomstskillnaderna. Berékningar
anger exempelvis att varje arskull hogutbildade kvinnor tillférs ca 4 miljarder kr och varje arskull ldgutbildade
man far avsta ca 2 miljarder kr genom studiestédsystemet, se Ericson, P & Hussénius, J. [2000], s. 10.
Kélla: Fritzell, J. [1994].

Ojadmnheten i fordelningen minskar med 40 procent genom skatter
och bidrag. Da ar hansyn annu inte tagen till hushallens samman-
sattning och forsorjningsborda. Tar man hansyn till hur manga
hushéllsmedlemmarna ar och deras alder och slar ut den disponibla
inkomsten pa dessa far man “jamforbar disponibel inkomst”. Att
ojamnheten da krymper med ytterligare 17 procent fran den ur-
sprungliga fordelningen av faktorinkomster betyder att de
disponibla inkomsterna ar forhallandevis bra anpassade till
forsorjningsbérdan.

Slutligen beréknas effekten av de mera betydande subventio-
nerade offentliga tjansterna — hélso- och sjukvard, barnomsorg, ut-
bildning och aldreomsorg. Effekten bygger pa hur stora kostnader
olika inkomsttagare beréknas tillgodogora sig ifraga om dessa
tjanster. Inklusive vdrdet av dessa subventioner minskar ojamn-
heten i fordelningen med ytterligare 8 procentenheter (fran den ur-
sprungliga fordelningen av faktorinkomster).

Studien gor en berdakning av hur mycket de subventionerade of-
fentliga tjansterna betyder for olika grupper av hushall.

Laginkomsthushall far sin jamforbara disponibla inkomst 6kad
med 18 procent genom de subventionerade offentliga tjansterna,
hoginkomsthushall med 14 procent (se tabell 2.2).
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Tabell 2.2 Foérandringen av jamforbar disponibel inkomst ar 1991
genom subventionerade offentliga tjanster

Hushallstyp Jamforbar disponibel inkomst  Féréndring i

(1000-tal kronor) procent
Hogre tjansteman 170 +14,1
Tjansteman pa mellanniva 140 +14,1
Lagre tjansteman 122 +19,0
Kvalificerade arbetare 115 +174
Okvalificerade arbetare 107 +17,8

Kalla: Fritzell, J. [1994], s. 44.

En mer detaljerad bild av hur inkomstfordelningen paverkas av
subventionerade tjanster ges i tabell 2.3.

Tabell 2.3 Foérdelning av jamférbar disponibel inkomst fore och efter
inkluderandet av subventionerade offentliga tjanster,
1991. Procentandel av de totala inkomsterna samt Gini-
koefficient.

Inkomstandelar, kvintilgrupper (efter respektive inkomstslag)

K1 K2 K3 K4 K5 Summa Ginikoefficient
Jamforbar disponibel

inkomst 10,7 151 184 226 332 100 0,227
+ halso- och sjukvard 11,6 160 188 22,1 314 100 0,197
+ barnomsorg 106 151 18,7 228 328 100 0,223
+ utbildning 106 152 190 229 323 100 0,219
+ éldreomsorg 11,2 156 184 223 325 100 0,213
+ alla ovanstaende 120 16,3 192 222 30,3 100 0,183

Kalla: Fritzell, J. [1994], s. 47.

En péfallande stabilitet praglar inkomstfordelningen nar
subventionerade offentliga tjanster ldggs till, den ena efter den
andra. Halso- och sjukvarden 6kar jamnheten. Den lagsta kvintilen
(K1), som utgdrs av den femtedel av hushallen med de lagsta in-
komsterna med hansyn tagen till hushallssammanséttning och for-
sorjningsbdrda, okar sin andel av inkomsterna om man till den
disponibla inkomsten lagger konsumtionen av hélso- och sjukvard.
Inkomsterna Gkar fran 10,7 procent av de samlade inkomsterna till
11,6 procent. Hushallen i den hogsta kvintilen (K5) minskar sin an-
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del fran 33,2 till 31,4 procent. Aldreomsorgen Okar framforallt den
lagsta kvintilens andel. Barnomsorg och utbildning® lamnar in-
komstfordelningen i stort sett oférédndrad.

Emellertid doljer denna stabilitet delvis ganska stora
forandringar for enskilda hushall. Medan inkomstfordelningen
totalt sett ser ungefdr likadan ut innebédr de subventionerade
offentliga tjansterna att hushallen kan flyttas fran en del av
inkomstfordelningen till en annan. Framfor allt spelar det roll om
hushéllen ar barnfamiljer eller inte — barnomsorg och utbildning
flyttar upp vissa hushall i hogre inkomstklasser.

Resultat liknande Fritzells har presenterats i den férdelnings-
politiska redogorelsen i budgetpropositionen 2000 (se tabell 2.4).

Tabell 2.4 Faktorinkomster och disponibla inkomster 1997,
justerade for forsorjningsbérda, samt exkl. och inkl.
offentliga subventioner. Andel av totala inkomsten
fordelad pa inkomstgrupper (kvintiler) i procent

Kvintil Alla
KI K2 K3 K4 K5 K5/K1
Faktorinkomst 39 10,7 172 243 439 100 111
Disponibel inkomst justerad for
forsorjningsborda 105 148 180 21,9 347 100 3,2

Disponibel inkomst inkl. subvention 135 159 182 210 31,3 100 2,3

Anm.: Hushéllen &r ordnade i kvintilgrupper efter den disponibla inkomsten justerad fér forsorjningshorda.
Kélla: Prop 1999/2000:1, Férdelningspolitisk redogdrelse, bilaga 4 till Budgetpropositionen for 2000, vol. 1.

I tabell 2.4 anges hur stor andel av den totala inkomstsumman som
olika inkomstklasser erholl 1997. Inkomsterna fore skatt och
bidrag (faktorinkomsterna) var mycket ojamnt fordelade. Hus-
hallen i kvintilen med de hogsta inkomsterna hade 11 ganger hogre
inkomster an hushallen i kvintilen med de lagsta inkomsterna.
Efter skatt och bidrag (disponibel inkomst) och justerad for for-
sorjningsborda hade denna skillnad krympt kraftigt. Hushallen i
kvintilen med de hdgsta inkomsterna hade da 3,2 ganger hogre
inkomst an hushallen i kvintilen med de lagsta inkomsterna. Nar
sedan vdrdet (som uppskattas med kostnaden) av de subventio-
nerade offentliga tjansterna l&ggs till minskar skillnaden ytterligare

27 Observera att studerande behandlas som egna hushéll. Se anmarkning till tabell 2.1.
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nagot, till 2,3 ganger.®® Det ar framfor allt i de lagsta och hogsta
kvintilerna som inkomstandelarna paverkas.

Den bild som tréder fram i dessa undersékningar ar att efter det
att skatter och bidrag utjamnat faktorinkomsterna har subventio-
nerade offentliga tjanster totalt sett en ganska begrénsad utjam-
ningseffekt. Vi kan jamféra med hur situationen sdg ut 1970 (se
tabell 2.5).

Tabell 2.5 Offentliga sektorns inkomstomférdelningseffekt 1970

Skatter och bidrag Subventionerade privata
och sociala nyttigheter
Laginkomsttagare Okar med 1/4 3-4 ganger storre
Medelinkomsttagare” | stort sett oférandrad | stort sett oférandrad
Haginkomsttagare Minskar med 1/4 1/4 mindre

Anm.:Tabellen visar hur mycket den disponibla inkomsten fordndras av skatter och bidrag respektive av
subventionerade nyttigheter jamftrt med om skatter, bidrag och subventionerade offentliga tjénster skulle
fordelats proportionellt mot sammanréknad nettoinkomst (inkomst fére skatt och bidrag).

“(25-40.000 kr/ar 1970).

Kélla: Franzén, T., Lovgren, K. & Rosenberg, I. [1976].

Den inkomstomfdrdelande effekten av subventionerade privata och
sociala nyttigheter beddmdes 1970 vara avsevért storre an av skatter
och bidrag. Studien &r gjord pa grova antaganden rorande utnytt-
jandet av offentliga tjanster. Studierna fran senare tid kan bygga pa
mera forfinade uppgifter om vilka som utnyttjar offentliga tjanster.
Denna studie &r inte direkt jamforbar med de tidigare refererade,
men torde 4nda ge en god uppfattning om hur situationen forand-
rats.

Mellan denna studie och de bada tidigare refererade har 21
respektive 27 ar forflutit. Observera att de senare studierna avser
forhallandena efter den stora skattereformen 1990. Trots olikheter
i berédkningen av de inkomstomférdelande effekterna &r det uppen-
bart att offentliga tjansters omfordelningseffekt i forhallande till
inkomsterna efter skatt och bidrag har minskat. Det ar dels en
effekt av att férdelningen av jamfdrbara disponibla inkomster efter

2| denna och den féregaende studien av inkomstférdelningen péverkas resultatet av i vilken
ordning bidraget fran skatter, transfereringar och offentliga utgifter till inkomstutjamningen
berdknas. Den faktor som fors in forst far storst effekt. FOr vara syften ar det av intresse att
se hur mycket subventionerade offentliga tjanster paverkar inkomstférdelningen efter det att
skatter och bidrag utjdmnat faktorinkomsterna, eftersom vi vill kunna beddéma hur
avgiftsfinansiering paverkar inkomstférdelningen givet de skatter och bidrag som finns i dag.
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skatt och bidrag blivit jamnare sedan 1970%, vilket gor att den
omfordelande effekten som subventionerade offentliga tjansterna
dstadkommer darutdver minskar®. Det ar dels en effekt av den
omfattande utbyggnaden av offentliga tjanster.*

Situationen i dag kan, med stod av de tva tidigare refererade
studierna, beskrivas sa att skatter och bidrag skapar en relativt jamn
fordelning av disponibla inkomster®. Fordelningen av offentliga
tjianster minskar inkomstfordelningen ytterligare ndgot, men inte
sd mycket. Det betyder att om de offentliga tjansterna i stallet
finansierats av avgifter som motsvarat vars och ens férbrukning av
offentliga tjanster sa skulle inkomstfordelningen i stort sett vara
oforandrad, eller bara bli ndgot mindre jamn. Detta galler inkomst-
fordelningen i stort. For enskilda hushall kan effekterna anda bli
stora.

2.4 Avgiftsfinansieringen har okat langsiktigt men ar
annu obetydlig

Det 4r svart att berakna avgiftsfinansieringens omfattning. Den
enda heltackande redovisning som ar mojlig bygger pa national-
rakenskaperna. | nationalrakenskaperna redovisas offentlig produk-
tion. Av denna produktion finansieras en del med avgifter. Reste-
rande produktion &r vad som brukar kallas offentlig konsumtion.
Den finansieras med skatt.

2 30U 2003:20, s. 62 ff.

% Om subventionerade offentliga tjanster fordelas forhallandevis jamnt och jamférbar disp-
onibel inkomst ocksd ar relativt jamt fordelad medfor de subventionerade offentliga
tjdnsterna ingen storre forandring av den sammanlagda férdelningen.

31 Givet ett skattesystem och en fordelning av offentliga utgifter som ger mer at lagre in-
komsttagare och mindre at hogre inkomsttagare 4n vad de betalar innebér en storre offentlig
sektor — allt annat lika — att omférdelningen av inkomster 6kar, se Aberg, R. [1998]. De
refererade resultaten tyder pé att allt annat inte ar lika.

% Annu jamnare blir den om inkomster 6ver en langre period jamfors, se Bjorklund, A.
[1992]. Innefattas dven fritiden i inkomsten minskar spridningen &n mer, se Bjorklund, A.,
Palme, M. & Svensson, |. [1995].
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Tabell 2.6 Avgiftsfinansiering av offentlig produktion i stat och
kommun 1960 till 2000 enligt nationalrdkenskaperna.
Avgiftsintdkternas andel av det totala produktionsvérdet i

procent
Externa avgiftsinkomster Externa plus interna
avgiftsinkomster
1960 1970 1980 1990 1995 1995 2000
Staten 2,1 3,0 9,1 118 8,6 14,0 152
Kommunerna 8,0 48 54 6,8 10,6 231 20,9
Offentlig sektor 52 41 6,6 8,3 10,0 20,5 19,2

Anm.: Anledningen till de tva siffrorna for 1995 &r att nationalrakenskapera lagts om vilket paverkat offentlig
produktion och avgiftsintékter. Den mycket hogre andelen avgiftsintékter i den nya redovisningen forklaras helt
och hallet av interna debiteringar inom och mellan kommuner, landsting och staten, som forut raknats bort.
Det géller i mycket stor utstréckning hyror for lokaler. Observera att s.k. socialférsékringsavgifter, arbetsgivar-
avgifter etc. inte ingar i vad som hér kallas avgifter. Har ingar enbart avgifter som ar frivilliga.

Kélla: Nationalrékenskaperna.

Avgifternas andel av produktionsvardet kan fordndras av olika skal.
Ett sk&l &r naturligtvis att de avgifter som tas ut hgjs eller sénks.
Ett annat skl ar att sammanséttningen av produktionen féréndras,
sa att mer avgiftsfinansierad produktion okar eller minskar i andel.
Ett tredje skél &r att verksamheter, som avgiftsfinansieras i allt
hogre grad, fran en viss tidpunkt inte langre raknas till offentlig
sektor i nationalrdkenskaperna utan till néringslivet.

Saledes raknas jarnvagar, post och tele, Vattenfall, kommunala
el- och vattenverk m.m. inte till offentlig produktion. I vilken
utstrdckning detta forandrar bilden av avgiftsfinansieringens ut-
veckling &r omdjligt att avgdra utan en omfattande utredning. Den
iakttagelsen kan man dock vaga att i takt med att den offentliga
sektorn vuxit och ”socialiserat” manga hushallstjanster *sa har den
ocksa successivt privatiserat manga verksamheter genom att till
fullo avgiftsfinansiera dem, darefter eventuellt bolagisera dem och
slutligen ibland ocksa sélja ut dem. Men omfattningen av bada
dessa tendenser till dags dato finns annu inte sammanfattad.

Fran borjan av 1960-talet fram till mitten av 1990-talet okade
den andel av offentliga sektorns produktion som finansierades med
avgifter. Darefter har andelen minskat nagot. Avgifterna i andel av

2 HBoK, E. [1962].
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den totala produktionen har i det ndrmaste fordubblats mellan 1960
och 1995 *.

Eftersom kommunernas andel av offentlig konsumtion och
produktion ¢kat kraftigt och avgiftsfinansieringen haft en storre
omfattning i kommunerna har detta dragit upp genomsnittet for
den offentliga sektorn.

Staten Gkade avgiftsfinansieringen fram till 1990. Det ser ut som
om staten darefter minskat dess omfattning. Det beror emellertid
pa att vissa verksamheter med hog avgiftsfinansiering bolagiserats
och overforts till nédringslivet i nationalrdkenskaperna. AMU-
gruppen bolagiserades 1994, vilket forklarar minskningen i avgifts-
finansieringen 1995 *,

Kommunerna minskade sin avgiftsfinansiering fran 1960 till
1970 men har darefter 6kat den sa att den nu ligger nagot Gver
nivan for 40 ar sedan. Den ekonomiska krisen pa 1990-talet gjorde
att kommunerna dkade avgiftsfinansieringen nagot. Aven for kom-
munerna har bolagisering — av energidistribution, sjukhus, bygg-
och fastighetsférvaltningar — medfort en minskad avgiftsfinansie-
ring sa som den redovisas i nationalrakenskaperna och i tabell 2.6.

Auvgiftsfinansieringens betydelse pa olika primarkommunala om-
raden framgar av diagram 2.3 och tabell 2.7.

3 Av tabell 2.6 framgar att 10 procent av den offentliga produktionen finansierades med
avgifter ar 1995. Detta utgor emellertid bara 4 procent av de offentliga utgifterna totalt.

% Myndigheterna (ej statliga bolag) redovisar externa avgiftsintiakter motsvarande 10 procent
av forvaltningskostnaderna for ar 2000 [Ekonomistyrningsverket 2002]. Nivan ér saledes
densamma som i nationalrdkenskaperna.
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Diagram 2.3  Finansiering av olika kategorier av primarkommunala
tjanster 2001, procent av driftkostnader

Energi, vatten o avfall

Kommunikationer

Naringsliv o bostader

Individ o familjeomsorg

Aldreomsorg

Uthildning
Barnomsorg

Fritid o kultur

Infrastruktur, skydd m.m.

Politisk verksamhet 9 3

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%  90%  100%
Skatter, generella statsbidr. m.m. O Avgifter E3Externa bostads- och lokalhyror B Ovriga externa intékter

Kalla: SCB [2002 a].

Utvecklingen dver tid pa olika omraden ar mycket svar att redovisa.

42



Bilaga 7 till LU 2003 Offentliga tjanster och avgifter i Sverige

Tabell 2.7 Avgifternas kostnadstackning for vissa primarkommunala
verksamheter 1972, 1991 och 2001, procent

1972 1991 2001
Industriell verksamhet
El 102,9 99 124,9*
Fjarrvérme 85,8 97 74,7
Vatten och avlopp 76,3 83 91,9
Avfallshantering 91,2 83 90,6
Sociala nyttigheter
Barnomsorg 14,1 11 16,7
Hemhjalp 44 5 -
Alderdomshem - 17 -
Vard och omsorg om &ldre - - 55
Fardtjanst - 8 53
Bad/idrotts/-fritidsanlaggningar 19,2 8 10,2
Bibliotek 2 2,3
Ovrig kulturverksamhet 4 54

Anm.: * Avser bade el och gas.
Kalla: Ysander, B-C. [1979], s. 98, SOU 1995:4, s. 416, och SCB [2002 a]. Se ocksa Edebalk, P. G. & Petersson,
J. [1985], s. 20, for jamforelser avseende aren 1979 och 1984.

Inom affarsverksamheter som vatten och avlopp, kommunikationer
m.m. &r avgiftsfinansieringen relativt hdg. Dock subventioneras
kommunikationer kraftigt — avgifterna utgor bara 26 procent av
driftkostnaderna inklusive avskrivningar och rantor. Aven fjarr-
varme, vatten och avlopp och avfallshantering tycks subventioneras
i viss man och i vissa fall i 6kande grad. Inom omradet néringsliv
och bostider finns, forutom en del bostader, hamnar,
arbetsomraden och lokaler och kommersiell verksamhet. Avgifter
och hyror utgdr bara 40 procent av driftkostnaderna — 60 procent
ar dvriga externa intakter, vilket bl.a. &r statsbidrag.

Inom den Ovriga tjansteverksamheten &r avgiftsfinansieringen
relativt ringa och varierar mellan 1 och 17 procent. P4 vissa
omraden - fardtjanst, bad/idrotts/-fritidsanlaggningar - har
avgiftsfinansieringen minskat. Enligt Socialstyrelsen har avgifterna
inom aldreomsorgen minskat kraftigt i betydelse, fran 16 procent
av kostnaderna 1984 till 7 procent 1993. Darefter har de 6kat nagot
till 8 procent 1994.%*° Detta har att géra med att sammanséttningen
av tjansterna forandrats. De éldre bor kvar hemma och far
hemtjanst med lagre avgift i stéllet for att bo pa dlderdomshem med

% Socialstyrelsen, [1994] och [1996].
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hogre avgift. Maxtaxorna inom barnomsorg och aldreomsorg slar
igenom forst ar 2002 och sanker da andelen avgiftsfinansiering.
Inom barnomsorgen beddoms avgifterna ungefar ha halverats®,
inom aldreomsorgen dnnu mer.*

Aterigen méste vi framhélla att en del verksamheter som avgifts-
finansieras ligger utanfér den kommunala redovisningen och att
denna andel 6kat. Kommunerna goér numera en koncernredo-
visning som innefattar kommundgda bolag. Dessa ut6kar den kom-
munala verksamheten med cirka 30 procent 2001 och é&r full-
standigt avgiftsfinansierade som helhet.

Patientavgifterna star ar 2000 for 2 procent av landstingens kost-
nader for halso- och sjukvard exklusive tandvard, medan tandvards-
avgifterna utgor en dryg tredjedel av kostnaderna *.

Nar det galler socialforsakringarna ar det svarare att betrakta det
som betalas av l6ntagare respektive arbetsgivare som avgifter.
Avgifterna ar obligatoriska och pa sa satt lika en skatt. Men om det
finns en tydlig koppling mellan inbetalda avgifter och erhéllna for-
sakringsersittningar kan avgifterna, trots obligatoriet, danda be-
traktas som genuina avgifter. Den som dr forsékrad ar I6ntagaren,
vilket betyder att det &r det som l6ntagarna betalar in som kan
rdknas som avgifter i egentlig mening.

| dag star arbetsgivarna for storsta delen av kostnaderna for
socialférsakringarna, drygt 80 procent, medan I6ntagarna svarar for
13 procent. Se diagram 2.5. Resten finansieras genom allméanna
skatter. Gar vi tillbaka till 1950 stod I6ntagarna for dryga 50 pro-
cent. Avgiftsfinansieringen har siledes minskat kraftigt. En liten
uppgang har agt rum pa 1990-talet genom aterinférande av egen-
avgifter. Dessa ar avdragsgilla mot inkomstskatten, vilket kompli-
cerar berdakningen av avgiftens storlek fér den enskilde l6ntagaren.

2.5 Avgiftsfinansieringen 1ag och privata kép av
valfardstjanster fa i internationell jamforelse

Om det &ar svart att redovisa avgiftsfinansieringens omfattning i
Sverige &r detta ingenting mot svarigheterna att jamfora denna med
andra lander. | appendix 2 har samlats nagra olika uppgifter, huvud-
sakligen fran OECD, som paborijat ett arbete med att fa till stand

37 Skolverket [2003].
3 SCB [2002a].
% Socialstyrelsen [2001].
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dylika jamforelser. Dessa sporadiska uppgifter tyder pa att avgifter
spelar en mindre roll i Sverige &n i anglosaxiska lander som USA,
Australien, Kanada och Nya Zeeland men ocksa en mindre roll &n i
Nederlanderna, Italien, Osterrike, Finland och Frankrike. Lander
som har lagre avgifter an Sverige ar Danmark och Norge, ibland
dven Storbritannien och Tyskland.

Den enda systematiska och heltdckande jamférelse som gjorts
innefattar, forutom avgifter fér offentliga tjanster, dven privata kop
av vélfardstjanster”’. Studien omfattar "sociala utgifter". Den sir-
skiljer inte avgifter som betalning for offentligt tillhandahallna
tjanster fran privata kop. Jamforelsen ger alltsa en bild av hur stor
del av tjansterna som &r skattefinansierade och hur stor del som ar
privat finansierade (genom avgifter eller privata kop).

"Sociala utgifter" star for en stor del av den offentliga sektorns
tjianster. Dessa utgifter omfattar saval privata som offentliga
utgifter for socialforsakringar, bidrag, utbildning, sjukvard och om-
sorg. Utgifterna &r berdknade netto — efter skatt — och angivna i
forhallande till BNP till faktorpris for att fa full jamforbarhet. |
tabell 2.8 anges dels hur stora dessa utgifter ar i forhallande till
BNP till faktorpris, dels hur stor del som &r skattefinansierad.

Tabell 2.8 Sociala utgifter, netto i forhallande till BNP till faktorpris
och andelen darav som &r skattefinansierad, 1995

Procent

Land | andel av BNP Skattefinansieringens andel
Australien 21,6 86,5
Kanada 21,2 84,4
Danmark 24,4 96,7
Finland 25,7 97,7
Tyskland 21,7 93,5
Irland 18,7 93,0
Italien 22,3 93,7
Nederlanderna 25,0 84,8
Sverige 27,0 94,1
Storbritannien 26,0 85,8
USA 24,5 714

Anm.: Skatteutgifter, dvs. nedséttning av skatter for sociala &ndamal ingdr, dock inte fér pensioner.
Kélla: Adema [2000].

4 Adema [2000].
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Sverige har den storsta andelen sociala utgifter i forhallande till
BNP, men USA ligger inte langt efter. Eftersom USA har en hogre
BNP per capita blir de sociala utgifterna per capita stérre i USA &n
i Sverige.

Andelen av dessa utgifter som skattefinansieras ar hdgst i
Finland och Danmark. Dérndst kommer Sverige. USA,
Storbritannien, Nederldanderna, Kanada och Australien har en
markant l&gre andel skattefinansiering.

P& motsvarande sitt kan vi se pa finansieringen av hélso- och
sjukvardsutgifter.

Diagram 2.4 Skattefinansierad andel av totala utgifter for hélso- och
sjukvard, 1998

Procent
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Polen
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Nederlandern
Spanien
Belgien
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Osterrike
Italien
Tyskland
Frankrike
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Finland
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Danmark
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Luxemburg
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Kalla: OECD [2002].
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Sverige har inte den allra storsta andelen skattefinansierad sjukvard.
Naégra lander — Luxemburg, Tjeckien och Island — har en storre
andel. I Sverige var andelen 83,8 procent 1998. Men huvuddelen av
landerna har en betydligt lagre andel. De allra flesta landerna har pa
de senaste 30-40 aren okat den skattefinansierade andelen och, lik-
som Sverige, minskat den under de senaste tio aren.

Sverige har saledes bade laga avgifter och en liten andel privata
kop av sociala tjanster. Det innebdr att laga avgifter hanger samman
med att den privata marknaden for dessa tjanster &r mycket svagt
utvecklad i Sverige. Det finns skal att tro att laga avgifter forsvarar
for privata tjanster att utvecklas.

I vilken utstrackning kan vi tala om avgiftsfinansiering av
socialférsdkringarna? Med ovan angivna reservationer for vad som
kan betraktas som genuina avgifter jamfors i diagram 2.5,
socialférsdkringarnas finansiering i Sverige och EU.
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Diagram 2.5  Socialforsakringarnas finansiering i Sverige och i EU
1950-1998

Andel av utgifter i procent

1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 1998

O Sverige Forsakrade O Sverige Allméanna skatter [ Sverige Arbetsgivare

54 5 5
49 49 50

19
15§ 15]
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O EU Forsakrade OOEU Allménna skatter B EU Arbetsgivare

Anm. Med socialforsakringar menas hér alderspensioner, arbetsldshetsforsakring och sjukforsakring.
Kélla: Sjoberg, 0. [2001].

Lontagarna star i genomsnitt for 33 procent av finansieringen av
socialforsakringarna inom EU sammantaget, i Sverige for 13 pro-
cent. Stabiliteten i finansieringen pa EU-niva doljer dock stora
skillnader och olika utveckling i olika lander (se tabell 2.9).
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Tabell 2.9 Finansieringen av socialférsékringar 1960-1990

Procent

Land Lontagare Arbetsgivare Allménna skatter
1960 1975 1990 | 1960 1975 1990 | 1960 1975 1990
Sverige 45 9 4 10 45 81 44 45 15

Finland 33 25 10 19 53 63 48 23 27
Danmark 44 4 8 0 21 2 56 75 90
Tyskland 47 46 43 41 46 43 12 9 14
USA 28 26 26 72 73 73 0 1 0

Kélla: Sjdberg, 0. [2001], s. 20.

I Sverige har finansieringen successivt flyttats 6ver fran allmanna
skatter och lontagaravgifter till arbetsgivaravgifter. 1 Finland har
utvecklingen varit densamma. Danmark har daremot gatt mot en
Okad finansiering via allménna skatter. 1 Tyskland och USA spelar
I6ntagarnas avgifter alltjamt en betydande roll.

Privatiseringsgraden fér pensioner skiljer sig kraftigt mellan
lander. I diagram 2.6 redovisas den faktiskt erhallna pensionen och
hur stor del dérav som dr skattefinansierad.
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Diagram 2.6  Den genomsnittliga disponibla inkomsten fér aldre
jamfort med yngre, uppdelad pd offentliga transfere-
ringar och 6vrigt, omkring 1995

Procent
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Kélla: OECD, Statskontoret, [1999].

I Sverige ar huvuddelen av pensionen offentligt tillhandahallen. | de
jamforda landerna kommer pensionen till stor del fran andra kallor
— avtalspensioner, privata pensioner, privat formogenhet.

Trots skillnader i finansiering &r inkomststandarden ungefér
densamma. | diagrammet anges inkomsten for ett pensionarshus-
hall dar mannen ar kring 67 ar i procent av inkomsten for ett hus-
hall dar mannen ar kring 57 ar. Inkomststandarden for nyblivna
pensionarer i forhallande till tio ar yngre ligger kring 80 procent i
alla de jamforda landerna, nagot lagre i Storbritannien.

50



Bilaga 7 till LU 2003 Offentliga tjanster och avgifter i Sverige

2.6 Privatiseringstendenser

Om den offentliga sektorn inte forméar ge manniskor de tjanster
som de efterfragar skulle man vénta sig att efterfrdgan soker sig
andra vagar och att privata alternativ uppstar. Det finns annu sa
lange mycket litet som tyder pa att en eventuellt otillfredsstalld
efterfrdgan i Sverige tillgodosetts pd privata marknader. SCB*
redovisar visserligen en markant dkad andel sysselsatta i privata
foretag, ideella féreningar, stiftelser m.m. som sysslar med vélfards-
tjanster (barnomsorg, skola, vard- och omsorg samt halso- och
sjukvard) under 1990-talet. Fran 1995 till ar 2001 har deras andel
okat fran 4till 7 procent av alla anstdllda som sysslar med
vélfardstjanster. Men detta speglar framst entreprenader, privata
foretag som pa uppdrag av den offentliga sektorn producerar och
distribuerar offentliga tjanster. | stéllet for att producera tjansterna
sjalv koper den offentliga sektorn tjansterna och finansierar detta
med skatt och avgifter. Sammanlagt har antalet anstéllda i pro-
duktion av vélfardstjanster minskat under denna period, vilket
tyder pa att privata kop av privat producerade vélfardstjanster inte
medfort ndgon expansion av dessa tjanster.

Den privatisering som i denna bilaga ar av intresse &r den som
avser finansieringen. Vi har ovan foérsokt belysa betydelsen av
avgifter for offentliga tjanster. Har ska vi forsoka belysa omfatt-
ningen av privat finansierade och privat producerade valféards-
tjanster, dvs. rent privata kép, pa nagra omraden. Det gors genom
att stélla vad vi vet om avgiftsfinansieringen mot vad vi vet om pri-
vat finansiering totalt pa dessa omraden. Vi skiljer alltsa pa avgifts-
finansiering och privata kop, som tillsammans utgér privat finansie-
ring.

Andelen skattefinansiering av de totala halso- och sjukvards-
utgifterna Okade fram till 1980. Dérefter har andelen successivt
minskat. Se tabell 2.10.

Tabell 2.10 Andelen skattefinansiering (inkl. statsbidrag) av de
totala héalso- och sjukvardsutgifterna.

1960 1970 1980 1990 1998

Skattefinansiering i procent 73,0 86,0 92,5 89,9 83,8

Kalla: OECD [2002)].

“1 SCB [2002 c].
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Med kannedom om de mycket begransade avgiftsuttagen pa hélso-
och sjukvardens omrade (bortsett fran tandvard) vagar vi pasta att
den dkande andelen privat finansiering av dessa tjanster de senaste
20 aren speglar en okad andel privata kop. Okningen verkar framst
ha dgt rum under 1990-talets forsta halft. Den privatfinansierade
delen av konsumtionen har okat fran 10 procent 1990 till 16 pro-
cent 1999.

Ocksa socialforsakringarna tycks ha fatt privata komplement i
allt storre utstrackning. Kommittén Valfardsbokslutet for 1990-
talet uppskattar att privata forsakringar pa socialforsakringarnas
omraden ndra nog tredubblats i frdga om erséttningar (konstant
penningvéarde) mellan 1990 och 1999. Detta i kontrast till de sam-
manlagda socialforsédkringsutbetalningarna som bara Okade i be-
gransad omfattning under denna period (se diagram 1.2 ovan). De
privata ersattningarna, som harror fran avtalsforsakringar,
kollektiva forsédkringar via fackféreningar och rent privata
forsékringar, uppskattas utgéra dryga 20 procent av
socialforsakringarna ar 1999, *

I vilken man ersatter de privata kopen ett minskat utbud av
offentliga tjanster och i vilken man medfér de privata kopen ett
komplement som ¢kar konsumtionen? Savél ifraga om sjukvard
som socialforsakringar kan utvecklingen atminstone delvis ses som
en effekt av att den offentliga sektorn minskat sitt utbud av
tjanster.

P& andra omraden har kop av privata tjanster expanderat eller
tillkommit av mycket olika anledningar och pa olika satt:

e Den minst uppmérksammade och samtidigt storsta privatiseringen
av saval produktion som finansiering ar Svenska kyrkans skiljande fran
staten ar 2000. | stillet for skatt betalar medlemmarna nu
medlemsavgift.

e Kommunerna har silt ut en stor del av de allmannyttiga bo-
stadsforetagen samtidigt som réntesubventioner avvecklats och
ranteavdragen begrénsats. Boendet ar inte ldngre subventionerat.
Produktion och finansiering har privatiserats kraftigt.

e Bevakningsféretagen har vuxit kraftigt i omfattning till f6ljd av en
okad efterfragan som polisen inte kunnat tillmotesga. Redan i borjan
av 90-talet var kopen av bevakningstjdnster av néastan samma
omfattning som polisens dvervaknings- och utryckningsverksamhet.*
I dag é&r privata bevakningstjanster formodligen storre é@n polisens

450U 2001:79, s. 122,
43 Statskontoret [1993].
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Overvaknings- och utryckningsverksamhet. Ser man foretags och
hushalls koép av l1as och larm som en erséttning for polisens insatser
véxer “privatiseringen” dn mer.

e Universitet och hogskolor bedriver i dag forskning pa uppdrag av
foretag och organisationer i mycket storre omfattning an tidigare.
Detta innebdr en privatisering av finansieringen enbart. Samtidigt har
ett antal privata bolag och institut bildats som ocksa séljer forskning,
innebédrande att dven produktionen privatiserats.

e Jarnvagen har privatiserats dels genom att sldppa in privata
entreprendrer, dels genom att bolagisera SJ, dels genom att avveckla
offentliga subventioner.

e Ddrutover har den offentliga sektorn salt verksamheter, som redan
tidigare varit privat finansierade, till privata dgare, helt eller delvis. Det
géller tele, elproduktion och -distribution, bank, bors, industriforetag
m.m. | viss man har detta ocksda medfort att finansieringen
privatiserats genom att stat och kommun inte langre star for den
finansiella risken.

Denna privatiseringstendens skvallrar om att den offentliga sektorn
har svart att rd med sina ataganden, dven om det inte ar den enda
anledningen till privatiseringarna. Trots den offentliga sektorns
svarigheter att leverera vard, omsorg och utbildning ar det inte pa
dessa omraden som privatiseringstendenserna ar starkast.

2.7 Sammanfattning

Den offentliga sektorn tillhandahaller tjanster av méanga olika slag.
I denna mangfald spelar vard, omsorg och utbildning en full-
stdndigt dominerande roll, motsvarande tre fjardedelar av det
offentliga tjansteutbudet. Till dessa tjanster ska ldggas betydande
forsékringstjanster, som netto svarar for hélften av konsumtions-
utgifterna.

Den offentliga sektorns raison d”etre sdgs vara kollektiva varor
och tjanster. Men dessa upptar numera en mycket liten andel av
utgifterna, cirka 10 procent. Huvuddelen av den offentliga sektorns
tjanster &r individuella. Forutom de sociala tjnster, som stat och
kommun sjélva tillnandahaller, och som &r individuella, subven-
tionerar den offentliga sektorn individuella, privata varor och
tjanster i stor omfattning, genom transfereringar till hushall och
foretag och genom skatteundantag.
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Vilka ar da skalen till den omfattande offentliga verksamheten?
Det skal som forefaller ha konkurrerat ut skalet att tillhandahalla
kollektiva varor och tjanster &r att utjgmna inkomstfordelningen. I
forsta hand gors detta med hjalp av skatter och bidrag, men det
gors ocksd med hjalp av subventionerade offentliga tjanster och
subventionering av privata varor och tjanster. Skatter och bidrag
astadkommer en mycket jamn fordelning av disponibla inkomster.
Nar subventionerade offentliga tjansters varde ldggs till den redan
mycket jdamna fordelningen av disponibla inkomster blir inkomst-
fordelningen bara litet jamnare. Jamfort med hur det var for trettio
ar sedan &r detta en ny situation. Da var de offentliga tjansterna
mycket mer betydelsefulla for inkomstutjgmningen. Detta innebar
att avgiftsfinansiering av offentliga tjanster i dag inte far sa stor
inverkan pa inkomstfordelningen. For enskilda hushall kan avgifts-
finansiering anda betyda stora forandringar. Det galler sarskilt
barnfamiljer och aldre med laga inkomster.

Avgiftsfinansieringen ar inte omfattande, dven om den har tkat i
betydelse under de senaste 40 aren. Om man inte raknar med
egenavgifter till socialforsakringarna finansierar avgiftsintdkterna
bara 4 procent av de offentliga utgifterna. Jamforelser med andra
lander tyder pa att detta ar mycket Iagt, &ven om Danmark och pa
vissa omraden Storbritannien och Tyskland kan ha annu lagre
avgifter.

P& det stora hela har Sverige ocksd en mycket hog andel
skattefinansiering av valfardstjansterna. Forutom att avgifts-
finansieringen spelar en liten roll i Sverige sa ar de direkta kopen av
privata tjinster av detta slag mer begrénsade i Sverige dn i néstan
alla andra lander. Det tyder pa att det ar svart att etablera privat
tjansteproduktion i konkurrens med den offentliga sektorns
gratistjanster, trots att dessa inte tillfredsstaller efterfragan. Pa
nagra omraden har en privat, kompletterande tjansteproduktion
dock lyckats etablera sig. Bortat 15 procent av sjukvardskonsum-
tionen utgérs av privata kop, privata forsdkringar kompletterar
socialforsakringarna med 20 procent och de privata bevaknings-
foretagen svarar i dag for mer tjanster an polisen vad galler dver-
vakning och utryckning.

Summa avgiftsfinansiering i nationalrdkenskaperna doljer
emellertid att verksamheter avforts fran listan Over offentliga
verksamheter nér de blivit avgiftsfinansierade fullt ut. Nér detta
sker minskar avgiftsfinansieringen. Omfattningen av denna
statistiska "snedvridning" ar svér att belysa. | takt med att vatten-
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och avloppsverk, elverk m.m. avgiftsfinansierats fullt ut har dessa
forts till néringslivet. 1 den kommunala redovisningen finns
verksamheterna dock kvar till dess att de bolagiseras eller séljs. Ett
visst finansiellt utrymme har skapats genom privatiseringar i olika
former, skiljandet av kyrkan fran staten, forséljning av kommunala
bostadsbolag, statligt &gda féretag m.m. Om verksamheterna redan
ar avgiftsfinansierade fullt ut ndr de sdljes inskranker sig det
finansiella utrymme som skapas till att inte behova skjuta till
riskkapital i framtiden.

Oversiktligt betraktat forefaller det sdledes som om potentialen
att finansiera offentliga tjanster med avgifter skulle vara mycket
stor samtidigt som komplikationerna skulle vara sma. Tjansterna ar
i stor utstrdckning individuella, varfor avgifter motsvarande
marginalkostnaderna mycket vél skulle kunna tas ut. Effekten pa
inkomstfordelningen behdver inte bli s stor.
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3 Finansiering - vad sager teorin?

Mot bakgrund av vad vi nu vet om vad samhéllet genom stat och
kommun faktiskt tillhandahaller i form av varor och tjanster, direkt
och indirekt genom subventioner och socialférsakringar, ska vi nu
se vad den normativa, nationalekonomiska teorin om offentliga
tjanster sager om vad samhallet bor tillhandahalla och vilket utrym-
me den ger finansiering pa annat satt 4n med skatt.

3.1 Effektivitet och fordelningsmal skal for offentlig
verksamhet

Nar ska varor och tjanster tillhandahallas av den offentliga sektorn
och finansieras med skatter? Svaret pd den fragan baseras i
nationalekonomisk teori pa tva aspekter: effektivitet och
fordelning.

Effektiviteten avgors av om privata marknader kan tillhandahalla
varorna och tjansterna pa ett effektivt satt eller ej. Om gj, kallas det
for ett marknadsmisslyckande. Det betraktas ocksd som ett
marknadsmisslyckande att fordelningen av varor och tjanster inte
sker i enlighet med vad som dr socialt dnskvart. 1 ekonomisk teori
ar marknadsmisslyckanden utgangspunkten for offentliga ingripan-
den.*

Offentliga ingripanden behover dock inte alltid besta av att den
offentliga sektorn i stéllet for marknaden tillhandahaller varorna
och tjansterna. Andra former av ingripanden pa privata marknader
ar regleringar, subventioner, beskattning och information.

4 Forutom att vilja befordra effektivitet och en godtagbar valfirdsfordelning kan den
offentliga sektorn utnyttjas for att gora ingrepp i andra syften: att befrdmja bestdémda
gruppers intressen. Dessa motiv for offentliga ingripanden ligger utanfor analysen i denna
rapport.
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Olika former av marknadsmisslyckanden

Marknader kan misslyckas av olika skal. Skalen ordnas i foljande
kategorier:*

Foérdelning

Perfekt konkurrens fungerar inte

Marknader for alla risker och framtider finns inte
Allman jamvikt uppnas inte

Externaliteter

Kollektiva varor och tjanster

Paternalism

NogakrowbdpE

Alla dessa skal kan motivera offentligt tillhandahallande av varor
och tjanster eller andra ingripanden. | denna rapport behandlas bara
de fall som motiverar offentligt tillhandahallande och andra former
av subventionering av varor och tjanster eftersom det &r vad som
skapar finansieringsproblem.

Det ar viktigt att forsta i vilka slags situationer som offentliga
utgifter anvands som medel for att komma till ratta med mark-
nadsmisslyckanden for att det ska vara mojligt att diskutera en an-
nan finansiering an med skatt. | vissa situationer ar det omdijligt
och direkt kontraproduktivt att finansiera offentliga utgifter med
annat an skatt, medan det i andra kan vara méjligt och till och med
Onskvart.

Fordelning

En mera acceptabel fordelning av vélfarden kan astadkommas ge-
nom att pa politisk vag och med skattefinansiering tillhandahalla
vissa varor och tjanster, t.ex. utbildning och bostader. Gratis till-
handahallande av vissa varor och tjanster ar dock inte det enda sét-
tet att paverka valfardsfordelningen. Genom subventioner kan
priserna paverkas och darmed inkomst- och valfardfordelningen.
Skatter och bidrag till hushallen &r ett mera direkt satt att paverka
fordelningen. Bidrag till hushdllen &r ocksa att betrakta som en
form av subventionering, lat vara att subventionen géller all hus-
hallskonsumtion och &ven sparande. Utrymmet for alternativ

% Atkinson, A. B. & Stiglitz , J. E. [1980], s. 8.
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finansiering kan forefalla litet ndr motivet &r inkomstomférdelning
eftersom avgifter upphéver omfordelningseffekten.

Konkurrens fungerar inte

Nar perfekt konkurrens inte fungerar kan det ha olika skél. Ett skl
ar att marknaden ar for liten i forhallande till antalet foretag, vilket
kan beror pa att produktionen ar férenad med stora, fasta kostna-
der. S.k. naturliga monopol eller oligopol uppstar da och kostar
samhdllet och konsumenterna dverpriser. Den offentliga sektorn
kan da l6sa problemet genom att sjalv ta dver tillhandahallandet
(vatten, post, tele, jarnvégar) eller reglera de privata foretagen, vil-
ket ar vad som kommit att ske i allt hogre grad. Ett annat skal ar
s.k. asymmetrisk information, dvs. att endera producent eller
konsument besitter information som den andra parten inte besitter
och att detta skapar effektivitetsproblem. Det ar fallet i forsék-
rings- och manga andra sammanhang dér det kravs specialistkun-
skap for att kunna vdrdera varans eller tjinstens kvalitet. Det kan
motivera att den offentliga sektorn tar Over tillhandahallandet
(arbetsloshetsforsakring, sjukforsikring, sjukvard) eller reglerar
privata foretag (bilforsékring, finansbolag). Alternativ finansiering i
form av avgifter bor ha en stor potential nar stravan ar att fa mark-
nader att fungera och utnyttjas ocksa i stor utstrackning, sarskilt
nar det géller naturliga monopol.

Marknader for risker och framtider saknas

Nar det inte finns marknader for vissa risker eller framtida forhal-
landen beror det vanligtvis pa att transaktionskostnaderna ar for
hoga, riskerna for svarbedémda och volymerna for sma. Det moti-
verar langsiktsplanering och konsistensplanering, som eliminerar
vissa risker och osékerheter rorande framtida forhallanden. Men
det kan ocksa motivera offentligt tillhandahallande av vissa tjanster
(forsakringar mot inkomstbortfall, 1an for studier) men ocksa re-
glering av marknader (prisreglering, standard- och kvalitetsnormer,
sékerhetskrav). Man kan se stat och kommuns engagemang i
energiforsorjningen som ett satt att eliminera risker och osdkerhet
rorande framtida tillgang till och priser pa energi. I de fall I6sningen
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ar att skapa en fungerande marknad gives en potential att finansiera
verksamheterna med avgifter.

Allméan jamvikt uppnas inte

Nar allman jamvikt inte uppnas — inflation och arbetsloshet ar ut-
tryck for detta — ingriper staten med makroekonomisk politik.
Ibland har den tagit formen av offentlig produktion, s.k. nodhjélps-
arbeten eller AK-arbeten. I modernare tappning handlar det om
utgifter for offentliga investeringar och konsumtion. Den stabilise-
ringspolitiska medelsarsenalen inbegriper ocksa manga andra medel
sasom skattesankningar eller -hgjningar, rantepolitik m.m. som inte
har med offentliga utgifter att géra. Utrymmet for alternativ finan-
siering av utgifter som d&r dgnade att stimulera ekonomin é&r
naturligtvis noll. Men i syfte att kyla av ekonomin kan avgifter na-
turligtvis utnyttjas for att dra in kdpkraft.

Externa effekter

Nar externaliteter ar skdlet for marknadsingripanden ligger skatter,
som ibland kallas avgifter, for negativa externa effekter och sub-
ventioner for positiva externa effekter ndarmast till hands. Men
offentligt tillhandahéllande av varor och tjanster kan ocksa anvan-
das som medel for att tillvarata positiva externa effekter. Saval
utbildning som sjukvard tillhandahalls av den offentliga sektorn
bl.a. med motivet att bada har positiva externa effekter som den
enskilde konsumenten inte tar i beaktande: utbildning kommer
andra till del i samhélls- och arbetslivet och sjukvard minskar smitt-
risken. Om varan eller tjansten bara kan motiveras utifran sina ex-
terna effekter och inte har nagot storre varde for den enskilde
konsumenten ar det naturligtvis kontraproduktivt att ta en avgift
av den enskilde — resultatet blir ingen konsumtion och inga externa
effekter. Men om varan eller tjansten samtidigt har ett icke for-
sumbart varde for den enskilde vid sidan om de externa effekterna
finns en potential for avgiftsfinansiering.
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Kollektiva varor och tjanster och fallande styckkostnader

Kollektiva varor och tjanster karaktdriseras av att marginalkostna-
den for ytterligare en konsument ar mycket lag eller obefintlig.
Effektiv prissattning anger att priset da bor vara nara noll. Varor
och tjanster som tillhandahalls med stora skalfordelar i
produktionen bereder ett liknande problem. Skalférdelen innebér
att styckkostnaden faller med 6kad produktion och att foljaktligen
marginalkostnaden understiger genomsnittskostnaden. Om priset
sétts efter marginalkostnaden kommer intékterna inte att ticka
produktionens samlade kostnader. Produktionen maste darfor
skattefinansieras i viss — eventuellt stor — omfattning. Ett pris mot-
svarande marginalkostnaden for ytterligare konsumenter eller yt-
terligare konsumtion konstituerar dock en potential for prissatt-
ning.

Omoijligt att utesluta nagon fran konsumtion

For en del s.k. kollektiva varor och tjanster ar det inte mojligt att
utesluta ndgon fran konsumtion. Sjéalvklart ar det da inte mojligt att
basera tillhandahallandet pa en marknadslosning. Om en del kon-
sumenter stéller upp pa att betala kan andra njuta av frukterna som
fripassagerare. | stéllet maste den offentliga sektorn tillhandahalla
dessa varor och tjanster och produktionen finansieras via skatt.
Utrymmet for avgiftsfinansiering 4r noll sa lange komplementara
output eller input inte beaktas. Exempelvis har det tidigare ansetts
alltfor kostsamt att fa den som kor bil att betala for bruket av va-
gar. | stéllet for att forsoka prissdtta utnyttjandet av végar har
bensinen beskattats, vilket fungerar som en kilometeravgift. Inkop
av radio- och TV-apparater skulle kunna avgiftsbel&ggas i stallet for
att ta ut en licensavgift. En avgift pa radio- och TV-apparater sned-
vrider emellertid prisstrukturen, vilket skapar en annan ineffekti-
vitet. Ett speciellt fall av denna svarighet galler sjukvard: samhallet
kan inte forvagra manniskor vard pga. att de inte kan betala. De kan
da agera fripassagerare.
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Paternalism*

Paternalism underkénner konsumenternas preferenser. Det kan
innebdra att vissa varor och tjanster, enligt politiska beslut, inte ska
konsumeras i den omfattning som eljest skulle dga rum (alkohol)
eller ska konsumeras i storre omfattning (kultur). Det som anses
"nyttigt" eller "onyttigt" befordras eller avstyrs genom subventioner
eller skatter men kan ocksa tillgodoses pa andra satt: genom direkta
forbud (narkotika), genom att forsvara atkomligheten (alkohol)
eller omvant genom att propagera for konsumtion av varan eller
tjansten (fiberrik kost), foreskriva visst nyttjande (bilbdlten) och
underlatta atkomsten genom utbud av varor och tjanster till lagt
eller inget pris (naturreservat, museer). Avgifter pa det utbud som
underlattar atkomsten skulle direkt motverka syftet att stimulera
konsumtionen, savida inte den psykologiska effekten fungerar, som
far saker som &r prissatta att verka atravarda.

3.2 Awagning mellan skatt och avgifter - effektivitet
Marginalkostnadsprissattning

Ingen annan princip for avgiftsfinansiering torde vara mer kand &n
marginalkostnadsprissattning. Priset bdr 6verensstimma med
kostnaden for att producera och distribuera ytterligare en enhet av
en vara eller tjanst for att den som koper varan eller tjansten ska
stélla den faktiska merkostnaden mot sin egen betalningsvilja.
Forst da finns det forutsattningar att resursutnyttjandet blir effek-
tivt. Ett skal for offentligt tillhandahéllande och skattefinansiering
av vissa varor och tjanster ar att marginalkostnaden &r lagre &n
styckkostnaden och att om man féljer principen sd uppstar ett
underskott som maste tackas pa ndgot annat sétt, t.ex. med skatter.
Ett exempel ar en bro som kostat manga miljoner att bygga men
dar marginalkostnaden for en bil att kdra ar ytterst liten.

Lange ansags denna princip sjalvklar och okomplicerad. Den fe-
lande finansieringen betraktades ocksa som sjalvklar och okompli-
cerad. Den |lostes genom att lata skattepengar finansiera
underskottet. Givetvis maste en samhéallsekonomisk kostnads-in-
taktsanalys visa att nyttan av bron Overstiger kostnaden for att
motivera att skattepengar anvénds till den.

“ | engelsk litteratur kallas detta for "merit wants".
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I och med att kostnaden f6r att ta ut skatter bdrjade
uppmarksammas forandrades denna grundldggande princip. Kost-
naden for en skatt ar inte bara den krona som Overfors fran en
anvandning — t.ex. privat konsumtion — till en annan - t.ex.
offentlig konsumtion. Dértill kommer det som kallas "6verskotts-
borda”. Overskottshordan ar detsamma som den effektivitetsfor-
lust som uppstar genom att skatterna snedvrider prisstrukturen —
de relativpriser (inklusive skatten) som ekonomins akttérer méter
Overensstdmmer inte med de verkliga marginalkostnaderna. Det
finns dock skatter som inte paverkar prisstrukturen och inte
fororsakar nagon overskottsborda, s.k. klumpsummeskatter. En
klumpsummeskatt 4r en skatt som utgar med ett fast belopp per
individ, hushall, fastighet, foretag eller nagot annat skattesubjekt
utan att ha nagot att gora med skattesubjektets ekonomiska
beteende. Den tidigare teorin baserades pa antagandet att utgifterna
kunde finansieras med klumpsummeskatter (framforallt av det
teoretiska skalet att kunna separera analysen av effektivitet fran
fordelningsfragor). Nar man sldpper denna forutsittning och i
stallet bygger finansieringen pa skatter med olika grad av
snedvridning av priserna maste en effektiv prissattning av offentliga
tjanster végas mot 6verskottsbordan for den skattefinansiering som
krévs.

Marginalkostnadsprissattning bor ibland frangas

Efter det att Ramsey (1927) formulerade principen fér att mini-
mera Overskottsbordan for ett givet skatteuttag drojde det manga
ar innan marginalkostnadsprissattning som princip borjade
ifrdgasattas.  Atkinson och  Stiglitz sammanfattar  den
fragestallning som skatters Gverskottsborda vacker pa foljande sétt:
"The inability to impose fully variable lump sum taxes may lead to
deviation for marginal cost pricing."

I en situation ndr det inte & mojligt att finansiera en verksamhet
som har skalfordelar med skatt utan det ar nédvandigt att finansi-
era den med avgifter &r detta sjalvklart det mest effektiva (nést
basta) man kan gora. Tjansterna tillhandahalls, om ock till ett pris
som gor att den efterfragade volymen &r mindre an den skulle varit
om priset motsvarat marginalkostnaden. Men eftersom alternativet
ar inga tjanster alls, ar detta anda battre.

4 Atkinson, A. B. & Stiglitz, J. E. [1980], s. 458.
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Atkinson och Stiglitz*® analyserar en situation dar det finns en
gemensam budget som kan anvéndas for att finansiera underskott i
verksamheter med skalfordelar. Hur ska priserna da sattas? Vilka
verksamheter ska finansieras i huvudsak med avgifter och vilka med
skattemedel? Vilka ska avvika fran marginalkostnadsprissittning
och vilka inte? Svaret ar detsamma som Ramseys svar pa fragan hur
olika varor och tjanster ska beskattas for att dstadkomma minsta
mojliga Gverskottsborda: priserna pa varor och tjanster med lag
priselasticiet i efterfragan bor avvika mer fran marginalkostnaden
an priserna pa varor och tjanster med hog priselasticitet. Ju mindre
budgeten ar for att finansiera underskott med skatt desto hégre
maste priserna sattas. Om statsmakterna skulle krava avkastning pa
investerat kapital blir priserna dndd hogre och med maximal
avkastning ska priser sattas pa samma satt som monopol gor (mar-
ginalintékt lika med marginalkostnad).

Nar finansieringen inte &r given utan det ar mojligt att ta ut litet
mer skatt for att fa en litet béttre Gverensstammelse mellan
marginalkostnader och priser uppstar en avvagningssituation. Litet
mer skatt — som inte ar av klumpsummekaraktar — Okar pa
overskottsbordan. Samtidigt kan priserna pa varor och tjanster som
ar kollektiva eller som har stora skalférdelar sdnkas och ndrmas
marginalkostnaden, vilket okar effektiviteten. Ar utgangspunkten
att skatterna medfor betydande éverskottsbdrdor bor priserna sét-
tas sa att de bidrar till att reducera Gverskottsbordan. Kostnaden
for detta &r priser Over marginalkostnaden som innebéar
effektivitetsforluster. | ett land som Sverige med hoga skatter bor
man véanta sig att avgifterna pa offentliga tjanster patagligt ska
Overstiga marginalkostnaden. Nar skatterna 4r hoga é&r
overskottsbordan betydande. En samhallsekonomisk vinst bor da
kunna gdras genom att sdnka skatterna och finansiera tjanster med
avgifter 6ver marginalkostnaden. Den effektivitetsforlust som da
uppstar i tillhandahallandet av tjansterna kan vara mindre &n vins-
ten av den minskade Gverskottsbdrdan. I internationell jamforelse
har Sverige hoga skatter och en lag grad av avgiftsfinansiering. Det
tyder pa en mojlig effektivitetspotential.

48 Atkinson, A. B. & Stiglitz, J. E. [1980], s. 461 ff.
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Skattefinansiering av individuella tjanster — av effektivitetsskal

Som vi sett i det foregédende skattefinansierar den offentliga
sektorn en stor mangd varor och tjanster som &r av individuell na-
tur: utbildning, sjukvard, omsorg, fritidsaktiviteter, kultur, for-
medlingstjanster etc. Hur ska det forklaras? Ar det enbart sociala
fordelningsskal som ligger bakom detta eller kan det motiveras av
effektivitetsskal?

En rad analyser behandlar olika situationer som karaktariseras av
att utbudet av de offentliga varorna och tjansterna paverkar privat
konsumtion, arbetsutbud och produktion pa olika sitt. Om
varorna och tjansterna ar komplementéra till viss privat konsum-
tion som &r beskattad kommer ett skattefinansierat utbud av dessa
varor och tjanster att medféra tkade skatteinkomster. Ett exempel
ar daghem som ar en komplementar tjanst till 6kat arbetsutbud och
okad privat konsumtion, vilka bada genererar Okade skattein-
komster. Trots att produktionen av den offentliga tjansten kraver
snedvridande skatter som foOrorsakar en Overskottsbérda kan
situationen vara sadan att det motiverar en marginalkostnad for den
offentliga tjansten som &r stérre &n marginalnyttan for
individerna.*

Detta ar inte en optimal 16sning, men givet sattet att finansiera
de offentliga tjansterna ar det den bésta 16sningen (second best).
Forklaringen ligger i att utbudet av offentliga tjanster i viss man
korrigerar for skattens snedvridande effekt. En skatt, t.ex. pa
konsumtion, kan medftra att individerna konsumerar och arbetar
mindre &an optimalt. Om da utbudet av offentliga tjanster — t.ex. fri
eller subventionerad barntillsyn — medfér att fordldrar med barn
arbetar mer och konsumerar mer korrigeras i viss man skattens
snedvridande effekt.™® Forenklat kan subventionen till daghem ses
som ett sétt att reducera den snedvridning av incitamenten som
skatter pa arbete fororsakar och som far manniskor att vilja fritid
eller egenproduktion i stallet for avionat arbete.” Subventionen till
daghem gor det mer I6nande att arbeta. Ju hogre skatten pa arbete
ar desto hogre &r den effektiva subventionen. Second-best-16s-
ningen innebdr saledes att ytterligare skatt &r motiverat av de redan
hdga skatterna. Det kan tyckas vara ett paradoxalt resultat.

4 Atkinson, A.B. & Stiglitz, J.E. [1980], s. 491.
% Blomquist, S. & Bergstrom, T. [1996] samt Blomgqyvist, S. [1999].
51 Rosen, S. [1995].
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Atkinson och Stiglitz visar detta for kollektiva varor och
tjanster®®>. Men resonemanget galler lika val for individuella varor
och tjanster som tillnandahalls subventionerat — exempelvis
daghem - givet att de korrigerar for den snedvridning som skatten
fororsakar.

Det finns givetvis en grans nar 6verskottsbordan av skatt ar sa
stor att den inte uppvégs av att den offentliga konsumtionen mins-
kar snedvridningen i nagon man.

Slutsatser - avgifter och effektivitet

Slutsatserna for skattefinansiering kontra avgiftsfinansiering &r

dessa:

1. Alla de skal som teorin ger fér offentlig verksamhet innebar
inte att verksamheterna bor skattefinansieras fullt ut. Hela eller
delar av verksamheten kan avgiftsfinansieras nar anledningen
till offentlig verksamhet &r att konkurrensen inte fungerar, att
styckkostnaderna faller eller att tjansterna har externa effekter.

2. Huvudregeln ar marginalkostnadsprissattning bara sa lange
skatterna inte medfor nagon 6verskottsborda.

3. Skatters overskottsborda kan gora att avgifter for offentliga
tjdnster bor sdttas o©ver marginalkostnaden. Ju storre
Overskottsborda desto hogre avgifter.

4. Awvikelsen fran marginalkostnaden bor vara storre ju lagre
priselasticiteten ar pa varan eller tjansten.

5. Varor och tjanster som ar starkt komplementéra till andra varor
och tjanster, som ar beskattade, bor tillhandahallas till avgifter
under marginalkostnaden.

6. Varor och tjanster som &r starkt komplementéra till arbete bor
prissattas under marginalkostnaden for att minska
snedvridningen av skatt pa arbete.

7. Varor och tjanster som dr starkt komplementéra till fritid bor i
stéllet prissattas Over marginalkostnaden for att minska
snedvridningen av skatt pa arbete.

8. Ju hdogre skatter och ju storre 6verskottsbdrda desto storre bor
avvikelserna fran marginalkostnadsprissattning vara.

52 Resonemanget gér tillbaka till en artikel av Atkinson, A. B. & Stern, N. [1974].
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3.3 Awvagning mellan skatt och avgifter - férdelning
Inkomstomférdelning genom generell valfardspolitik

Inkomster och valfard kan omfordelas pa olika satt. Skatter
reducerar manniskors inkomster och valfard och bidrag och of-
fentlig konsumtion okar dessa. Nettot utgor for en inkomsttagare
antingen en plus- eller en minuspost. Schematiskt kan den
offentliga sektorns inkomst- och valfardsomfordelning, sa som den
formodligen &r ténkt, illustreras med diagram 3.1.

Diagram 3.1  Skatt och offentliga utgifters inkomstomférdelning —
generell valfardspolitik

ber
Skatt
Omfdrdelning
Bidrag plus
|£ offentlig kans

Inkomst fore skatt

Alla ges samma bidrag och offentliga konsumtion. Men skatten &r
lag eller ingen alls pa de lagsta inkomsterna for att sedan stiga. |
laga inkomstlagen ar vardet av bidrag och offentlig konsumtion
stbrre &n skatten medan det ar tvartom i hdga inkomstlagen.
Déarigenom 6verfors inkomster och vélfard fran hushall med hogre
till hushall med lagre inkomster. Anledningen till att den offentliga
sektorn tillhandahaller en s& stor mangd rent individuella tjanster
har sagts vara stravan att utjamna levnadsforhallandena. Om den
ovanstaende illustrationen korrekt aterger verkligheten har ett
sadant pastaende fog for sig.

Om den offentliga sektorn bara tillhandahaller bidrag &r illustra-
tionen okomplicerad. Men om tjanster ocksa ingar i det som den
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offentliga sektorn tillhandahéller &r det inte lika enkelt. Aven om
alla hushall oavsett inkomst erhaller samma volym offentliga
tjanster ar det inte sdkert att dessa tjanster varderas lika (t.ex. lika
med kostnaden for att producera tjansterna) av hushallen obero-
ende av dessas inkomst. Inkomsten har stor betydelse foér betal-
ningsviljan. Om betalningsviljan for de tjanster den offentliga
sektorn tillhandahéller stiger med inkomsten blir effekten av denna
modell en annan. Det blir fortfarande en omférdelning men den
blir vésentligt mindre.

Diagram 3.2  Skatt och offentliga utgifters inkomstomférdelning —
positiv inkomstelasticitet

Kr

Skatt
Omfdrdelning

Wardet av
hidrag och
offertlig kons

Inkomst fére skatt

Vi har i avsnittet om offentliga tjansters bidrag fill
inkomstomfdrdelningen sett att de offentliga tjansterna fordelas
nara nog proportionellt med jamforbar disponibel inkomst. Det
forstarker nyss namnda slutsats.

For att 6ka den omfordelande effekten kan den offentliga
sektorn tillhandahalla bara sddana tjanster som hushall med laga
inkomster har gladje av. Hushall med hoga inkomster har ingen
eller ringa gladje av dessa tjanster och avstar darfor fran att utnyttja
dem.>® Ett exempel skulle kunna vara utbildning som tillhandahalls
med en kvalitet som inte tillgodoser hogre inkomsttagares krav. De
hogre inkomsttagarna avstar fran att lata sina barn ga pa offentliga
hdgskolor och betalar i stéllet dryga terminsavgifter for att skicka

53 Besley, T. & Coate, S., [1991].

68



Bilaga 7 till LU 2003 Finansiering - vad séger teorin?

dem till privata hogskolor. Men alla & med och betalar de
offentliga hégskolorna.

Diagram 3.3  Skatt och offentliga utgifters inkomstomférdelning —
negativ inkomstelasticitet

Kr

Skatt

omfardelning

“ardet av bidrag och off kons

Inkomst fore skatt

Omfordelningseffekten o6kar naturligtvis starkt genom detta
forfarande. Detta kan utgdra ett motiv for att astadkomma
inkomstomfordelning medelst offentliga tjanster i stallet for med
bidrag och for den offentliga sektorn att tillhandhéalla aven
individuella tjanster.

Oavsiktligt verkar aldrevarden fungera pa detta satt. Samhallet
har stora, finansiella svarigheter att halla en tillrackligt hog
standard, vilket gor att héginkomsttagare, som redan betalat och
alltjamt betalar skatt, foredrar att betala en gang till for att fa bo pa
ett privat vardhem.

Forutsattningarna i Sverige och andra vélfardsstater ar snarare en
onskan att tillhandahalla offentliga tjanster sa lika for alla och med
en sadan standard att alla ska finna den vard att efterfraga (generell
vélfardspolitik). Det gor att om tjdnsterna har en positiv
inkomstelasticitet si minskar den inkomstomfordelande effekten
jamfort med om samma summor i stéllet skulle delas ut i form av
bidrag. En inkomstomfordelande effekt kvarstar dock sa lange
efterfragans (betalningsviljans) inkomstelasticitet inte ar storre 4n
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skatteelasticiteten. Skatteelasticiteten® for inkomsttagare kan
bedomas ligga strax dver 1 Over ett stort intervall av inkomster®.
For huvudparten av offentliga tjanster kan inkomstelasticiteten
beddmas ligga 6ver denna niva. Se avsnitt 4.2.%°

P4 en val fungerande marknad anpassar sig priserna till
marginalkostnaderna for varor och tjanster. Hushallen anpassar sin
konsumtion sa att deras marginella betalningsvilja Gverensstammer
med priserna och dédrmed med marginalkostnaderna. Om alla
betalar priser som motsvarar marginalkostnaderna och den
marginella betalningsviljan sker ingen inkomstomférdelning. Men
genom att subventionera vissa varor och tjanster och beskatta andra
kan inkomster omfordelas. Det ar ett av motiven bakom subven-
tionering av bostader och livsmedel och tillhandahallande av
offentliga tjanster som sjukvard och utbildning medan annan kon-
sumtion beskattas hogre — alkohol och bensin. Férdelnings-
effekterna av att pa detta satt manipulera prissystemet ar dock
ganska oklara, samtidigt som priset i form av samhallsekonomisk
effektivitet genom snedvridning av prissystemet kan vara hogt (se
nedan).

Effektiv inkomstomfdérdelning

Att en bestamd inkomstomfordelning kan astadkommas pa ett
effektivare vis med skatter och bidrag &n med subventionerade
varor och tjanster kan latt visas. Bara om varje individ erhaller
precis den méngd av olika varor och tjanster som individen skulle
ha kopt om produktionskostnaden i stéllet givits som ett bidrag
och varorna och tjansterna varit prissatta efter marginalkostnaden
blir resultatet detsamma®’. Om inte erbjuder bidragen en mojlighet

% Den skatteelasticitet som avses har galler hur mycket mer skatt man betalar (faktiskt eller
enligt regler) i en hdgre inkomstklass.

%5 Se Bergh, A. [1998]: "Det forefaller ocksa vara en godtagbar approximation att beskriva
skattesystemet som proportionellt.”

% | diagram 3.2 &r inkomstelasticiteten for offentliga utgifter positiv, men inte >1.
Utgifterna ar en blandning av bidrag och offentlig konsumtion. For enbart de tjanster, som
ingar i offentlig konsumtion, bedoms inkomstelasticiteten sammantaget vara >1. Detta tar
sig uttryck i endera att totalbudgeten for hushall med hogre inkomst innehéller en storre
méngd offentliga tjanster eller att védrderingen av dessa tjanster gor dessa tjanster
proportionellt mer vdrdefulla dn i budgeten for ett laginkomsthushall.

5" Resonemanget forutsatter att de varor och tjanster som individen erhéller inte kan saljas
vidare, ty da blir detta detsamma som att individen erhdller ett penningbidrag som kan
omsittas i den for individen mest 6nskvarda konsumtionen. Av detta skal tillhandahaller stat
och kommun séllan varor och tjanster som kan séljas.
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for individerna att anpassa sin konsumtion till sina preferenser,
vilket 6kar vélfarden.

Bergstrom och Blomquist® havdar tvartom att snedvridning-
seffekterna blir mindre av offentliga tjanster dn av bidrag. Genom
att ge alla samma offentliga tjanst minskar incitamentet for hogin-
komsttagaren att bli laginkomsttagare. Det beror pa att tjansten ar
vérdefullare for hdginkomsttagaren an for laginkomsttagaren.®

Diagram 3.4  Skatt och inkomsters inkomstomférdelning — barn-
omsorg

Hr

Yardet av off kons
Omtérdelning

Shatt

s

Inkomst fore skatt

Exemplet ar daghem. HOginkomsttagaren tjanar mer pa att utnyttja
daghemstjansten an laginkomsttagaren. Darfor blir det mindre
intressant for hoginkomsttagaren att ga ned i arbetstid och
efterlikna laginkomsttagaren®®. Men det bygger pa en
inkomstoverforing fran laginkomsttagare till hdginkomsttagare.
Nar denna inkomstoverforing val ar gjord finns visserligen ett 6kat
utrymme for inkomstomfordelning till laginkomsttagarens fordel

58 Bergstrom, T. & Blomquist, S. [1996] samt Blomquist, S. [1999].

% For att renodla skattefinansieringens effekt kontra avgiftsfinansiering bygger jamforelsen
pé att skatten &r lika stor som avgifterna, som &r lika med kostnaden for en daghemsplats.

% Om hoginkomsttagaren tjanar dubbelt si mycket per timme som laginkomsttagaren och
laginkomsttagaren erhéller en transferering som betalas av hoginkomsttagaren kan denne
genom att bara arbeta halvtid slippa ifran skatten och sjélv erhalla bidraget. Vinsten av att
gbra detta blir storre om minskad arbetstid samtidigt betyder minskade utgifter for
barnomsorg. Om barnomsorgen &r gratis minskar inte utgifterna for barnomsorg nér
hoginkomsttagaren gar ned i arbetstid.
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utan att hoginkomsttagaren far anledning att minska sitt
arbetsutbud for att efterlikna laginkomsttagaren.

Blomquist och Christiansen® diskuterar ocksa for- och
nackdelarna med subventionering jamfért med offentligt tillhanda-
hallande av en vara eller tjanst. FOrutsattningen ar att varan eller
tjansten inte kan séljas eftersom den i sa fall blir likvardig med ett
kontantbidrag. En annan forutsdttning dr att varan eller tjansten
tillhandahalls i en bestimd omfattning, lika for alla (eller behovs-
men inte efterfragedifferentierad). Under dessa forutsattningar
bereder det mindre snedvridande effekter pa arbetsutbudet och
mindre snedvridande effekter pa allokeringen av varor och tjanster i
hushallens konsumtion om varan eller tjansten tillhandahalls av den
offentliga sektorn i stéllet for att subventioneras i obegrdnsad
omfattning. Denna slutsats starks av om det & mojligt for
hushallet att komplettera det offentliga utbudet med kop av varan
eller tjansten pa den privata marknaden eller fran den offentliga
sektorn till marknadspris.

Konflikt mellan inkomstomférdelning och effektivitet

Det rader alltid en konflikt mellan inkomstomfordelning och
effektivitet. Atkinson och Stiglitz® illustrerar denna tes genom att
beskriva den konflikt som inkomstomférdelning genom manipu-
lation av prisstrukturen medfor. | syfte att omférdela inkomster
bor varor och tjanster med en inkomstelasticitet =1 (storre andel
av hushallsbudgeten ju hogre inkomst) prissattas 6ver marginal-
kostnaden och varor och tjanster med inkomstelasticitet <1
(mindre andel ju hégre inkomst) prissdttas under marginal-
kostnaden. Skatt eller avgifter Gver marginalkostnaden pa varor och
tjanster med inkomstelasticitet =1 medfoér troligen en stor
Overskottsborda pga. att dessa varor och tjanster med viss
sannolikhet ocksd har en hog priselasticitet. Skatt pa varor och
tjanster med inkomstelasticitet <1 har ddremot en mindre tver-
skottsborda darfor att priselasticiteten for dessa varor och tjanster
ar 1ag. Det betyder att inkomstomfordelning medelst diffe-
rentierade skatter och subventioner kan vara férenad med ganska
stora effektivitetsforluster.

¢ Blomquist, S. & Christiansen, V.[1998].
82 Atkinson, A. B. & Stiglitz, J. E. [1980], s. 390.
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Rochet samt Cremer och Pestieau® havdar att ratt utformade
socialférsdkringar kan mildra denna konflikt. Argumentet férstérks
av om socialforsakringsadministrationen dessutom &r billigare.
Pestieau® gar sa langt som att havda att socialforsakringar kan
astadkomma en inkomstomférdelning utan snedvridningseffekter
om man kan tanka bort moralisk risk (att forsakringstagarna fuskar
till sig ersattningar).

Eftersom snedvridningseffekter ar legio, vare sig inkomstom-
fordelningen effektueras genom skatter och bidrag eller manipula-
tion av prisstrukturen (inkl. tillhandahallande av offentliga tjanster)
finns det anledning att vaga olika metoder mot varandra pa
grundval av principen lagsta mdjliga 6verskottsbdrda per omfor-
delad krona i inkomst eller valfard.

Subventionering och avgiftsfinansieringen for en effektiv
inkomstomfdrdelning

En utjamnande effekt pa inkomstfordelningen erhalls av avgifter
over marginalkostnaden pa verksamheter vars efterfragan (eller
utnyttjande) karaktériseras av inkomstelasticitet =1 och
subventioner av verksamheter med inkomstelasticitet <1. Detta
belyses i ett rdkneexempel. Se faktaruta 3.1. | detta rékneexempel
illustreras ocksa fordelningskonsekvenserna av tva skilda subven-
tionsprinciper: subvention upp till en viss niva (basniva) eller 6ver
en viss niva (hogkostnadsskydd). Subventionering av en tjanst i
obegransad omfattning ses som ytterlighetsfall av bada principerna
(mycket omfattande basniva eller ett mycket lagt hogkostnads-
skydd).

Faktaruta 3.1

Exempel pa fordelningskonsekvenser av skilda subventionsprinciper nar
inkomstelasticiteten varierar.

Tabell 3.1 Tva inkomsttagare med olika konsumtionsprofil

Inkomst Konsumtion A Konsumtion B
Inkomsttagare 1 100 000 25000 75000
Inkomsttagare 2 200 000 100 000 100 000

% Rochet, J.-CH. [1991] samt Cremer, H. & Pestieau, P. [1996].
6 Pestieau, P. [2002].
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En inkomsttagare tjanar 100 000 kr per ar och lagger 25 000 kr pa
konsumtion av vara A och 75 000 kr pa vara B. En annan inkomsttagare
tjanar 200 000 kr och ldgger 100 000 kr pa vardera varukategorierna.
Efterfrdgan pa vara A Okar snabbare an inkomsten och har darfor en
inkomstelasticitet=>1. Efterfragan pé vara B okar didremot langsammare &n
inkomsten och har en inkomstelasticitet <1.

Vilka blir férdelningskonsekvenserna av att tillhandahalla vara A eller
vara B helt eller delvis gratis? For att renodla konsekvenserna av
tillhandahéllandet och avgiftsfinansieringen lamnas tills vidare den
nodvindiga skattefinansieringen utanfor. Skatten kan ju tas ut pa olika
satt och varje sitt far sina fordelningskonsekvenser som kan laggas till
fordelningskonsekvenserna av tillhandahallandet.

Det finns i huvudsak tva subventionsprinciper. Den ena gar ut pa att
subventionera tillhandahallande av en basniva. All konsumtion upp till en
viss nivé ar gratis. Den andra gar ut pé att subventionera all konsumtion
over en viss nivd (hogkostnadsskydd). Upp till denna niva betalar
konsumenten sjalv. Bada principerna kan variera subventionsgraden fran 0
till 100 procent av konsumtionen. Nar all konsumtion subventioneras
sammanfaller principerna.

Vi ska se pa fordelningseffekterna av de tva subventionsprinciperna nar
subventionsgraden for vara A respektive vara B gar fran noll till 100
procent.

Tabell 3.2 Basniva - fordelningseffekt av varierande subventionsgrad.
Inkomsten, inkl. vardet av  subventionen,  for
inkomsttagare 2 i forhallande till inkomsttagare 1.

Inkomsttagare 2 Inkomsttagare

i.fht 2ifh.t.

Basniva som inkomsttagare 1 inkomsttagare

subven- nar A 1nérB
tioneras subventioneras  Skattekostnad  subventioneras  Skattekostnad
Ingen 2 0 2 0
Max 25000 18 50 000 18 50 000
Max 75 000 2,2 100 000 1,6 150 000
All 2,4 125000 1,7 175000

Inkomstskillnaden maéts foére och efter subventionen. Om ingen
konsumtion alls subventioneras har inkomsttagare 2 en dubbelt sa
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forts. faktaruta 3.1

hdg inkomst som inkomsttagare 1. Subventioneras de forsta 25 000 kr av
vara A eller B ar det liktydigt med att bada inkomsttagarna erhaller 25 000
kr. Den relativa inkomstskillnaden krymper da till 1,8.

Betydelsen av olika inkomstelasticitet framgar nar vi hojer basbeloppet.
Subventioneras upp till 75 000 kr av vara A tillgodogor sig inkomsttagare
2 hela beloppet medan inkomsttagare 1 bara tillgodogor sig 25 000 kr. Da
Okar sjalvklart inkomstskillnaden (2,2). Den 6kar 4ndd mer om bas-
beloppet ldggs anda hogre.® Detta illustrerar att full eller omfattande sub-
ventionering av tjanster med en inkomstelasticitet storre &n ett leder till
en ojamnare inkomstfordelning.

Subventioneras i stéllet vara B med 75 000 kr minskar inkomstskillnaden
till 1,6. Subventioneras vara B fullt ut 6kar inkomstskillnaden nagot igen
(1,7). Detta illustrerar att subventionering av tjinster med en inkomst-
elasticitet mindre &n ett har storre utsikter att utjgmna inkomstskillnader.

Vi ska nu i stallet se pa effekten av hogskostnadsskydd — all kon-

sumtion dver en viss niva subventioneras.

Tabell 3.3 Hogkostnadsskydd - fordelningseffekt av varierande
subventionsgrad. Inkomsten, inkl. vardet av subventionen,
for inkomsttagare 2 i férhallande till inkomsttagare 1.

Inkomsttagare Inkomsttagare

2i.fht. 2ifht.

Niva pa inkomsttagare inkomsttagare

hégkostnads- 1 nérA 1nérB
skydd subventioneras  Skattekostnad  subventioneras  Skattekostnad
Inget 2 0 2 0
75000 2,3 25 000 2,3 25000
25000 2,8 75 000 18 125000
0 2,4 125000 1,7 175000

Vi ser att ju mer av konsumtionen av vara A Gver en viss nivd som
subventioneras desto ojamnare blir inkomstférdelningen.

% Man kan ju undra varfor inkomsttagare 1 inte tillgodogér sig lika mycket som
inkomsttagare 2 om konsumtionen anda ar gratis. Det kan bero pa att inkomsttagare 2 har
andra forutsattningar i kraft av sin hogre inkomst att tillgodogéra sig det storre beloppet.
Ett exempel &r bilinnehav som &r en forutsattning for att tillgodogora sig vardet av landets
alla gator och végar. Ett annat exempel &r gymnasieutbildning som &r forutséttning for att
tillgodogéra sig hégre utbildning. Aven om inkomsttagare 1 tillgodogdr sig tjansten i samma
omfattning som inkomsttagare 2 &r véardet for inkomsttagare 2 storre an for inkomsttagare 1
som hellre skulle lagt ett motsvarande belopp pa annan konsumtion.
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Hogkostnadsskydd for vara B ger ett battre utfall i férdelningshénseende,
bara skyddet inte galler en for hog konsumtionsniva.

Tjanster med inkomstelasticitet >1 ska uppenbarligen inte ges ett
hdgkostnadsskydd om syftet ar inkomstomférdelning. Detta sdger dock
inte att hdgkostnadsskydd inte kan vara motiverade av andra skél. Ett
sadant skal géller eliminering av risk. | takt med att patientavgifter for
vardbesok och lakemedel inforts har ocksa hogkostnadsskydd inforts for
att eliminera risken for stora utgifter for den som blir langvarigt sjuk.
Denna risk kan ocksa elimineras med en forsakring. Hogkostnadsskyddet
innebar att den forsakrade far en sjalvrisk for kostnader upp till detta.

Slutsatser - avgifter och foérdelning

Slutsatserna med implikationer for avgiftsfinansiering ar dessa:

1. Det rader vanligen en konflikt mellan inkomstférdelning och
effektivitet.  Manipulation av  prissystemet, inklusive
tillhandahdllande av offentliga tjanster till priser under
marginalkostnaden, i syfte att astadkomma en betydande
inkomstomfdrdelning skapar stora effektivitetsforluster.

2. Jamfort med att subventionera tjanster med hdg pris- och
inkomstelasticitet kan en marginalkostnadsbaserad avgiftsfin-
ansiering innebéra effektivitetsvinster samtidigt som inkomst-
fordelningen blir jgmnare.

3. Bidrag &r vanligen effektivare &n subventionerade offentliga
tjanster for att astadkomma inkomstomfordelning, sarskilt om
vardet av de tjanster som tillhandahalls 6kar med inkomsten.

4. Subventionerade offentliga tjanster vars vérde o©kar med
inkomsten kan emellertid minska snedvridningseffekten av
inkomstskatter och bidrag om tjansten &r starkt komplementar
till arbete.

5. Det skapar mindre snedvridningseffekter om samhéllet
tillhandahaller en basnivd gratis 4n om tjansterna
subventioneras i obegrdnsad utstrackning. Denna effekt
forstarks av om tjansten Gver basnivan gar att kopa till ett pris
som motsvarar marginalkostnaden.

6. Socialforsakringar kan minska konflikten genom att
astadkomma en viss inkomstomfordelning utan snedvridnings-
effekter.
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7. Tjanster som har en inkomstelasticitet stérre dn ett bor inte
tillhandahallas gratis i obegransad omfattning om syftet ar att
astadkomma en jamnare inkomstfordelning.

8. Tjanster, som har en inkomstelasticitet storre an ett, bor i stéllet
tillhandahéllas gratis i begransad omfattning och i en
omfattning som inte visentligt Overstiger den niva som
konsumeras av den grupp man vill gynna.

9. Hogkostnadsskydd for tjanster med en inkomstelasticitet storre
an ett gor inkomstférdelningen ojdmnare.

10. Tjénster med en inkomstelasticitet mindre &n ett kan daremot
med fordel tillhandahéllas gratis i obegransad utstrackning om
syftet ar att skapa en jamnare inkomstfordelning. Ju lagre
inkomstelasticitet, desto storre omfordelande verkan har
subventionen (Ett extremexempel ar tjanster av sa lag kvalitet
att medel- och hoginkomsttagare avstar fran att Gver huvud
taget konsumera dem, trots att de ar gratis. FOrutsattningen ar
att det finns privat tillhandahallna alternativ, som trots priset
vérderas hogre.)

11. Satter man en maxgrans for hur mycket var och en far gratis av
en tjdnst med inkomstelasticitet mindre &n ett kan man till en
lagre skattekostnad astadkomma en jamnare inkomstfordelning
an om tjansten ar helt gratis.

12. Ju hogre basnivd som subventioneras av en tjanst med en
inkomstelasticitet som ar mindre an ett desto jamnare blir in-
komstfordelningen upp till den nivd som den grupp man vill
gynna konsumerar.

13. Hogkostnadsskydd for en tjanst med inkomstelasticitet mindre
an ett gor inkomstfordelningen jamnare, bara skyddet inte laggs
for hogt.

Det framgar saledes att avgifter pa tjanster med inkomstelasticitet
>1 kan bidra till en inkomstutjdmning. Bara den del av
konsumtionen som ligger pa en niva som konsumeras av den grupp
man vill gynna bor subventioneras. Over denna niva bor avgifter
tas ut. Hogkostnadsskydd for denna sorts tjanster bidrar enbart till
att gora inkomstfordelningen ojamnare.

Tjénster med en inkomstelasticitet <1 kan daremot med fordel
subventioneras for att astadkomma en jamnare inkomstfordelning.
Men dven hér géller att subventioneringen bodr begrénsas till den
nivad som konsumeras av den grupp man vill gynna. Over den nivan
bor avgifter tas ut. Hogkostnadsskydd - dvs. avgifter pa
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konsumtion upp till en viss niva — bidrar bara i begransad
utstrdckning till att gora inkomstfordelningen jamnare. |
extremfallet da personer med lagre inkomst konsumerar absolut
mer &n personer med hdgre inkomst har hdgkostnadsskyddet
givetvis en inkomstomfordelande effekt.®

Den konstruktion av avgifter som har framtrdder som gynn-
sammast ur fordelningssynpunkt ar saledes avgifter pa konsumtion
over en viss niva. En tillimpning av denna princip later alla med-
borgare erhalla en viss volym av tjansten gratis eller subventionerat.
Konsumtion utdver denna volym &r belagd med avgifter. Det dr en
konstruktion som med fa undantag inte tillampas i Sverige. Genom
ransonering (av t.ex. antal fardtjanstresor, hemtjansttimmar) kan
man skonja en dylik princip. Den enskilde far komplettera med
egna kop till marknadspris.

Diagram 3.5 Inkomstomfoérdelning av skatt och offentliga utgifter
nar endast en basniva lika for alla ar subventionerad

Hr

Skatt

Obegransad
konsumtion

Basniva

Inkomst fore skatt

Skillnaden i fordelningseffekt illustreras i diagram 3.5. Om skatt
och konsumtion i stor utstrackning foljs at blir omfordelnings-
effekten inte s stor. Om bara en basniva subventioneras blir
omfordelningseffekten betydligt storre.

8 Gerdtham, U. G. & Sundberg, G. [1998] presenterar resultat som tyder pa att sa ar fallet
for patientavgifter i sjukvarden och att det hogkostnadsskydd som var i kraft 1990 men inte
1980 haft en pataglig inkomstutjamnande effekt.
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P4 omraden av forsakringskaraktar ar principen svarare att
tillampa. Att bara forsakra en basniva skulle kunna innebéra att inte
alla vardbehov skulle omfattas, att forsakringen inte skulle garan-
tera sa korta vantetider och en sa hog standard pa omvardnaden.

3.4 Skatter, avgifter och tillvaxt

Det finns nagra uppenbara och ganska okontroversiella samband
mellan sattet att finansiera tjansteproduktion och ekonomisk
tillvaxt. Och det finns nagra svarfangade och darfor diskutabla
effekter.

Skattekvot och tillvaxt

Huruvida skattekvoten eller den offentliga sektorns storlek har
nagon betydelse for den ekonomiska tillvaxten 4r en Gppen fraga.
Atkinson gor en grundlig genomgéang av forskningen pa omradet
och finner beldgg for hypotesen att skattekvot och offentlig
sektors storlek minskar den ekonomiska tillvixten saval som for
motsatsen, dvs. att den okar tillvaxten, liksom for att den inte har
nagon effekt pa tillvaxten alls. Han konluderar:

"The studies of the aggregate relationship between economic
performance and the size of the welfare state reviewed here do not
yield conclusive evidence.”®’

Manga av de studier som gjorts har inte skilt — eller lyckats skilja
- pa effekterna av skatterna och effekterna av de tjanster som
skatterna finansierar. Att skatterna i sig sjadlva medfér
snedvridningar i ekonomin som fororsakar allokeringsforluster —
darom &r enigheten total. Men lagger man till den nytta som de
offentliga verksamheterna skapar kan nettoresultatet bli savél ett
plus som ett minus. Vilken nytta de offentliga verksamheterna
skapar beror naturligtvis bade pa vad slags verksamheter det ar och
hur de utfors. Darmed finns a priori ingen given slutsats om
nettoeffekten ar positiv eller negativ®.

Det finns ocksad goda teoretiska skal till varfor man inte bor
skilja pa skattens och utgifternas effekter. Nagonstans maste ju

67 Atkinson, A. B. [1999], s. 184.
% En debatt harom fordes av Agell, J., Lind, T.& Ohlsson, H. [1997] och [1999] samt
Folster, S. & Henrekson, M. [2001].
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skatteinkomsterna ta vagen. Det ar pa den grunden som
Hanssons® analys av skatters Gverskottsbérda grundas. Se avsnitt
4.1. Effekterna av olika skatter &r beroende av om
skatteinkomsterna anvénds for kollektiva nyttigheter, perfekta
substitut for privat konsumtion eller infrastruktur. Det &r en
mycket grov klassificering som inte séger séarskilt mycket om den
specifika anvandningen. En utveckling av denna analys &r att
innefatta tjanster som ar komplementéra till arbete respektive med
fritid.

Nar det galler avgiftsfinansiering ar fragan vilken effekt en sankt
skattekvot far om samma tjanster i stéllet finansieras med avgifter.
Om den enda effekten ar en forandrad inkomstfordelning aterstar
enbart skattens marginaleffekt pa tillvaxten. Effekten av en sinkt
skattekvot dr under dessa omstédndigheter entydigt positiv.

Om effekten i stéllet ar reducerad effektivitet i tillhandahallandet
och konsumtionen av enskilda offentliga tjanster maste denna
effektivitetsforlust stdllas mot den reducerade marginaleffekten.
Dartill ska laggas effekten av paverkan pa arbetsutbudet av den
offentliga tjdnsten. Nettot &r inte givet utan handlar om huruvida
avgiftsfinansieringen ar mojlig att utforma pa ett sadant satt och
kompletteras med andra styrmedel s att effektivitetsforlusten inte
blir s& stor. Varje utgift maste granskas for sig.

Skattefinansiering gor det svart att tillmotesga okad efterfragan
pa tjanster

Det ar inte mojligt att 6ka den offentliga sektorns tillhandahéllande
av tjanster ndmnvart utan att hoja skatten, ej heller att forbattra
tjansternas kvalitet. Efterfragan pa dessa tjanster maste da soka sig
andra véagar. Men sa lange den offentliga sektorn endera har ett
faktiskt monopol eller ett reellt monopol, darfor att det ar omojligt
eller i varje fall mycket svart att sélja tjanster pa en marknad dér den
offentliga sektorn tillnandahaller dessa tjanster gratis, kommer
denna efterfrdgan i huvudsak att forbli otillfredsstalld. Vi har
tidigare sett att privatiseringstendenserna dr svaga trots brister i
den offentliga sektorns utbud.

Den kopkraft som eljest skulle gatt till sjukvard, omsorg,
utbildning etc. riktas da mot andra varor och tjanster, sddana som
finns tillgdngliga pa privata marknader. Resultatet ar en Over-

8 Hansson, 1. [1984].
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konsumtion av privata varor och vissa tjanster och en
underkonsumtion av sddana tjanster som den offentliga sektorn
tillhandahéller. Att doma av jamforelsen med USA forefaller
underkonsumtion av dessa tjanster redan vara for handen i Sverige.
Medan manniskor Onskar forbattrad sjukvard, en polis som ar
tillganglig, forbattrad skola, en vardig &ldrevard, battre
arbetsloshetsforsakring etc. anvander de i stallet sina pengar pa
mat, klader, bostad, resor, néjen m.m. | rena BNIP-termer behdver
detta inte betyda nagot. Och eftersom varuproduktion och privat
tjansteproduktion har en snabbare produktivitetsutveckling an de
tjanster som den offentliga sektorn tillhandahaller kan detta t.o.m.
registreras som en snabbare ekonomisk tillvaxt. Likval ar det en
langsammare utveckling av valfarden.

Om skattefinansieringen begrédnsar utbudet av tjanster eller
forhindrar utvecklingen av nya tjanster och dessa tjanster har en
positiv inverkan pa den ekonomiska utvecklingen sa innebér detta
en broms pa denna. Exempelvis kan naringslivets behov av utbildad
arbetskraft, tillganglig sjukvéard, bra kommunikationer, en snabb
och effektiv offentlig administration, forskning m.m. eftersattas.
Detta medfor ett direkt produktionsbortfall.

I en bristsituation moéjliggor avgiftsfinansiering att det skapas ett
finansiellt utrymme for att Oka utbudet och utveckla de
efterfragade tjansterna, vare sig detta sker genom avgifter pa de nya
tjansterna eller pa andra tjanster som far finansiera de nya
tjansterna. Aven om det varit effektivare att tillhandahalla
tjansterna subventionerat ar det en vinst att tjansterna pa detta satt
overhuvudtaget kommer till stand. Avgiftsfinansiering av vissa
offentliga tjanster medfér samtidigt att privata komplement kan
bjudas ut, darfor att det blir mojligt for foretag att etablera sig och
konkurrera med den offentliga sektorn. Bada effekterna ar bidrag
till den ekonomiska tillvéxten.
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Entreprenader kan minska nackdelarna

Diagram 3.6  Sysselsattning i privat och offentlig sektor &r 2001

Kommunala féretag
1,0%

Kommunala
myndigheter
24,9%

Affarsverk

0.4% _?
Statliga foretag

4,0%

Privata foretag

Statliga 64.7%

myndigheter inkl.
socialforsakring
5,0%

Kalla: Statskontoret samt SCB

Av de sysselsatta arbetar 65 procent i privata foretag, 35 procent i
statliga. och kommunala myndigheter, affarsverk och offentligt
dgda bolag. De som arbetar i denna mycket stora andel av
ekonomin &r i mangt och mycket forhindrade att utveckla nya
produkter, testa nya marknader, kopa eller ga ihop med andra
foretag, sélja av delar av verksamheten etc. utan att ha politiska
beslut bakom sig. Sadana beslut tas pa en niva som ofta ligger langt
over verksamheten och som dikteras av manga andra hansyn an att
utveckla affarsidéer. Det betyder att en dryg tredjedel av den
svenska ekonomin i stort sett &r forhindrad att delta i
affarsutveckling, det som driver utvecklingen pa de privata markna-
derna. Detta utgor troligen en broms pa den ekonomiska tillvaxten.

Andelen &r i sjdlva verket storre eftersom den offentliga sektorn
genom entreprenader, som vuxit kraftigt i omfattning, ocksa
kontrollerar en del av den privata foretagsamheten. Inom omradena
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forskola, skola, vard och omsorg svarade offentliga myndigheter

och offentligagda bolag for 90 procent av sysselsattning ar 2001.”

Tio procent aterfanns i privata bolag och ideella och ekonomiska

foreningar, stiftelser, fysiska personer m.m. Entreprendrerna

arbetar pd kontrakt som specificerar vad de ska leverera och till
vilket pris. Alla forandringar i tjanster och pris gar igenom samma
politiska beslutsprocess som for myndigheter.

Andad erbjuder anlitandet av privata producenter en
utvecklingsmojlighet eftersom de medfor att privata foretag
etablerar sig inom de omraden dar tidigare enbart offentlig
egenregiverksamhet funnits. Det har fdljande fordelar for
ekonomins funktionssatt:

1. Det privata vardforetaget som levererar tjanster till den
offentliga sektorn har en storre frihet att vélja
produktionsmetoder, att investera i ny teknik, lana pengar,
vélja affarspartner, kdpa upp andra foretag, sélja delar och
omstrukturera verksamheten etc. an ett statligt verk eller
kommunal forvaltning. Vid o6vergang fran egenregi till
entreprenad brukar den omedelbara effektivitetsvinsten ligga pa
10-15 procent™. P& langre sikt bor effektiviteten kunna oka
mer genom denna frihet.

2. Det privata vardforetaget som levererar tjanster till den
offentliga sektorn kan samtidigt utnyttja sin
produktionsapparat och sitt kunnande fér att utveckla
produkter for andra marknader, for hushall och foretag och for
export. Det ar ingen slump att vi i Sverige fatt in utlandska
foretag som entreprenorer pa omraden sasom kollektivtrafik
och sjukvard eftersom dessa redan i sina hemlander utvecklat
sadan verksamhet som entreprendrer. Nu borjar ocksa nagra
svenska entreprendrer gbra sammaledes, dvs. efter att ha
etablerats som entreprendrer i Sverige har de bdrjat exportera
sina tjinster och etablera sig i andra l&nder.

3. Ekonomin blir flexiblare genom entreprenaderna. Dessa
foretag star och faller inte med om de offentliga finanserna ar
goda eller i kris. De har mojligheter att omorientera sin
verksamhet genom att de ar verksamma pa flera marknader.
Den offentliga sektorn har ocksa lattare att anpassa kdpen av
tjanster till behoven jdmfort med att anpassa sin egen

0 3CB, [2002 c].
" Rattsg, J. [2002] anger starkt varierande men méjliga effektiviseringspotentialer pa upp till
30 procent. Det ar oklart om alla kostnader ingar.
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produktion. Den bristande anpassningen av
egenregiproduktionen ligger bakom en stor del av produk-
tivitetsminskningarna i den offentliga sektorn.

4. Produktionsfaktormarknaderna blir mer integrerade. | dag é&r
de starkt segregerade i privat och offentlig sektor. Exempelvis
har arbetskraft olika villkor och har svart att rora sig mellan
privat och offentlig sektor. N&r entreprentrerna anstaller
yrkesgrupper som eljest bara finns i den offentliga sektorn 6kar
konkurrensen, arbetsmarknaden blir mer integrerad och rorlig-
heten okar, vilket bor leda till en béttre allokering av arbets-
kraft. Kapitalanvdandningen utsétts for likartade rantabilitets-
krav vilket borgar for en effektivare allokering.

Avgiftsfinansiering kan 6ppna for nya foretag

Steget Gver fran entreprenader till avgiftsfinansiering ar anda
betydande. | och med att offentlig sektor prissitter sina tjanster
Oppnas plotsligt affarsmojligheter for privata foretag, ideella
organisationer, stiftelser m.fl., forutsatt att prissattningen &r
affarsmassig och forutsatt att nagra andra hinder for etablering inte
finns. Privata organisationer behtver da inte vanta pa kontrakt utan
kan etablera sig med egna affarsidéer. Exempelvis kan privata
universitet och hogskolor uppstda om de offentliga tar ut
terminsavgifter.

Skillnaden mellan entreprenadstyrd privat verksamhet och privat
verksamhet som baseras pa direkt betalning fran kunder ar att de
privata foretagen kommer i direkt kontakt med de slutliga
anvandarna och kan lasa av deras Onskemal om prissittning,
kvalitet, Oppethallanden, servicestallen etc. och kan gora
anpassningar till efterfrdgan. Nya systemlOsningar kan provas
direkt, vilket via offentlig upphandling kan ta mycket lang tid att fa
provat. Vad skulle sddant nytiankande inte kunna innebéra inom
t.ex. &ldreomsorgen, sédrskilt om det styrs av aldre och deras
anhoriga, som sitter pa vardhemmens avgiftsintakter?

En viss utveckling i denna riktning kan astadkommas genom att
ge medborgarna “koOprétter” (vouchers) for olika offentliga
tjanster. Tjansterna ar saledes ur medborgarnas synvinkel fort-
farande subventionerade, men kdprétterna ger dem mdjlighet att
vélja bland leverantdrerna. Leverantorerna far darmed anledning att
anpassa sig till brukarnas 6nskemal och krav. Begransningen ligger i
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att den offentliga sektorn maste foreskriva och specificera vad slags
tjanster som kopratterna far anvandas till. Darmed kan nya tjanster
och utformningar av tjanster ha svart att vinna intrade pa mark-
naden.

3.5 Sammanfattning

I detta kapitel har vi gatt igenom den finanspolitiska teorin for
offentliga tjanster for att vaska fram argumenten for skatte-
finansiering och se vilket utrymme dessa lamnar for avgifter.
Skatte- kontra avgiftsfinansiering diskuteras i forhallande till
effektivitet, inkomstfordelning och ekonomisk tillvaxt.

Det finns effektivitetsskal att tillhandahalla varor och tjanster
gratis eller subventionerat ndr privata marknader inte fungerar
effektivt. Nar skélen till att marknaden inte fungerar effektivt ar
forekomsten av naturliga monopol, skalfordelar eller asymmetrisk
information finns det goda majligheter att finansiera verksamheten
(helt eller delvis) med avgifter.

Det kan goras endera genom att den offentliga sektorn star for
tillhandahéllandet och satter priserna (avgifterna) eller att mark-
naderna regleras.

Samma forhallande galler de situationer nar marknader for risker
och framtider saknas. Skapandet av sadana marknader bor av
effektivitetsskal forenas med priser/avgifter for att finansiera
verksamheten.

Varor och tjanster med negativa externa effekter bor av
effektivitetsskédl beskattas. Varor och tjanster som har positiva
externa effekter bor daremot av effektivitetsskél subventioneras.
Men det &r sédllan varorna och tjansterna &r motiverade enbart av
positiva externa effekter och helt saknar vdrde for de direkta
mottagarna. |1 den utstrdckning som de har ett véarde for de direkta
mottagarna kan de prissattas, vilket kan ske med avgifter.

Varor och tjanster dar marginalkostnaden for ytterligare brukare
ar 1ag eller obefintlig kallas kollektiva och bor tillhandahallas starkt
subventionerade. Laga marginalkostnader i forhallande till den
genomsnittliga kostnaden foranleder ocksa subventionering for att
tacka de fasta kostnaderna. Ur effektivitetssynpunkt bor dessa
varor och tjanster avgiftsfinansieras i den utstrackning de é&r
forenade med marginalkostnader for ytterligare brukare eller 6kad
konsumtion. Ibland &r detta inte mojligt darfor att det ar forenat
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med alltfor stora kostnader att utesluta nagon fran konsumtion.
Avgifter eller skatter pa komplement till de kollektiva tjansterna
erbjuder dock en méjlighet att ta betalt.

Nar samhéllet efter en demokratisk beslutsprocess kommit fram
till att vissa varor och tjanster &r "nyttiga” att konsumera oavsett
vad individerna sjalva tycker kan det finnas skal att tillhandahaélla
dem subventionerade om de inte konsumeras i tillracklig
omfattning. Avgifter dr dgnade att minska utnyttjandet, vilket
strider mot syftet. "Onyttiga” varor och tjanster som tvartom ska
begransas kan daremot med fordel beskattas.

Detta &r sammanfattningen av den klassiska finanspolitiska och
forhallandevis okomplicerade teorin for offentliga tjanster. Saken
blir mer komplicerad nér finansieringskostnaden férs in i
ekvationen. Finansieras tjansterna med skatt uppstar forutom den
direkta produktionskostnaden en s.k. Gverskottsborda i form av
effektivitetsforluster i ekonomin. Dessa effektivitetsforluster maste
da vagas mot de effektivitetsvinster som gors genom att tillhanda-
halla varor och tjanster gratis eller subventionerat i ovan angivna
situationer. Denna avvégning kan leda till avgifter 6ver marginal-
kostnaden for att minska 6verskottsbérdan.

Om man ska ta ut avgifter dver marginalkostnaderna for en del
offentliga tjanster ar fragan pa vilka tjanster detta bor géras? Den
minsta effektivitetsforlusten g6r man pa varor med lag
priselasticitet. Ju hdgre priselasticitet, desto storre ar forlusten av
att sdtta priset 6ver marginalkostnaden. Ju mindre hela den budget
ar som star till forfogande for att finansiera underskott i
tillhandahéllandet av olika offentliga varor och tjanster — eller ju
hdgre dverskottsbordan for skattefinansiering ar — desto hégre bor
alla priser séttas over respektive tjansts marginalkostnad.

Dartill finns ytterligare en aspekt. Overskottsbordan 4r bero-
ende av vilka varor och tjanster som finansieras med skatterna.
Overskottsbordan blir mindre om skatten finansierar en tjanst som
ar komplementar med andra beskattade varor och tjanster eller med
arbete. Omvant blir den stérre om tjansten ar komplementar med
fritid. Séledes finns det av effektivitetsskal storre anledning att sub-
ventionera tjanster som &r komplementdra med arbete och mindre
skél att subventionera tjdnster som &r komplementdra med fritid.
Ar snedvridningen pga. hoga skatter stor motiverar det en mot-
svarande stor subventionering av tjdnster som & komplementéra
med arbete.
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Overskottsbérdan har minskat genom skattereformen men den
effektiva skattesatsen pa arbete tyder pa att den fortfarande ar hog.
Se avsnitt 4.1. Att vdga effektivitetsforluster vid avgiftsfinansiering
mot reducerad 6verskottsborda forefaller darfoér i hdg grad aktuellt.
Detta ar sarskilt patagligt darfor att det &r kommunerna, vars skatt
har sérskilt stor 6verskottsbdrda, som finansierar merparten av de
individuella tjanster som skulle kunna avgiftsfinansieras.

Man kan ocksa vilja tillhandahalla varor och tjanster gratis eller
subventionerat av fordelningsskal. For att astadkomma en viss
inkomstomfdrdelning ar det alltid effektivare att i stéllet ge
kontantbidrag. Skatte- och bidragsutjgmningen kan dock drivas
langre om den kompletteras med subventionerat tillhandahéllande
av tjanster som har en hog inkomstelasticitet (dvs. ar sarskilt
vérdefulla for hdginkomsttagare) och &r starkt komplementéra ftill
arbete. De disponibla inkomsterna omfdrdelas, men inte vélfarden.
Det beror pa att tjanster med en inkomstelasticitet dver ett utgor
en storre andel av konsumtionen ju hogre inkomsten dr, varfor
subventionen o6kar i varde med inkomsten.

De hoga ambitionerna vad géller vélfardssamhallet har resulterat
i hdga skatter. Dessa motiverar i sin tur subventioner av tjanster
som &r komplementdra med arbete och darfér har en hog
inkomstelasticitet. Subventionering av dessa tjanster dkar valfards-
skillnaderna.

Konflikten mellan inkomstomférdelning och effektivitet &r
pataglig. Av fordelningsskal bor varor och tjanster med
inkomstelasticiteter over ett avgiftsfinansieras. Huvuddelen av de
offentliga tjansterna har en hdg inkomstelasticitet. Se avsnitt 4.2.
Sadana varor och tjanster ar vanligen samtidigt mer priselastiska &n
andra. Darfor kan avgiftsfinansiering av sadana tjanster bereda en
storre effektivitetsforlust an av tjdnster med en inkomstelasticitet
lagre dn ett. Tjanster med en mycket hdg inkomstelasticitet ar
samtidigt formodligen ocksa komplementara till arbete (hogre
inkomst betyder mer arbete). Subventionering av dylika tjanster
kan kompensera for skatternas snedvridande effekt pa arbets-
utbudet.

Men i den man tjansterna i dag inte ar ransonerade och
konsumeras i en omfattning som gor att den marginella betalnings-
viljan understiger marginalkostnaden innebér tvartom den héga
priselasticiteten att stora effektivitetsvinster kan goras pa att ta ut
avgifter i stillet for att subventionera tjansterna i obegransad
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omfattning. Ar ocksd inkomstelasticiteten storre dn 1 gor avgifts-
finansiering samtidigt att inkomstférdelningen blir jamnare.

Ur fordelningssynpunkt ar det effektivare att tillhandahalla en
basniva och lata hushallen komplettera sin konsumtion genom att
kopa tjanster pa marknaden eller avgiftsfinansierat av den offentliga
sektorn jamfort med att subventionera tjansterna i obegransad om-
fattning.

Effekterna av avgiftsfinansiering av offentliga tjanster pa
tillvdxten forefaller ©Gvervdgande positiva. Den begrénsning av
tjansteutbudet som skattefinansieringen i dag medfor innebar ett
direkt bortfall av tjanster som ar vasentliga for saval hushall som
foretag. Ersdttning for detta bortfall genom privat produktion sker
i ringa omfattning. Den ekonomiska tillvixten tar da en annan
bana, som innebér en stérre omfattning av varor och tjanster som
har ett lagre varde. Framfor allt gynnas varukonsumtion. Avgifts-
finansiering upphaver denna restriktion pa tjansteutbudet samtidigt
som det underlattar for privata féretag att etablera ett komplet-
terande utbud av tjanster. Den svenska ekonomin skulle bli
avsevart mer flexibel och utvecklingskraftig om den i hogre grad
skulle baseras pa privata foretags produktion, vare sig detta sker
genom entreprenader eller produktion i konkurrens med avgifts-
finansierad offentlig produktion. Effekterna av en sankning av
skattekvoten genom avgiftsfinansiering &r positiv. om avgifts-
finansieringen i sig inte astadkommer alltfor stora effektivitets-
forluster, vilket maste provas fran fall till fall, men 6versiktligt inte
forefaller troligt.
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Det foregaende kapitlet visar tydligt vilken stor betydelse det har
for fragan om avgiftsfinansiering huruvida skatters 6verskottsborda
ar betydande eller ringa. | sin tur &r dverskottsbdrdan beroende av
pris- och inkomstelasticiteter for varor och tjanster och av arbets-
utbudets 16ne- och inkomstelasticiteter. Pris- och inkomstelasti-
citeter for offentliga tjanster har ocksa betydelse for effekten av
avgifter pa konsumtionen av offentliga tjanster och for fordel-
ningseffekterna av skatte- och avgiftsfinansiering. Det finns darfor
skal att stanna upp och fraga oss vad vi vet om dessa forhallanden.

4.1 Hur stor ar éverskottsbordan av skatt?

For svenskt vidkommande har Hansson? gjort berakningar av
skatters Overskottsbordor. Det gors i en modell som beskrivs i
faktaruta 4.1. Modellen kan anvéndas for att resonera om offentliga
tjansters effekter och om hur avgiftsfinansiering paverkar dessa
effekter. Nagon senare lika omfattande analys finns inte gjord. En
partiell analys™ gjordes efter skattereformen 1990 och kan i nagon
man jamforas med Hansson. En rad skattehdjningar har agt rum
sedan dess och har oversiktligt bedomts av Lassen och Sgrensen™
med stod av Carey och Tchilingurian™.

2 Hansson, 1. [1984]

8 Agell, J., Englund, P. & Sodersten, J. [1995].
™ Lassen, D. D. & Sgrensen, P. B. [2002].

5 Carey, D. & Tchilingurian, H. [2002].
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Faktaruta 4.1 Skatters dverskottsborda

I Hanssons’ studie antas ekonomin besta av tva sektorer. Den ena
ar den i vilken I6ner, vinster och konsumtion beskattas. Den ar
hogt produktiv. Den andra &r en obeskattad sektor, den i vilken
manniskor arbetar at sig sjalva (stadar, lagar mat, reparerar hus och
bil m.m.), byter tjanster med varandra eller arbetar svart. |1 denna
sektor kan man tillata sig att vara mycket mindre produktiv, darfor
att arbete och kapital inte 4r beskattade. Bada sektorerna anvander
saval arbete som kapital som produktionsfaktorer.

Den offentliga sektorn &r egentligen en tredje sektor. Dess
beteende &r exogent bestdmt och betingas inte av vad som sker i de
andra sektorerna. |1 den offentliga sektorn bestdams vilka skatter
som ska tas ut och vad inkomsterna ska anvandas till. Beskatt-
ningen leder till marginaleffekter (snedvridningar av prisstruk-
turen) och inkomsteffekter (individerna far mindre pengar att rora
sig med), vilket ocksd paverkar deras beteenden. Bidrag inkl.
socialférsdkringsutbetalningar, behandlas som negativa skatter.
Marginaleffekterna av skatter och bidrag berdknas ihop.

Skatteinkomsterna anvands for olika andamal — offentliga utgifter.

Offentliga utgifter ar av olika slag:

1) rena transfereringar — bidrag som fungerar som subvention av
privat konsumtion och sparande (rdknas som negativ skatt),

2) subventioner av individuella varor och tjanster (vilket
innefattar individuella, offentliga tjanster),

3) kollektiva nyttigheter,

4) infrastruktur for ndringslivet.

Vad hander nér man tar ut skatt for att finansiera en offentlig utgift?
Vi ska fora resonemanget utifran exemplet med skatt pa arbete
(direkt inkomstskatt, arbetsgivaravgift etc.). Mervérdesskatt drab-
bar bara en del av arbetsinkomsten, den som anvéands for konsum-
tion. Det forhéllandet att konsumtionen &r en sa betydande del av
inkomsten och att dven sparade medel syftar till konsumtion forr
eller senare gor att denna skatt har liknande effekter som direkt
inkomstskatt.

6 Hansson, 1. [1984].
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forts faktaruta 4.1
Det som h&nder ar foljande:

1) Skatten fororsakar en skattekil och snedvridning, i detta fall av
valet mellan arbete och fritid (obeskattat arbete). Samtidigt
minskar individens inkomst. Snedvridningen minskar arbetsut-
budet och minskar produktionen i den beskattade sektorn men
den okade fritiden gor att produktionen i den obeskattade sek-
torn Okar.

2) Inkomstminskningen gor & andra sidan att arbetsutbudet okar i
den beskattade sektorn. Om den offentliga utgiften innebar en
aterlaggning av inkomsten i reda pengar aterstar bara snedvrid-
ningseffekten som minskar arbetsutbudet. Om aterlaggningen
av inkomster sker pa ett sadant satt att utbytet av arbete pa
marginalen minskar &n mer (ett inkomstgraderat bidrag) okar
snedvridningseffekten och arbetsutbudet minskar an mer.

3) Om skatteinkomsterna i stéllet anvands for att subventionera
individuella varor och tjanster paverkar det arbetsutbudet pa
olika sitt beroende pad om de subventionerade varorna och
tjansterna ar substitut eller komplement till arbetad tid. Om
skatteinkomsterna anvénds for att subventionera alla varor och
tjanster likformigt upphévs skattens snedvridande effekt helt —
den reala inkomsten forblir densamma och, beroende pa
utformningen av skatten, eventuellt ocksa den reala inkomst-
effekten av arbetsutbudet pa marginalen.

a) Ar de komplement till arbetad tid — dvs. att for att arbeta maste
man konsumera dessa varor och tjanster — innebér en subven-
tionering att utbytet av arbetad tid 6kar och att arbetsutbudet
darfor 6kar. Exempel pa sddana tjanster ar barnomsorg, kollek-
tivtrafik, arbetsresor, parkering vid arbetsplatsen och olika
hushallstjanster. Det ar samma effekt som Blomquist’” tar med
i berdkningen.

" Blomquist, S. [1999].
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4)

5)

forts faktaruta 4.1
b) Ar de tvartom substitut for arbetad tid — dvs. i stéllet for att

arbeta konsumerar man dessa varor och tjanster (de blir da
komplement till fritid) — medfér subventionering att arbetsut-
budet minskar. Exempel pa sadana varor och tjanster ar kultur,
idrottsanlaggningar, naturreservat, langvaga transporter, tu-
rism, utbildning — for att nu inte ndmna byggvaror, hobby- och
sportartiklar om nu nagon skulle komma pa tanken att sub-
ventionera sadana varor.

En rad varor och tjanster av individuell natur &r i stort sett
neutrala i forhallande till valet mellan arbete och fritid: mat,
sjukvard, bostad och klader — saker man behdéver oavsett om
man arbetar eller ej. Subventionering paverkar darfor inte valet
mellan arbete och fritid genom priseffekten.

Samtidigt innebar all subventionering att den reala inkomsten
Okar. Dock Okar den mindre & om subventionsbeloppet
betalas ut i reda pengar. Inkomstokningen leder i bada fallen till
att arbetsutbudet minskar. Nettoeffekten — minus skatten, plus
subventionen — av inkomsteffekten bor vara negativ eftersom
véardet av den skatt man tar dr stOrre &n vérdet av subven-
tionerna. Nettoeffekten ar mindre negativ i samma man som de
offentliga tjansterna anpassas till hushallens preferenser. Och
omvant: ju saimre de offentliga tjansterna &r anpassade till hus-
hallens preferenser desto mer negativ ar den sammanlagda in-
komsteffekten och desto mer 6kar arbetsutbudet (vilket redu-
cerar overskottsbordan).

Om skatteinkomsterna i stéllet anvands for att tillhandahalla
kollektiva nyttigheter och om vérdet av dessa svarar mot hus-
hallens betalningsvilja paverkas inte hushallens realinkomster.
Déarmed inte sagt att hushallens arbetsutbud inte péaverkas
eftersom hushallen har preferenser for reda pengar i forhallande
till annan vélfard. Det troliga 4r att hushallen okar sitt arbets-
utbud i syfte att i viss man kompensera sig for minskningen i
reda pengar. Denna effekt motverkar beskattningens negativa,
snedvridande effekt pa arbetsutbudet. Manga kollektiva nyttig-
heter — polis, domstolar, forsvar, allmén administration — &r i
huvudsak neutrala i forhallande till valet mellan arbete och
fritid.
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forts faktaruta 4.1
Det finns exempel pa tjanster som ar starka komplement till
fritid: radio och TV, naturvard, offentliga platser. Ett okat
utbud av dylika tjanster okar efterfragan pa fritid och minskar
arbetsutbudet.

6) Om skatteinkomsterna i stéllet anvands till infrastruktur som
Okar produktiviteten (frdmst) i den beskattade sektorn leder
det till att kapital och arbetskraft soker sig till denna sektor, dar
de far en bittre ersattning. Detta motverkar skattens negativa
effekt pa arbetsutbudet.

De 6verskottsbordor som Hansson beriknade framgar av tabell
4.1.

Tabell 4.1 Marginalkostnad for olika skatter och fér olika offentliga
andamal (6ppen ekonomi, sparande rantekéansligt)

Typ av skatt och offentlig utgift Marginalkostnad”
Proportionell skatt pa alla inkomster (arbete och kapital),
perfekta substitut till privat konsumtion 1,47
kollektiva nyttigheter 1,10
infrastruktur 0,85
Mervérdesskatt, perfekta substitut 2,27
kollektiva nyttigheter 1,74
infrastruktur 0,98
Kommunalskatt, perfekta substitut till privat konsumtion 7,20

“Samhallekonomisk kostnad for att ta ut ytterligare en krona i skatt.
Kélla: Hansson, I. [1984].

I tabell 4.1 har bara ett litet fatal av resultaten redovisats i syfte att
belysa ett par for denna bilaga vitala fragor.

Resultaten belyser att kostnaden varierar starkt med dels vilken
skatt som anvands och hur den utformas, dels hur inkomsterna
anvands. Resultaten ar ocksa starkt beroende av vilka antaganden
som gors rorande utbudselasticiteter for arbete och sparande.

Det ar en stor skillnad mellan neutrala skatter (samma skatt pa
alla typer av inkomster och inkomstanvandningar) och icke-
neutrala skatter. Hojs skatten sa att alla betalar lika stor andel av sin
disponibla inkomst i skatt och pengarna anvénds till rena transfe-

8 Hansson, 1. [1984].
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reringar eller subventionering av privat konsumtion (perfekta
substitut till privat konsumtion) berdknas kostnaden for en skatte-
krona vara 1,47 kronor. Annorlunda uttryckt: férutom att hus-
hallen berGvas en krona att konsumera for sa skapar denna krona
en snedvridning av incitamenten som férorsakar samhéllet en
produktionsférlust om 0,47 kronor. Om skatten i stéllet tas ut i
form av mervérdesskatt pa privat konsumtion sa sker andra sned-
vridningar av stérre omfattning som gor att kostnaden blir
2,27 kronor. Kostnaden vaxer brant om man bara beskattar arbete
(t.ex. kommunalskatten, som finansierar huvuddelen av de offent-
liga tjansterna, daribland barnomsorg). Under samma omstan-
digheter som ovan blir kostnaden 7,2 kronor per skattekrona.

Hur skatteinkomsterna anvands paverkar ocksd overskotts-
bordan. Anvands inkomsterna for att finansiera rena substitut till
privat konsumtion blir kostnaden storre &n om inkomsterna
anvands for att finansiera kollektiva nyttigheter eller infrastruktur.
Detta kommer sig av att dessa utgifter antas ha olika effekter pa
arbetsutbudet. Om pengarna gar tillbaka till medborgarna i en form
som ar likvardig med en inkomstforstarkning uppstar ingen
inkomsteffekt. Det ar bara priseffekten — marginalskatten pa
inkomsten — som paverkar hushallen och reducerar arbetsutbudet i
den beskattade sektorn. N&r inkomsterna i stéllet anvénds till
kollektiva nyttigheter (polis, domstolar, férsvar etc.) Okar visser-
ligen hushallens nytta men utan att de erhaller ndgra inkomster.
Skatten reducerar inkomsten som inte kompenseras, vilket leder till
att hushallet bjuder ut mer arbetskraft i den beskattade (hog-
produktiva) sektorn. Och nér inkomsterna anvénds till infrastruk-
turinvesteringar antas produktiviteten 6ka i den beskattade sektorn
(investeringarna gar in som vilket annat kapital som helst i
produktionen). I sin tur genererar det en éverflyttning av arbete till
denna sektor fran den obeskattade.

Dessa effekter illustrerar att det dr viktigt i den kommande
analysen att ta med i berdkningen vilka offentliga utgifter som
skatteinkomsterna anvands till. Det far darmed ocksa betydelse for
Overskottshordan vilka offentliga tjanster som avgiftsfinansieras
och vilka som skattefinansieras.

Specialdestinerade skatter kopplar ihop en viss skatt med en viss
anvandning. Landstingsskatten kommer mycket ndra en special-
destinerad skatt. Dess snedvridande effekt dr dock inte mindre for
att den ar specialdestinerad. Incitamentet att undvika att betala
skatt 4r detsamma vare sig skatten ar specialdestinerad eller ej sa

94



Bilaga 7 till LU 2003 Vad vet vi om dverskottsborda, pris- och inkomstelasticiteter?

ldnge individens konsumtion av offentliga tjanster inte &r kopplad
till dennes skatt. De enda skatter som har en koppling mellan
skatteinbetalningar och formaner &r socialforsakringsavgifterna.
Det motiverar i viss man att kalla dem for “avgifter”. De utgor en
stor andel av skatterna, cirka hélften av alla skatter pa arbete.
Socialférsékringsavgifternas omfattning kan gora att skatternas
overskottshorda Gverskattas. Aven om alla specialdestinerade skat-
ter saledes inte reducerar Gverskottsbordan kan de ha en annan
poang. Det ar mojligt att det &r lattare att fa politisk acceptans for
en skatt som gar till ett speciellt andamal — sjukvard — i stéllet for
till statens trassliga finanser. En specialdestinerad skatt for finan-
siering av en utbyggnad av sjukvarden diskuteras just nu i Kanada.

Mot kostnaderna, skatt plus Overskottsborda — som alltsa
varierar kraftigt — ska vardet av de offentliga tjdnsterna stéllas. Var-
det av dessa tjanster kan vara hogt, sarskilt om de &r kraftigt ranso-
nerade, och vdl motivera 6verskottsbérdor som fordubblar eller
tredubblar kostnaden. Men ar den offentliga sektorn val utbyggd
och tjanster tillhandahalls gratis i den omfattning som med-
borgarna efterfragar galler detta inte.

Ytterligare ett par observationer ska goras med baring pa den
fortsatta diskussionen.

De utgifter som betecknas som perfekta substitut for privat
konsumtion antas saledes vara lika mycket varda for hushéllen som
den skatt som de betalt. Om de skulle vérderas till ett lagre belopp
skulle inkomstminskningen framkalla ett dkat arbetsutbud, vilket
skulle reducera den samhéllsekonomiska kostnaden. Den paradox-
ala situationen uppstar saledes, att ju battre allokeringen av de
offentliga utgifterna ar i forhallande till medborgarnas vérderingar
desto hdgre blir kostnaden for skatterna att finansiera denna kons-
umtion. Ju siamre de offentliga tjansterna svarar mot hushaéllens
onskemal, desto mindre ar kostnaden for att finansiera dem.

Hanssons™ berakningar ar gjorda fore skattereformen 1990, da
de hbga marginalskatterna sadnktes, kapitalbeskattningen gjordes
mera likformig betraffande fastigheter och andra investeringar och
mervardesskatten breddades. Hur forandrar det bedémningen av
skatternas samhallsekonomiska kostnader idag?

I den stora utvdrdering som gjordes av skattereformen konsta-
teras att den marginella skattekilen (inklusive transfereringar) pa
arbetsinkomster sankts fran 73 till 63 procent for en genomsnittlig

™ Hansson, 1. [1984].
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inkomsttagare och att den marginella samhallsekonomiska kost-
naden sénkts till hdlften. Detta & den berédkning som anses mest
sannolik. Den gors i en partiell analys®. Aronsson och Palme®
bygger sin berékning pa en mikrosimulering och kommer fram till
en minskning av den totala éverskottsbérdan om 25 procent, vilket
ar vasentligt mindre.

Medan Hansson uppskattade att den samhéllsekonomiska
kostnaden for 1 krona mer i inkomstskatt fore skattereformen
under vissa omstandigheter kunde uppga till 7,2 kronor upp-
skattades kostnaden i utvarderingen av skattereformen under mot-
svarande omstandigheter® till 2,75 kronor. Den partiella analysen i
utvarderingen av skattereformen tar inte hansyn till vilka slags
utgifter som inkomsterna anvands till och innefattar inte nagon
effekt pé& sparande. Anda avsag skatterna i Hanssons studie &r 1979
och i utvéarderingen av skattereformen ar 1988 da skatterna var
hogre. Detta understryker hur osdkra uppskattningar av Over-
skottsbordan ar. Agell, Englund och Sodersten® bedomer att den
mest sannolika storleken pa den genomsnittliga marginella sam-
héllsekonomiska kostnaden for 1 krona mer i skatt efter skatte-
reformen &r 1,217 kronor, dvs. att Overskottsbdrdan bara skulle
vara 21,7 ore.

Att skattereformen sankte den samhéllsekonomiska kostnaden
for inkomstskatt ar uppenbart. Att kostnaden inte ar hogre én
1,217 kronor &ar daremot mindre sjalvklart. Det skulle i sa fall
betyda att effektivitetsforlusterna av skatt inte ar sa hoga och att de
heller inte var sd hoga fore skattereformen (1,469 kronor enligt
Agell, Englund och Sodersten). Trots detta anser Agell, Englund
och Sodersten att ”Aven om vi antar sma I6neelasticiteter ar det
svart att undvika slutsatsen att det gamla skattesystemet riskerade
att fora med sig langt ifran forsumbara effektivitetskostnader.”

En o6versiktlig bedémning av rimligheten i de bedémningar av
hur dverskottsbérdan fordndrats dver tiden och som dessutom ger
oss en uppfattning om dagens situation kan hamtas fran en
OECD-studie®.

& Agell, J., Englund, P. & Sodersten, J. [1995].

8 Aronsson, T. & Palme, M. [1994].

8 Fore skattereformen, nar utbudselasticiteten for arbete antas vara 0,25.

8 Agell, J., Englund, P. & Sodersten, J. [1995].

8 Carey, D. & Tchilinguirian, H. [2000], citerad i Lassen, D.D. & Sgrensen, P. B. [2002].
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Tabell 4.2 Effektiv genomsnittlig skatt pa arbetskraft i Sverige
1980-1997

Procent

1980-85 1986-90 1991-97

46,8 51,0 48,5

Anm:. Faktiskt betald skatt (inkl. socialférsakringsavgifter, punktskatter och mervérdesskatt) i forhallande till
faktiska inkomster av arbete av alla slag.
Kélla: Lassen, D.D. & Sarensen, P.B. [2002].

Skatteuttaget var som hogst 1986-1990, darefter har det sankts
nagot, men ligger val Gver nivan fran 1980-1985. Om skatterna pa
arbetsinkomster hade stora snedvridande effekter 1990 sa har de
det foérmodligen alltjdmt, sérskilt som skatteuttaget hojts efter
skattereformen och siffran for 1991-1997 &r ett genomsnitt.
Skatteuttaget bedomt pé detta satt ar hogre &n i nagot annat land av
de som jamfors (och formodligen hogre an i alla andra lander).
Matt pa konventionellt satt ligger Sverige ibland nagot lagre an
nagra andra lander.

Att aggregerade berdkningar som dessa kan underskatta den
samhallsekonomiska kostnaden for att ta ut skatt har papekats
tidigare.® Skatter kan genom sin utformning och tillimpning skapa
en lang rad olika snedvridningseffekter som inte fangas i dessa
mycket forenklade modeller. Effekter via vinstskatter behandlas
heller inte i denna modell.** Medan huvuddelen av forskningen
inriktats pa arbetsutbudets elasticitet med avseende pa nettolonen
har i USA tva forskare, Feldstein®” och Lindsey® gjort studier pa
inkomstelasticiteten av fordndrade skatter och kommit fram till
effekter, som antyder en mycket storre dverskottsbodrda. Vad som
inte fingas i arbetsutbudets elasticitet ar effekter pa arbets-
intensiteten, byte av arbete och bostadsort och andra beteende-
forandringar som paverkar intjanandet. Med tiden spelar marginal-
skatten en betydelsefull roll for arbetsutbudet genom pensionering
— ju hogre skatt pa arbetsinkomst desto mindre I6nar det sig att
fortsatta arbeta och desto formanligare blir det att ga i pension. Det
foreligger ett starkt samband mellan sannolikheten att ldamna
arbetskraften och den implicita skatten pa fortsatt arbete®.

8 Shoven, J. [1976].

8 Chamley, C. [1981].

8 Feldstein, M. [1993].

8 Lindsey, L. [1987].

8 Gruber, J. & Wise, D. A. [1999].
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4.2 Vad vet vi om offentliga tjansters pris- och
inkomstelasticiteter?

For att bedoma hur viktig en viss tjanst ar ur fordelningssynpunkt
maste man kanna till hur efterfragan pa tjansten forhaller sig till
inkomsten. Om tjansten efterfragas i samma kvantitet oavsett
hushéllets inkomst betyder den forhallandevis mer for lag- an for
hoginkomsthushéllet. Om den daremot efterfragas mer ju hogre
inkomst hushallet har kan det t.o.m. betyda att laginkomsttagare
far subventionera hdginkomsttagare om tjansten tillhandahalls
gratis. Kdnnedomen om offentliga tjansters inkomstelasticitet &r
fortfarande mycket begrénsad.

En annan lika stor och védl sd viktig kunskapsbrist galler
tjansternas priselasticiteter. Priselasticiteterna ar viktiga att kanna
till for att forsta effekten pa konsumtionen av att avgiftsfinansiera
en tjanst. Om tjansten anses "nyttig" att konsumera och pris-
elasticiteten ar lag foreligger ingen storre konflikt mellan
avgiftsfinansiering och fortsatt hog konsumtion. Om déremot den
efterfragade kvantiteten minskar starkt nar en avgift infors uppstar
givetvis en konflikt med onskemalet att tjansten skall konsumeras
av medborgarna.

Fordelningseffekten ar ocksd beroende av priselasticiteterna.
Om priselasticiteten ar lag bar hushallen storre delen av avgifts-
hojningen. Ar den hdg innebdr det antingen att hushallet finner
konsumtionen umbdrlig eller att det finns andra, narbeldgna sub-
stitut.

Priselasticiteten kan ocksa ha betydelse for andra priser, som i
sin tur paverkar inkomstfordelningen. Exempelvis kan termins-
avgifter for hogre utbildning framkalla en minskad tillstrémning till
hogre utbildning och déarigenom hogre relativioner for hogre ut-
bildade. Det kan goéra att terminsavgifternas inkomstutjgamnande
effekt delvis upphavs.®

Priselasticiteterna ar ocksa — som framhallits ovan — av storsta
betydelse for att bedoma effektivitetsvinster och -forluster av
avgifter. Ju storre priselasticitet desto mindre bor man avvika fran
marginalkostnaden vid prissattning.

Eftersom offentliga tjanster tillhandahalls pa en “politisk
marknad” och genom administrativa system i stéllet for pa en
marknad med utbud och efterfragan har begrepp som inkomst- och
priselasticitet en oklar innebdrd. Kan man 6ver huvud taget tala om

% Heckman, J., Lochner, L. & Taber, C. [1999].
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"efterfragan” nar marknadsmassiga priser saknas eller priset ar satt
till noll?

Offentliga tjanster har betydelse for ménniskors vélfard och
varderas i forhallande till privat konsumtion. Varderingen av
offentliga tjanster kan uttryckas i betalningsvilja: hur mycket privat
konsumtion man ar villig att ge upp for att fa en viss offentlig
tjanst. Aven om négon marknadsefterfrdgan inte kan manifesteras
darfor att marknaderna for dessa tjanster antingen inte fungerar pa
grund av tjansternas egenskaper eller darfor att de ar satta ur spel sa
existerar det en efterfragan i denna bemarkelse. Efterfragan
fungerar precis som pa vilken annan marknad: ju storre kon-
sumtion desto lagre betalningsvilja for ytterligare konsumtion.

Det finns manga olika sétt att utréna betalningsvilja for varor
och tjanster som det inte finns marknader for.

Manga tjanster har ndgon egenskap gemensam, en egenskap som
vérderats i andra sammanhang, och som dérfér kan belysa pris-
elasticiteten. En sadan egenskap &r tid, tidsatgang och kalendertid.
Vardet av tid har uppskattats i manga sammanhang dar tiden har ett
pris genom att det & mojligt att valja mellan stérre och mindre
tidsatgang. Man har t.ex. studerat vad manniskor ar villiga att betala
for att vinna restid genom att vélja ett dyrare transportmedel.
Tidsvarden kan appliceras pa nagra olika offentliga tjanster, i forsta
hand naturligtvis transporttjanster (kollektivtrafik och vagar).

En annan gemensam vérderingsgrund géller riskreduktion. Var-
deringen av risk har studerats i manga sammanhang dar risk har ett
pris. Manga offentliga tjanster kan ses som forsakringar, dvs. att
man betalar skatt for att bli omhandertagen om en olycka av nagot
slag skulle intréffa (sjukdom, arbetsléshet, trafikolycka, brand
etc.). Det borde vara mojligt att applicera riskvarderingar pa en hel
rad av offentliga tjanster (sjukvard, végar, polis, socialforsakringar
etc.).

Ytterligare en gemensam grund for vardering av manga offentliga
tjanster géller inkomstmajligheter. Utbildning vérderas av den
enskilde bl.a. for att utbildning kan ge hdgre inkomster. Arbets-
formedling, sjukvard m.m. kan varderas pa denna grund.

Andra uppoffringar som manniskor ar beredda att géra for att fa
upplevelser, information eller nagot annat kan ocksa utnyttjas for
att vdrdera offentliga verksamheter. Ett exempel 4&r restids-
uppoffringar for att komma ut i naturen, vilka kan anvéndas for att
vardera naturreservat.
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Gemensamt for dessa metoder &r att de utnyttjar manniskors
beteende Or att avsl6ja preferenser (revealed preferences).

Dérutbver har en mangd betalningsviljeundersdkningar gjorts i
enkat- och intervjuform. Man fragar om betalningsvilja i olika si-
tuationer eller later manniskor rangordna olika alternativ for att
darigenom sluta sig till preferenser. Det har gallt vardet av 6ppna
landskap, regnskydd vid busshallplatser, vaderleksprognoser m.m.
Det finns manga understkningar av hur manniskor varderar natur -
fiskevatten, 6ppna landskap, skog — och stadsmilj6. Viljan att betala
for dessa kvaliteter ar pataglig. Den uppgivna betalningsviljan kan
sdledes aven galla kollektiva nyttigheter. Detta Kkallas stated
preferences.

En genomgang av litteratur av detta slag ger vid handen att vissa
kunskaper finns men att de &r fragmentariska.

Halso- och sjukvard

En mangd studier av effekterna av att infora avgifter pa halso- och
sjukvard har gjorts i andra linder. Vad giller efterfragan pa
primarvard, tandvard och lakemedel pekar dessa erfarenheter pa att
efterfragan fordubblas vid nolltaxa jamfort med avgifter som
motsvarar kostnaden®.

I en kunskapsoversikt refererar Socialstyrelsen®® bl.a. till en
amerikansk studie, den s.k. RAND-studien. | den berdknades
priselasticiteten for medicinsk vard till cirka -0,2. Det innebar att
om avgiften skulle hojas med 25 procent, skulle efterfragan pa
medicinsk vard minska med 5 procent. Det &r en betydligt mindre
effekt an den nyss refererade. Man talar darfér om en
"troskeleffekt” som uppstar nar man gar fran nolltaxa till att ta
betalt. Denna troskeleffekt forstarks av hogkostnadsskyddet. Efter
ett par lakarbesok faller kostnaden till noll, nar hdgkostnadskyddet
intrader.

Socialstyrelsens genomgéng av empiriska studier tyder pa att
priskansligheten ar storst for tandvard, nagot lagre for lakemedel
och lagst for den 6ppna varden. Priskansligheten for tandvard ar
dock avsevart mindre dn for flertalet allmanna konsumtionsvaror
(den genomsnittliga priselasticiteten for allmdnna konsumtions-
varor ligger néra ett). Priskansligheten beddms vara stérst i ekono-

%1 Soderstrom, L.[1991]. Det innebar att priselasticiteten ar -1.
%2 Socialsstyrelsen [2000a].
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miskt svaga grupper. Andd menar Socialstyrelsen att det 4r svart att
pavisa nagra effekter pa antalet lakarbesok av forandringar i pa-
tientavgifterna under 1990-talet — bortsett fran nolltaxan for barn-
och ungdomar. Detta trots att patientavgifterna i t.ex. Stockholms-
omradet mer an fordubblats.

Man far ungefar samma bild av priskansligheten nar man fragar
manniskor. En studie fran 1995 visar att nastan var fjarde person i
Stockholmsomradet (22 procent) uppgav att de avstatt fran att
sOka vard vid ett eller flera tillfallen under det aret pa grund av
patientavgifter. Manniskor som uppgav samre halsa hade avstatt
fler ganger. Av de personer som uppfattade sin ekonomiska
situation som dalig, uppgav varannan att de avstatt fran att soka
vard.*

Halso- och sjukvard ar dock inte en homogen tjanst utan
inrymmer en mangd olika tjanster. Det finns vardtjanster som inte
ar lika akuta och som ibland konsumeras mera av véllevnadsbehov
dn pa grund av sjukdom (psykoterapeutisk behandling) medan
andra &r helt nodvandiga (blindtarmsoperation). Dessa olika
tjanster har med all sannolikhet olika pris- och inkomstelasticiteter.

Mycket tyder pa att vardutnyttjandet blivit mindre jamlikt pa
1990-talet. Sannolikheten att en hogre tjansteman, givet alder, kon,
civilstand, bostadsort och halsotillstand, skall soka lakare &ar be-
tydligt storre an att en ej facklard arbetare skall gora det.* De
hojda patientavgifterna kan ha gjort vardutnyttjandet mindre
jamlikt darfor att laginkomsttagare ar mer priskansliga an hog-
inkomsttagare. HOginkomsttagare far ocksa mer resurskravande
véard an personer med lag inkomst®. Det kan ha andra orsaker an
patientavgifter, sasom att hoginkomsttagare staller storre krav. |
samband med mer kvalificerad och kostnadskravande vard trader ju
hogkostnadsskyddet in. Diderichsen® finner tvartom att vard-
utnyttjandet &r storre vid lagre inkomst men visar ocksa att vard-
utnyttjandet ar storre vid hogre inkomst sedan hansyn tagits till
sjukligheten och darmed till vardbehovet.”

% Elofsson, S., Undén, A-L & Krakén, 1. [1998].

% Socialstyrelsen [2000a], s. 107.

% Carlsson, S. [1999].

% Diderichsen, F. [2000].

% Denna uppskattning ar inte sjalvklar. Emmerson, C. & Reed, H. [2002] redovisar
berdkningar som tyder pé att svensk sjukvard faktiskt prioriterar efter behov och si att
ménniskor med stigande inkomst med hénsyn tagen till behov konsumerar mindre vard.
Detta i kontrast till USA och sarskilt Schweiz dar konsumtionen 6kar med inkomsten. Bada
landerna har en hog andel privat finansierad vard.
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I allménna opinionsundersdkningar framkom i bérjan av 1990-
talet en okad vilja att betala storre avgifter for sjukvard®. Det kan
ha haft samband med den ekonomiska krisen under vilken
sjukvardens maojligheter att tillmotesga efterfragan minskade. | ett
sadant lage kan manniskor vara beredda till storre uppoffringar for
sadant som betraktas som sarskilt angeldget. |1 en s.k stated-
preference-undersdkning visade sig viljan att betala for att reducera
risk i samband med trafikolyckor, ambulanstransporter och sjuk-
vard vara mycket pataglig®. Ytterligare en studie visar att
manniskor ar villiga att betala mellan 1000 och 2000 kronor per ar i
extra sjukforsdakring for att garanteras snabb operation fér ett
dussin olika sjukdomar.'®

Tandvard

I en svensk studie’® har man studerat betalningsviljan for olika
specificerade tandvéardsbehandlingar. Resultaten visar att en
tredjedel av de tillfrigade kunde ténka sig att betala mer for
tandvarden an vad man gjorde vid intervjutillfallet. Mer an halften
uppgav att de skulle fortsétta ga till tandlakaren i samma utstrack-
ning som forut aven om avgifterna skulle 6ka.'*

Socialstyrelsen har vid sin genomgang av olika studier dragit
slutsatsen att det ar rimligt att priskansligheten for tandvarden lig-
ger nagonstans mellan -0,2 och -0,5. En avgiftsokning pa 25 pro-
cent leder alltsa till att efterfrdgan minskar med mellan 5 och
12,5 procent.

Tandvard ar dock ingen homogen tjanst. Férebyggande tandvard
forefaller ha en mycket hogre priskénslighet @n vanliga be-
handlingar. Att héginkomsttagare kan ha en hdg priskanslighet for
tandvard beror pa att den tandvard som efterfrdgas av dessa
grupper i hog utstrackning har en estetisk funktion snarare an en
funktionell.**®

% |andstingsforbundet [1994].

% Lugnér Norinder, A., Persson, U. & Svensson, M. [1995].
100 Johannesson, M., Johansson, P.-O. & Séderqvist, T. [1998].
101 Eyreka Research [1997].

102 Refererad i Socialstyrelsen [2000 a].

103 Socialstyrelsen [2000 a].
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Aldreomsorg

Av hushall dar minst en ar 75 ar gammal uppgav 1999 2-3 procent
att de avstatt helt fran hemtjanst pga. avgiftens storlek. Det mot-
svarar mellan 12 000 och 21 000 hushall. Antalet hushall som upp-
gav att de dragit ned pa hemtjanstinsatserna under det aret mot-
svarade 2 procent av det totala antalet hushall*®.

Under perioden 1995-1999 hojdes hemtjénstavgifterna kraftigt —
med mellan 30 och 50 procent.'® Priselasticiteten forefaller vara
lag.

Barnomsorg

Under andra halvan av 1990-talet och fram till ar 2001 Okade
barnomsorgstaxorna i landet, samtidigt som antalet inskrivna barn
Okade.

Ar 2002 inférdes en maxtaxa som sankte barnomsorgstaxan
kraftigt. Samtidigt breddades tillgdngligheten till barnomsorg for
barn till foraldralediga, sjukskrivna och arbetslésa foraldrar.
Skolverket'® beraknar att antalet barn i saval daghem som fritids-
hem Okat med 4-5 procent och att huvuddelen av de nytillkomna &r
barn till forildralediga. Aven barn till arbetslésa och sjukskrivna
har okat i antal inom barnomsorgen. Vistelsetiderna har blivit
kortare genom att dessa barn bara har réatt till tre timmar om dagen.
Andra barns vistelsetid &r oférandrad.

Erfarenheterna vid inférandet av maxtaxan tyder pa en viss
priskénslighet — nér taxan sanktes. Men nér taxan dessforinnan hoj-
des verkar efterfragan ha varit helt prisokanslig.

Inkomstelasticiteten for offentliga tjanster ar hig

Inkomstelasticiteten for offentliga tjanster ar lattare att uppskatta
an priselasticiteten, sa lange man accepterar enkla métt, som bygger
pa inkomstandelar. Stalls kravet att mata efterfragan pa grundval av
den konsumerade volymen tjanster och att inkomstelasticiteten ska
uppskattas med hansyn till intréffade foéréndringar i priset for
tjansterna blir det genast lika svart som att uppskatta pris-

104 Socialstyrelsen [2000 b].
105 Socialstyrelsen [2000 b], s. 10 och s. 44.
106 Skolverket [2003].

103



Vad vet vi om dverskottsborda, pris- och inkomstelasticiteter? Bilaga 7 till LU 2003

elasticiteten eftersom mycket litet 4r kant om saval priser som
volymer av offentliga tjanster. Bygger elasticitetsberakningarna pa
vad den offentliga sektorn tillhandahéller i form av tjanster till-
kommer ytterligare svarigheter. En &r att politikerna fungerar som
stallforetradande konsumenter. Det &r svart att veta hur representa-
tiva de ar for individerna. En annan svarighet — av mindre betyden-
het — &r att faststdlla hur stort utnyttjandet faktiskt &r av dessa
tjanster eftersom registrering inte alltid sker pga. att tjinsterna &r
gratis.

Fogel™ har uppskattat inkomstelasticiteter for varor och tjanster
i den amerikanska ekonomin. Den amerikanska ekonomin kénne-
tecknas av att den offentliga sektorn &r relativt liten och att en stor
mangd tjanster av den art som den offentliga sektorn star for i
Sverige och Europa tillhandahélls av privata foretag. Man kan
darfoér havda att den konsumtion som sker i USA av dessa tjénster
ger ett sannare uttryck for efterfragan an den till nastan helt och
hallet politikerstyrda konsumtionen i de europeiska valfards-
staterna. A andra sidan anses de tjanster som den offentliga sektorn
tillhandahéller inte lampa sig for privata marknader, darfor att
tjansterna medfor externa effekter, marknaderna karaktériseras av
informationsasymmetrier, monopol, skalfordelar, svarigheter att ta
betalt etc. som gor att utbudet blir mindre &n optimalt. Fogels
resultat sammanfattas i tabell 4.3.

Att den offentliga sektorns tjanster efterfragas i stigande grad
ndr inkomsterna 6kar vittnar i hdg grad utvecklingen av offentliga
tjianster i Sverige om. Men ocksd i andra lander har denna
konsumtion 6kat med stigande inkomster. 1 l&nder som Grekland,
Turkiet och Spanien med annu sa lange lagre inkomster per capita
ar konsumtionen mindre omfattande. Det tycks inte spela nagon
roll att tjansterna inte ar skattefinansierade i s stor utstrackning
som i Sverige. I USA vdger vélfardstjanster t.o.m. tyngre i den
totala konsumtionen an i Sverige. Det framgar av tabell 4.3, dér
hélso- och sjukvard, utbildning och 6vriga offentliga tjanster till-
sammans svarar for 64 procent av all konsumtion exklusive fritid
samt av tabell 1.1 som visar 36 procent offentliga tjanster av den
totala konsumtionen i Sverige. P& de inkomstnivaer som man har i
USA och som ligger en bra bit 6ver inkomsten per capita i Sverige
efterfragas sdledes mer av det som i Sverige produceras i den
offentliga sektorn.

107 Fogel, R. [1999].

104



Bilaga 7 till LU 2003 Vad vet vi om dverskottsborda, pris- och inkomstelasticiteter?

Tabell 4.3 Langsiktig inkomstelasticitet for ndgra huvudgrupper av
varor och tjanster i konsumtionen samt andelarna av
konsumtionen (inkl. fritid) 1875 och 1995 i USA

Langsiktig Andel i konsumtion (inkl.

inkomstelasticitet fritid), %

1875 1995

Mat, dryck 0,2 49 5
Klader 03 12 2
Bostad 0,7 14 5
Halso- och sjukvard 1,6 1 9
Utbildning 1,6 1 5
Ovriga offentliga tjanster 11 6 7
Fritid 14 18 67
Totalt 1 100 100

Anm.: 1 Fritid &r vérderad till genomsnittlig timlon.
Anm.: 2 Inkomstelasticiteterna &r inte uppskattade med hansyn till prisférandringar.
Kélla: Fogel, R. [1999].

4.3 Sammanfattning

Skatternas oOverskottsbdrda har berdknats i en fullstdndig allmén-
jamviktsmodell endast fore skattereformen 1990. Da berdknades
overskottsbordan till mycket hoga tal. Beroende pa vilken skatt
som anvandes for att finansiera offentliga tjanster och beroende pa
till vilka tjanster inkomsterna anvandes beddmdes Overskotts-
bordan variera mellan 0 och 6 kronor. Den storsta 6verskotts-
bordan uppstod vid finansiering med kommunalskatt, vilket &r
betydelsefullt eftersom det & kommunalskatter som finansierar de
omfattande tjanster som genom att vara individuella erbjuder moj-
ligheter till avgiftsfinansiering.

Olika utvérderingar av skattereformen har kommit fram till att
Overskottsbordan minskat med 25-50 procent. Efter skatte-
reformen har skatterna ater hojts. Den effektiva skattesatsen pa
arbete &r i dag néstan lika hog som fore skattereformen.

Uppskattningarna av 6verskottsbdrdan ar forknippade med stor
osakerhet. Likval finns det skal att anta att den &r betydande och att
det finns anledning att vdga skattefinansieringens dverskottsbérda
mot effektivitetsforluster vid avgiftsfinansiering.
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Osékerheten beror i forsta hand pa bristande kunskap om pris-
och inkomstelasticiteter, sdrskilt priselasticiteten for arbete och
arbetsinkomster. Kunskaperna betraffande pris- och inkomst-
elasticiteter for offentliga tjanster ar an bristfalligare.

Vad som tycks kunna utldsas ar att inkomstelasticiteten for
offentliga tjanster, tagna i nagra stora och grova kategorier, ar
storre dn ett, men nagra mer exakta skattningar har inte gjorts.
Priselasticiteterna for offentliga tjanster forefaller Iaga. Betalnings-
viljan forefaller hog for kompletterande utbud, trots den om-
fattande skattefinansieringen.

Sammantaget innebér det att konflikten mellan effektivitet och
inkomstfordelning inte behover vara s stor. Att ta ut avgifter pa
tjanster med en inkomstelasticitet storre dn 1 bidrar till att géra in-
komstfordelningen jamnare. Aven om avgifterna skulle éverstiga
marginalkostnaden eller inte ta hénsyn till externa effekter borgar
den laga priselasticiteten for att effektivitetsforlusterna inte blir sa
stora. Den laga priselasticiteten gor att avgiftsfinansieringen inte
skulle drastiskt minska konsumtionen av "nyttiga" tjanster. Kom-
pletterande, marknadsprissatt eller avgiftsfinansierat utbud borde
finna avsittning. FOr det talar ocksa uttalad betalningsvilja. Den
laga priselasticiteten gor att avgiftsintakterna blir betydande.
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51 Inledning

I detta avslutande kapitel ska vi diskutera avgiftsfinansiering pa
olika omraden. Mot bakgrund av hur finansieringen ar utformad i
dag ska vi tillampa teorin for finansiering av offentliga verksam-
heter och se hur avgifter kan utformas for att tillmotesga olika han-
synstaganden. Vi ska forsoka beakta flera olika aspekter pa en gang:

o Effektiv prissattning med hdnsyn till tjdnstens karaktdr och
marknaders mojlighet att fungera effektivt, eventuellt med
kompletterande reglering.

o Skattefinansieringens 6verskottsbérda med hénsyn till om den
offentliga tjdnsten &r komplementér till arbete eller fritid eller &r
neutral.

e Fordelningseffekten, bade den direkt inkomstomfordelande effek-
ten och den sociala betydelsen av att alla ges tillgang till tjansten.

e Effekter pa ekonomisk tillvaxt.

Resonemangen ar forsoksvisa eftersom de maste bygga pa antagan-
den om pris- och inkomstelasticiteter m.m. som inte ar sarskilt vél
belagda.

Sist i detta kapitel ska vi diskutera val av strategi for avgiftsfinan-
sieringen. Avgifter har olika effekter pa olika omraden; finansie-
rings-, ransonerings-, tillvéxt-, effektivitets-, fordelnings- och kon-
sumtionseffekter. Darfor styrs valet av strategi av vilka effekter
som ar de viktigaste att uppna respektive att undvika. Fragan &r
vilka omraden som kommer i forsta hand om den vasentliga mal-
sattningen i forsta hand &r att:

e skapa ett sa stort finansieringsutrymme som mgijligt,

e skapa sa goda tillvaxtmaojligheter som mojligt,
e undvika att avgifterna medfor effektivitetsforluster,
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¢ undvika att avgifterna skapar en mer ojamn inkomstfordelning
e undvika att himma konsumtionen av "nyttiga” varor och tjanster.

5.2 Sjukvard

Subventionering av sjukvard har motiverats av att konsumtionen
har positiva externa effekter. Det ar viktigt att poangtera att reso-
nemanget rérande externa effekter for att vara relevant i finansie-
ringsfragan ska avse effekterna pa marginalen. Sjalvklart ar de
externa effekterna helt andra och mycket betydelsefullare om vi
talar om all sjukvard. 1 ett land som saknar elementér sjukvard och
sanitara forhallanden &r de externa effekterna patagliga jamfort med
i ett land med en vél utbyggd hélso- och sjukvard och dar huvud-
delen av sjukdomarna ér véllevnadssjukdomar. De effektivitets-
forluster som kan uppsta pa grund av avgiftsfinansiering av sjuk-
vard i Sverige har knappast med externa effekter att gora. Daremot
kan effektivitetsforluster uppsta genom att forebyggande vard-
insatser forsummas.

Behovet av sjukvard ar svart att forutse. Tillgang till sjukvard
baseras pa bedomningar av behov och ransoneras av vardgivare.
Detta gor det motiverat att dvervdga en forsékringslosning.

Finansieringen och tillhandahallandet kan liknas vid en forsak-
ring. Man betalar via skatt en "férsdkringspremie”. Skatt utgor
98 procent av den offentliga sjukvardens intakter. Skatten fungerar
som en obligatorisk premie, vilket &r motiverat for att hantera pro-
blemet med fripassagerare. Vid sjukdom ersétts kostnaderna av
samhallet. Hogkostnadsskyddet medfér en sjalvrisk fér den "for-
sakrade”. Skillnaden mot en riktig forsakring ar att man anda kan fa
vard utan att ha betalt nagon “premie”, dvs. skatt, vilket gor att
skatten har en snedvridande inverkan pa arbetsincitamentet.

Situationen kompliceras av att den rena riskforsékringen blandas
med en efterfragestyrd sjukvéard. Forsakringstagarna ska kunna
sOka och fa vard i viss utstrackning efter egen dénskan. Ett forsak-
ringsbolag kan sjalvklart inte lata forsakringstagarna sjélva agera
skadereglerare. Detta skapar ett effektivitetsproblem.

"Sjukvardsforsakringen” — dvs. landstingens tillhandahallande av
subventionerad sjukvard — ger ersattning efter behov samtidigt som
den finansieras av en skatt som &r proportionell mot inkomsten.
Om behovet - risken att bli sjuk — vore lika stor fér alla manniskor
borde premien ocksa vara lika stor for alla for att vara forsakrings-
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massig och fordelningsmassigt neutral. 1 forhallande till inkomsten
skulle premien da bli véasentligt storre for en laginkomsttagare &n
for en hoginkomsttagare. En proportionell inkomstskatt leder sa-
ledes till en vasentlig inkomstomfordelning.'®

Konsumtionen av sjukvard ar dock inte lika stor i alla inkomst-
klasser. Den ar visserligen storre i lagre inkomstklasser, men i for-
héllande till behovet 6kar den med stigande inkomst'®. Behovs-
ransoneringen fungerar siledes inte (som avsett?). Trots detta
skulle en finansiering efter kostnad i stéllet fér den proportionella
inkomstskatt som i dag betalas leda till en vésentligt ojamnare
inkomstfordelning'°.

Omfordelningen skapar en 6verskottsborda. Overskottsbordan
av skattefinansierad sjukvard bor vara mindre an for manga andra
offentliga tjanster. Tjénsterna kan visserligen betraktas som ndra
nog perfekta substitut for privat konsumtion (nar man erhaller
vard &r det vard man vill ha och inte annan konsumtion) men ran-
soneringen gor att vardet i forhallande till inkomsten faller med
stigande inkomst, vilket gor att inkomsteffekten pa arbetsutbudet
av kombinationen skatt och offentlig konsumtion tenderar att 6ka
arbetsutbudet ju hogre inkomsten &r. Tjansterna ar ocksa neutrala i
forhallande till arbete och fritid eftersom man inte arbetar mindre
for att konsumera mera sjukvard'''. Daremot kan tjansterna gora
att arbetsutbudet 6kar genom att folk blir friska.

Hogkostnadsskyddet skapar en sjéalvrisk. Kostnaden for sjélv-
risken &r troligen densamma i alla inkomstklasser, eller mojligen
nagot lagre i lagre inkomstklasser. Kostnaden for sjalvrisken vager
alltsa tyngre (tar en storre andel av inkomsten) i lagre inkomster &n
i hogre. Detta motvager den inkomstutjamnande effekten av skat-
tefinansieringen, men viger — pa grund av avgifternas ringa
betydelse — ganska latt i omférdelningen.

Ett problem med ransonering av vard ar att den ar svar att upp-
ratthalla. Avgifter kan stodja ransoneringen. Men avgifter maste

18 Omfordelningen skulle vara effektivare om motsvarande summa betalats i reda pengar till
alla, eftersom vérdet skulle vara relativt stérre ju lagre inkomst en individ har jamfort med en
subventionerad tjanst for motsvarande belopp. Att man &ndd véljer att bedriva
inkomstomfordelning pa detta satt beror formodligen pa att det ar lattare att fa politisk
acceptans for paternalistiska &n for rent filantropiska motiv. Detta har berorts ovan.

109 Diderichsen, F. [2000].

10 Gerdtham, U-G. & Sundberg, G. [1998] uppskattar att sjukvardens finansiering ar svagt
progressiv 1980 och 1990 trots patientavgifter, som &r regressiva. Emmerson, C. & Reed, H.
[2002] uppskattar négra ar senare tviartom finansieringen som regressiv.

111 Kopplingen till forsakringen av inkomstbortfallet i samband med sjukdom komplicerar
bilden. Betald fritid kan erhéllas om man lyckas bli sjukskriven utan att vara sjuk. Da blir
sjukvdrden ett starkt komplement till fritid och Gverskottsbordan okar.
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kombineras med ett hogkostnadsskydd for att forsédkringsfunk-
tionen ska kvarsta. For att starka ransoneringen och frigora resur-
ser for mera komplicerade sjukvardsbehov borde beloppet som
hdgkostnadsskyddet inte omfattar hdjas. Hojs beloppet for hog-
kostnadsskyddet blir inkomstférdelningen dock mera ojamn. Ett
sétt att undvika denna effekt &r att géra hdgkostnadsskyddet bero-
ende av inkomsten — ju hogre inkomst desto hégre sjalvrisk och
hogkostnadsskydd™?. Det 6kar inkomstomfordelningen och
minskar skattefinansieringen. Ett inkomstberoende hdgkostnads-
skydd skapar inte marginaleffekter pd samma sitt som inkomstbe-
roende avgifter for exempelvis barnomsorg. Det beror pa att
barnomsorgen ar en tjanst som fortlépande konsumeras medan
sjukvard och ldakemedel & nagot som man konsumerar vid vissa
tillfallen i livet.

Problemet med ransonering av varden efter behov ér att det lam-
nar viss efterfragan otillfredsstilld. Detta &r ofrankomligt. Pro-
blemet kan atgdrdas genom att tillse att det finns vard att kopa till
den fulla kostnaden, alternativt att det finns férsékringar att kdpa
som tacker sjukvard utover den behovsprovade. Ur fordelnings-
synpunkt &r det helt neutralt om den som vill kbpa en viss
behandling eller ett visst lakemedel betalar den fulla kostnaden.
Ocksa om en person koper sig forbi kon. Det har samma effekt
som om personen lamnar kon och koper sig vard nagon helt annan
stans. Detta ar effektivt: personen ifraga far vard i Gverensstam-
melse med sina preferenser, &r beredd att betala den fulla kostnaden
for att fa behandling tidigare och tillfor darigenom resurser som
gor att de som star fore i kon behaller sina platser samt lamnar sin
plats i kon, vilket gor att de som star bakom flyttar fram ett steg.

Okad avgiftsfinansiering av sjukvard bor alltsd utformas sa att
det belopp som hoégkostnadsskyddet inte omfattar dkar med
Okande inkomst. Med ett inkomstberoende hégkostnadsskydd kan
patientavgifterna ndrmas marginalkostnaden. Det offentliga kan
erbjuda avgiftsfinansierade forsékringar for den som vill forsékra
bort ett hdgt hogkostnadsskydd. Dérmed forbattras inkomst-

112 sgderstrom, L. [1991].

113 | Storbritannien har 41,2 procent av befolkningen i den hogsta inkomstdecilen privata
sjukvardsforsakringar. Det antyder en mycket hog inkomstelasticitet. Trots detta finansieras
en nastan lika stor andel av alla sjukvardsutgifter av den offentliga sektorn som i Sverige, se
Emmerson, C. & Reed, H. [2002]. I Frankrike har s mycket som 85 procent av hela
befolkningen privata sjukforsékringar, se Mossialas, E. & Dixon, A. [2002], s. 276. Andelen
skattefinansierade sjukvéardsutgifter &r ngot lagre &n i Sverige.
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fordelningen samtidigt som ransoneringen och effektiviteten starks
och resurser frigors.

Privata kop av vard eller forsakringar bor samtidigt underlattas,
detta for att otillfredsstalld efterfragan ska kunna tillgodoses.
Sadana kop bor kunna ske saval pa offentligt finansierade vard-
inrattningar som pa helt privatfinansierade. Det &r viktigt att halla
isar den behovsprovade — forsakringsmassiga — varden fran den
efterfragestyrda genom att privata kop sjalvklart inte avraknas mot
hdgkostnadsskyddet.

Att ordna privatfinansierad vard vid sidan av offentlig, subven-
tionerad vard &r dock inte latt. FOr privata vardgivare innebar det
att konkurrera med den offentliga sektorn, som tar noll i pris. Aven
om det dr klart att den offentliga sektorn inte kommer att leverera
den 6nskade varden ar det oundvikligt att patienten jamfor det fulla
priset med nollpriset och finner det hégt, ibland mycket hogt. Fér
enklare undersokningar och behandlingar finns det en marknad
som redan borjat spira i vardkGernas spar. Enstaka patienter aker
utomlands fér komplicerade behandlingar.

For privata vardgivare finns alltid risken att den offentliga sek-
torn plotsligt erbjuder tjansterna, infér en ny behandling, héjer
kvaliteten eller eliminerar kderna och att marknaden for de privata
vardgivarna darfor upphor att existera. Om i stallet offentliga vard-
givare skulle sta for den kompletterande produktionen skulle detta
problem bortfalla: nér finansieringen inte ar tillracklig produceras
tjiansterna for att saljas och nar finansieringen tilliter det produ-
ceras de skattefinansierat. Om en vasentlig del av vardproduk-
tionen ar utlagd pa privata vardgivare genom entreprenader kan
vaxling fran patientfinansierad till skattefinansierad vard ocksa ske
smidigt.

Trycket pa skattefinansiering blir dock mycket stort nar skatte-
finansiering existerar sida vid sida med privat finansiering, inte
minst om behovsransoneringen inte fungerar strikt. 1 detta avse-
ende ar det en fordel om den behovsstyrda och den efterfragestyrda
varden separeras organisatoriskt.
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5.3 Aldreomsorg

Av samhéllets totala nettoutgifter for aldre utgjordes 60 procent av
pensioner och bidrag och 40 procent av kostnader for vard och
omsorg™. Det ar sdledes mycket betydande belopp for vard och
omsorg som ska finansieras. Om all vard och omsorg skulle finan-
sieras ur de offentliga pensionerna och bidragen skulle tva tredje-
delar av dessa efter skatt ga at. Detta géller for pensionars-
kollektivet som helhet. Det &r en mindre grupp av alla pensionarer
som konsumerar den offentliga varden och omsorgen. Och denna
grupp har genomsnittligt lagre inkomster an andra pensionarer'®,
Halften av vard och omsorg for aldre ar sjukvard™® . Om bara
omsorgen skulle finansieras ur de aldres inkomster skulle det mot-
svara en tredjedel av dessa.

I dag finansieras aldrevarden och -omsorgen bara i ringa man av
avgifter. Tidigare gick utvecklingen inom &ldreomsorgen entydigt
mot avgifter som var inkomstrelaterade. De marginaleffekter detta
skapade bor inte ha haft nagra betydande incitamentseffekter. Det
har havdats att marginaleffekterna pa lang sikt skulle kunna fa
effekt pad sparbenigenheten. Detta forefaller mindre sjalvklart
eftersom det i de flesta fall rader en betydande osikerhet rorande
vilken omfattning av vard en person kan komma att behtva som
gammal.

De avgifter som togs ut tidigare var ocksa relaterade till tjans-
ternas omfattning.

Fran den 1 juli 2002 géller dels en maxtaxa for omsorgstjanster,
dels en maxtaxa for boende, dels ett forbehallsbelopp for boende
och vard. Forbehallsbeloppet &r den inkomst som en pensionar ska
ha kvar innan avgift for boende, vard eller omsorg far tas ut. Detta
innebér att avgifterna blir inkomstrelaterade upp till en viss niva.
Avgifterna kan fortfarande utformas for att svara mot insatsernas
omfattning men har mer och mer kommit att utformas som
enhetstaxor.

Totalt bedomdes''” 50 procent av vardtagarna genom dessa refor-
mer fa sin ekonomiska situation forbattrad, huvuddelen -
45 procent - till foljd av forbehallsbeloppet, bara 6 procent till féljd
av maxtaxan. | takt med att pensiondrernas inkomster okar

114 Statskontoret [1999], s. 62.

115 SOU 1999:33, 5.118.

116 Statskontoret [1999], s. 124.

117 Regeringens proposition 2000/01:149.
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kommer de att kunna fa betala en allt storre andel av vard-
tjansternas kostnader i avgift. Maxtaxan och maxhyran sétter dock
en grans. Reformen berdknas ha minskat kommunernas avgifts-
intdkter med 1,3 miljarder kronor.

Fragan ar varfor pensioner, offentliga och privata samt avtals-
pensioner inte ska anvandas for att betala fér dldreomsorg. Bara i
begransad utstrackning sker sa i dag. Om pensionen bedéms ge en
rimlig levnadsstandard bor den ocksa kunna anvéandas for att betala
for boende, resor, hemtjanst, fotvard etc. Aldres sjukvard bor dar-
emot finansieras pa samma satt som for alla andra, dvs. med skatt
och ett hogkostnadsskydd for patientavgifter.

Om forbehallsbeloppet inte hojs eller hojs mattligt samtidigt
som pensionerna Okar i takt med den allménna inkomstutveck-
lingen kommer de &ldre som utnyttjar samhéllets omsorgstjanster
att successivt fa betala en allt storre andel av dldreomsorgens kost-
nader. Det forutsatter att maxtaxorna ocksa hojs successivt. Max-
taxan fungerar som ett hdgkostnadsskydd. Ocksa pa detta omrade
skulle det kunna utformas sa att maxtaxan okar med inkomsten.
Inkomstfordelningen inom gruppen pensionérer blir darigenom
jadmnare.

Tjansterna pa detta omrade saknar externa effekter och har inga
skalfordelar. Daremot finns vissa inslag av paternalism, som till en
del kan vara motiverad av att tjansterna kan ha férebyggande funk-
tioner. Upp till marginalkostnaden forbattrar avgifter effektiviteten
i resursutnyttjandet. En betydelsefull valfardseffekt &r vardet for
omsorgstagare och anhdriga att via avgiftsfinansieringen borja
kunna stélla krav pd omvardnaden och vilja vardgivare. Denna
effekt kan ocksd uppnas genom omsorgscheckar, vilka ger vard-
tagarna mojligheter att vélja typ av tjanst och tjansteproducent.
Avgifter i nivd med kostnaderna och omsorgscheckar 6ppnar for
privata fOretag att erbjuda tjanster.

Incitamentseffekterna pa arbetsutbudet av avgifter kan férmodas
vara ringa, men inte helt férsumbara, eftersom ett alternativ till
avgiftsbelagd kommunal hemtjanst &r yngre — och mojligen for-
vérvsarbetande — anhdrigas insatser.
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5.4 Barnomsorg

Inforandet av maxtaxan bor fraimst ha gynnat hdgre inkomsttagare
och ha lett till storre inkomstskillnader. Barnomsorg kan ténkas
vara en tjanst med en inkomstelasticitet som &r ett eller storre. Fri
tillgang till en saddan tjanst Okar inkomstskillnaderna. For att
minska inkomstskillnaderna borde man pa ett sadant omrade till-
handahalla en basniva gratis och ut6ver den ta ut avgifter. Men pa
detta omrade kommer fordelningsambitionen i konflikt med
effektiviteten som gar ut pa att oka arbetsutbudet. Nar det galler
barnomsorg kan det tvartom vara sa att det ar konsumtionen Gver
en viss niva som man ¢nskar subventionera — for att ratta till
inkomstskatternas marginaleffekt pa arbetsutbudet. Da kan man
inte tillampa principen att tillhandhélla en basniva gratis och ta
betalt fér konsumtion darutdver.

Aven fore inférandet av maxtaxan i barnomsorgen svarade
avgifterna for en liten del av kostnaderna. Maxtaxan sédnkte den
genomsnittliga barnomsorgsavgiften och eliminerade sa gott som
fullstandigt differentieringen av avgifter efter hushallsinkomst.
Barnomsorg ar i hog grad ett komplement till arbete. Den genom-
shittliga sankningen av avgiften men kanske i dn hogre grad bort-
tagande av de progressiva avgifterna borde ha gynnat arbetsutbudet
och déarmed reducerat Overskottsbdrdan av den extra skatt som
kravs for finansieringen. Mot detta talar att priselasticiteten for-
faller vara lag och att det i huvudsak varit barn till foraldralediga,
sjukskrivna och arbetslosa som nyinskrivits till féljd av reformen.

Ett alternativ for att gynna arbetsutbudet vore att avgifts-
finansiera barnomsorgen i betydande grad och samtidigt medge full
avdragsratt for kostnaden mot inkomst av tjanst vid inkomst-
taxeringen. Avdragsratten skulle vara vardefullare ju hégre inkomst
hushaéllet har och darigenom pa samma satt som kraftigt subven-
tionerad barnomsorg — fast i mindre omfattning — ge incitament till
arbete, dartill storre incitament ju produktivare arbetskraft. Det
skulle ocksa ha fordelen att bara ge incitament till personer med
inkomst av tjanst. Nackdelen med ett system med avdragsratt
skulle vara att man antingen skulle tvingas accepteras att alla inte
har rad med barnomsorg eller att samhéllet skulle ga in och betala
den del som inte kan utnyttjas for avdrag pa grund av lag inkomst.
Den senare I6sningen skulle ge upphov till hég marginaleffekt och
negativa incitament till arbete for hushall med laga inkomster.
Detta talar for att dagens finansiering av barnomsorgen kanske ar
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det bista systemet"®, men att avgiftsnivdn borde kunna hojas,
samtidigt som en differentiering av avgifterna gors i de lagsta
inkomstskikten.

55 Utbildning

En person som utbildar sig anses inte bara hdja sin egen produk-
tivitet och 16n utan hdjer &ven andras. Den allménna utbildnings-
nivan i ett samhalle bidrar starkt till att bestamma den allménna
levnadsstandarden. Denna levnadsstandard kan personer som inte
utbildar sig i stor utstrackning komma i atnjutande av. Viss utbild-
ning har av detta skal gjorts obligatorisk. Utbildning darutdver har
av samma skél ansetts bdra vara gratis, for att manniskor ska
utbilda sig i storre utstrdckning &n de skulle gdra av rent
privatekonomiska skal.

Betydande undantag gors dock fran denna regel. Dels finansierar
studerande pa gymnasieniva och hogskoleniva merparten av kost-
naderna sjélva genom forlorade arbetsinkomster. Dels finansierar
arbetsgivare en mycket omfattande personalutbildning — minst 6-7
dagar per anstalld och &r motsvarande cirka 3 procent av BNP.

Att utbildning ger andra dn den som utbildas ett varde har fog
for sig nar den allmanna utbildningsnivan i ett land &r lag. Men
géller den alltjamt nar utbildningsnivan redan ar hog? Galler den
for ytterligare utbildningsinsatser?

Detta har borjat ifragasittas.’”® Det ar mycket svart att visa
effekter pd ekonomisk tillvaxt av utbildning i utvecklade lander.
For den enskilde kan utbildning dnda vara starkt privatekonomiskt
motiverat medan det for samhéllet medfor alltfor stora
produktionsforluster fér att uppvdga utbildningens framtida
produktivitetsvinst. Vi har ovan sett att den allt kortare tiden i
forvarvsarbete skapar ett behov av skattefinansierad forsorjning
som ar problematisk. Mot den bakgrunden &r det rimligt att fraga
sig om utbildning ska subventioneras i obegrédnsad omfattning.

118 Bortsett fran att skattefinansieringen utgors av kommunalskatt, som ar forenad med en
sarskilt hog overskottsborda, se tabell 3.4.

119 Wolff, A. [2001] ifragasitter om inte i sjalva verket hela vinsten ar privat och att den bara
i begransad omfattning motsvaras av en samhallsekonomisk vinst. Det ar inte orimligt att
tanka sig att utbildning skapar stora undantrangningseffekter: den som &r bast utbildad far
jobbet. Gemmel, N. [1997] och Temple, J. [2001] gor bada oversikter av forskningen
rérande externa effekter av utbildning. Se ocksd Emmerson, C. & Reed, H. [2002] och
Andersson, F. och Konrad, K. [2002].
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Att det I6nar sig for den enskilde men kanske inte for samhallet
beror pa att utbildning kommit att fa rollen av s.k. "statusvara™?.
Det 4r en vara eller egenskap som innebér att innehavaren gar fore
andra som inte har den. Den vélutbildade gar fore den mattligt
utbildade i konkurrens om ett jobb utan att utbildningen har sa
mycket att gora med effektiviteten i arbetet.

Hdogre utbildning har en inkomstelasticitet dver ett som gor att
effekten av subventionering okar inkomstskillnaderna®. Om
universitet och hogskolor tar ut terminsavgifter maste ungdomar
lana till dessa eftersom de inte har de finansiella resurserna att
betala for sig — om inte foraldrarna betalar. | dag lanar de till sitt
uppehalle under studietiden. Det ar forenat med ett visst risk-
tagande att lana till hogre utbildning. Det kan avskracka, i forsta
hand studerande med svag ekonomisk uppbackning fran sin familj.
Darfor &r det rimligt — for att ge alla mojlighet till hégre studier —
att aterinfora avbetalningar i forhéllande till forvarvsinkomst. Den
som lyckas i forvarvslivet far betala sina lan och darmed termins-
avgifterna. Den som inte lyckas behéver inte gdra det. Detta skapar
en jamnare inkomstfordelning genom att ménniskor med lagre
inkomster inte langre betalar framtida héginkomsttagares. Genom
att koppla aterbetalningen till de framtida inkomsterna behover
rekryteringen inte snedvridas trots terminsavgifter. Ett forsta steg
kunde vara att infora terminsavgifter fran och med sjunde ter-
minen.

Finansieringen av hogre utbildning & mycket anstrangd i manga
europeiska lander till foljd av den kraftiga studenttillstrémningen.
Det ar svart att uppratthalla kvalitetskraven. Studiefinansieringen
har darfor skarpts genom att bidragsdelen minskar, aterbetalnings-
kraven Okar och terminsavgifter borjat inforas. I England har ter-
minsavgifter infoérts men gjorts beroende av fordldrarnas inkomst.
Studenterna kan lana till terminsavgifter. Aterbetalningen tar hin-
syn till den utbildades inkomst senare i livet. Jimfort med om hog-
skolan och de studerande under studietiden skulle finansierats helt
och hallet med skattemedel (enligt det gallande skattesystemet) har
det radande finansieringssystemet en tydlig, inkomstomfordelande
effekt fran personer med hog utbildning och hdga inkomster till
personer med medelinkomster och laga inkomster. Effekten pa
rekryteringen till hogre utbildning och i nasta led pa lénerna ingar
inte i analysen. Om utbudet av hégutbildade minskar kan l16nerna

120 p3 engelska positional good™.
12! Ericson, P. & Hussénius, J. [2000].
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drivas upp, vilket skulle forta en del av omfordelningseffekten'?,

Aven i nagra tyska delstater har terminsavgifter inforts frn den
sjunde terminen.

5.6 Socialforsakringar

Socialférsékringarna — i huvudsak pensions-, sjuk- och arbets-
I6shetsforsakringarna — syftar till att skydda manniskor fran
inkomstbortfall. Ett ytterligare sadant skydd &ar forsorjningsstod.
Socialférsédkringarna finansieras av en blandning av arbetsgivar-
avgifter, egenavgifter och skatt (se diagram 2.5). Forsdorjningsstod
finansieras av kommunalskatt. En forsékring mot inkomstbortfall
lider av samma problem med fripassagerare som "sjukvardsforsak-
ringen" och maste darfor goras obligatorisk. Forsorjningsstodet
med tillhdrande finansiering skulle kunna ses som det minimala
obligatoriet. Resten skulle kunna vara helt frivillig.

Det som Kkallas socialforsakringar ar i Sverige och i manga andra
lander en blandning av forsékring och bidrag — en forsékring med
skattemassig omfordelning. Nar vi har talar om avgiftsfinansiering
innebdr det att gora socialforsakringarna mer forsakringsmassiga.
Forsédkringsmaéssighet innebdr i sin tur att forsdkrades inbetal-
ningar, risker och utbetalningar till forsékrade ska motsvara var-
andra.

Trots en forsdkringsmassig utformning kan en socialforsakring
fa en omfordelande effekt. Det intraffar nar det rader ett samband
mellan lag inkomst och hdg risk samtidigt som premierna ar satta
utan hansyn till att sa ar fallet. For att vara forsakringsmassigt satta
premier maste dessa sattas innan det ar uppenbart vem som blir en
hogrisk- och vem som blir en I3griskperson, dvs. i unga ar'?. Ut-
formade pa detta satt far socialforsakringar under vissa forut-
sattningar en inkomstomfordelande effekt utan att fororsaka nagon
snedvridning av incitamenten'®.

Palme och Sjoberg'® ger en oversikt av utvecklingen i Europa
vad géller socialforsékringar. Under efterkrigstiden har
utvecklingen — i lander med olika utgangspunkter och traditioner
pa omradet — gatt mot mera forsakring och mindre skattemassig

122 Emmerson, C. & Reed, H. [2002].

128 Dys. bakom Rawls sldja av okunnighet”, se Rawls, J. [2001].
124 pestieau, P. [2002].

125 palme, J. & Sj6berg, O. [2002].
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omfordelning. S& &ven i Sverige (vilket ocksd styrks av
Stahlberg'®). Inkomsttryggheten har utstrackts till allt fler och allt
hogre upp i inkomstklasserna. Inbetalningar och utbetalningar
matchar varandra i allt hégre utstrackning, vilket gér systemen mer
forsédkringsmassiga — och samtidigt mindre omfdrdelande.

Pensionssystemet har gjorts mera férsakringsmassigt med
pensionsdverenskommelsen 1995. Det har givits karaktéren av ett
tvangssparande. | huvudsak far man tillbaka det man sparat och da
med "ranta" (bortsett fran att man garanteras pension hela livet ut
oavsett om ens eget sparande skulle racka eller ej och bortsett fran
att efterlevande inte erhéller Gverblivet sparkapital). Det inkomst-
omfdrdelande inslaget har gjorts mera tydligt samtidigt som det
snévats in — inkomster over 7,5 basbelopp belastas av en arbets-
givaravgift utan att det renderar nagon pensionsratt, medan
garantipension, pensionsratt pa sjukpenning, a-kassa och foraldra-
penning finansieras Gver statsbudgeten. Nagon utvardering av den
totala omférdelande effekten jamfort med det gamla systemet har
inte gjorts. Incitamentet att arbeta langre ar patagligt och har
starkts i det nya systemet'?’.

Socialforsdkringarna kan goras &n mer forsékringsméssiga genom
att utmonstra skattedelen. Det kan goras pa olika sitt. Antingen
anpassar man ersattningarna till inbetalningarna, vilket skulle inne-
bédra att inkomstbortfallsprincipen skulle tillimpas utan begréns-
ning uppat i inkomst — eftersom inbetalningar i stor utstrackning
foljer inkomsterna uppat utan begransning (med nagra undantag).
Eller anpassas inbetalningarna till ersattningarna, vilket skulle inne-
béara att inbetalningar pa inkomster Gver vissa nivaer skulle upphéra
(skattedelen). | bada fallen aktualiseras nagon annan finansiering
via skatt av ersattningar som inte motsvaras av inbetalningar, dvs.
for manniskor med laga inkomster. | det nya pensionssystemet
gors denna finansiering tydligare genom att ©verinbetalningarna
kanaliseras via statsbudgeten till garantipensionerna.

Inkomstfordelningen blir ojamnare dels pa grund av att
inkomsttagare med hoga inkomster inte langre betalar mer an de
far, dels pa grund av att manniskor med laga inkomster inte far en
tillracklig erséttning. Det senare kan korrigeras genom skattefinan-
sierade bidrag — eventuellt i form av ett bidrag till forsakrings-
systemet — men det aktualiserar saledes skattefinansiering. Fragan
ar da vad som har den storsta snedvridande effekten — den skatt

126 stahlberg, A-C. [2002].
127 palme, M. & Svensson, |. [2002].
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som kravs for att finansiera bidragen till manniskor med laga
inkomster eller ett socialforsékringssystem dér manniskor dver en
viss inkomst betalar in mer dn de kan rakna med att fa ut. Det &r
givetvis fragan om hur skatten utformas. Den kan utformas sa att
den far exakt samma marginaleffekt som socialforsakrings-
systemets Overinbetalningar. Men det & mojligt att Gverinbetal-
ningar via socialforsakringssystemet lattare foredras an en Oppen
skattefinansiering och darfor far en mindre snedvridande verkan.

Genom att Oka forsakringsmassigheten minskar saledes
marginaleffekten. Det har samma verkan som att minska Over-
skottsbordan genom att sanka skatterna. Det ar svart att identifiera
nagra effektivitetsforluster till foljd av den Okade forsak-
ringsmassigheten, tvartom okar effektiviteten. Men det ar mojligt
att tanka sig att utforma forsakringen &nnu mer forsakringsmassigt
med olika sjélvrisker, bonus, hogre eller lagre ersattningsniva och
branschmissiga, aldersmassiga och andra hansynstaganden'®. Det
ar liktydigt med att minska overskottsbdrdan. De kompletteringar
som gors i form av avtalspensioner, avtalad sjukforsakring m.m. har
forutsattningar att anpassa foérsdkringarna till individernas 6nske-
mal och en mera forsakringsmassig bedomning.

Ett grundproblem med ett obligatorium &r att det kan komma
att laggas pé en nivd som inte passar merparten av individerna. Ar
det mojligt att komplettera den obligatoriska forsakringen med
tillaggsforsakringar ar en for 1&g niva inte ndgot problem. Ar nivan
daremot fér hog gor individen en valfardsforlust. Framvéxten av
avtalsforsakringar och privata pensionsforsiakringar tyder pa att
nivan inte skulle vara for hog for de flesta.

Ur tillviaxtsynpunkt spelar det en roll vilken vdag man gar. Om
den offentliga sektorn lagger beslag pa all forsakring mot inkomst-
bortfall finns ingen marknad for privata férsédkringar och inga
foretag som utvecklar dessa produkter'®. Om den Okade for-
sakringsmassigheten daremot astadkoms genom att inskranka den
offentliga forsakringens omfattning I[&mnas en marknad for privata
foretag. Att avtalsforsakringarna har vuxit i omfattning tyder pa att
den offentliga sektorn lamnar en del av efterfragan otillfredsstalld.
Forutom att ta vara pa denna marknad far foretagen en bas att
utveckla nya produkter pa. Eftersom avgiftsnivin minskar sa
minskar ocksa — beroende pa att forsékringen inte ar forsakrings-
massigt utformad — Overskottsbordan. Den privata marknaden

128 55derstrom, L. & Rikner, K. [2002] ger exempel pa detta.
129 Stahlberg, A-C. [2002].
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verkar tamligen effektivt tillmotesga den otillfredsstéllda efter-
fragan — i varje fall i den kollektiva form som avtalsforsakringar
innebar. Nagra effektivitetsforluster verkar darfor inte uppsta. Det
nya pensionssystemet ldamnar ett storre utrymme for kom-
pletterande privata forsakringar an det tidigare.

En l6sning som mildrar konflikten mellan offentlig finansiering
och tillvaxt &r att gora forsakringarna obligatoriska men lata privata
foretag tillhandahalla dem. Sa ar ansvarighetsforsakringen i trafiken
utformad. | Finland &r pensionsforsakringen utformad pa detta vis.

Om socialforsékringarna utformas i huvudsak forsakrings-
massigt ligger det en pedagogisk poang i att lata den som erhaller
formanerna ocksa sta for finansieringen. Men i Sverige har man gatt
motsatt vag: den enskilde, till vars inkomst formanerna ar knutna,
ser allt mindre av betalningarna for systemen, bortsett fran en liten
uppgang i egenavgifter for sjukvard och pensioner. Tidigare finan-
sierades sjukforsakringen i mycket hog grad av inkomsttagarna. |
dag ar det i stéllet arbetsgivare och skattebetalare i gemen som star
for finansieringen. Se diagram 2.5. Att lagga sjalvrisken i sjukfor-
sakringen pa arbetsgivaren i stallet for pa den forsakrade minskar
forsakringsmassigheten. Aven om det kan vara motiverat att ge
arbetsgivare incitament att vidta atgarder pa arbetsplatsen for att
minska sjukfranvaron ligger detta utanfor forsakringen av arbets-
tagarens inkomst.

Om en Okad avgiftsfinansiering efterstravas inom socialforsak-
ringarna bor detta kunna astadkommas samtidigt som ett
betydande inslag av omfordelning dnda kan bibehallas utan stora
effektivitetsforluster i form av 6verskottsborda. Sammanhallna in-
komstbortfallsférsédkringar ger samma inkomstomfordelning till en
lagre Overskottsbérda an en regelratt inkomstomfordelning via
skatt och bidrag och bor darfor vara utgangspunkten. Det kan
minska Gverskottsbdrdan att integrera forsorjningsstddet i social-
forsdkringarna. Daremot finns effektivitetsvinster att gora pa att
inte dverforsdkra medborgarna utan i stéllet underférsidkra dem och
lata dem kopa kompletterande forsakringar, eventuellt i form av
avtalsforsékringar.
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5.7 Kultur och fritid — exempel pa "nyttiga" tjanster

Problemet ar sallan att konsumtionen av nagon sarskild vara eller
tjanst Overlag ar for liten. Problemet ar i stéllet att det &r nagon del
av befolkningen som inte konsumerar varan eller tjansten eller
konsumerar den i ”for liten” omfattning. Dagstidningar kan kanske
ses som exempel pa en vara, vars konsumtion man kan vilja stimu-
lera Gverlag, pa grund av dess betydelse for den allmanna samhlls-
informationen, debatten och demokratin. Men vanligen vill man
stimulera ndgon viss grupps konsumtion av ndgon bestamd vara
eller tjanst, som anses "nyttig”. Det kan gélla kultur, bra bostader,
mjolk, semester, etc. som konsumeras i alltfor ringa man av nagon
speciell grupp sdsom laginkomsttagare, lagutbildade, barn, fler-
barnsfamiljer eller invandrare.

Nar det géller att stimulera en begrénsad grupps konsumtion av
en viss vara eller tjanst &r en generell subventionering naturligtvis
inte sarskilt effektiv, sarskilt om huvuddelen av befolkningen &dnda
konsumerar varan eller tjansten i stor omfattning. Huvuddelen av
en generell subvention gar ju da till den stora del av befolkningen
som redan konsumerar den i fullt godtagbar omfattning. Mjélksub-
ventioner &r ett exempel, bostadssubventioner ett annat**°.

Kan malgruppen avgransas ar det mera effektivt att utforma rik-
tade program till just dess medlemmar: gratis utdelning av
kondomer till skolungdomar, nattharbargen for utslagna, sprak-
undervisning for invandrare osv.

Kulturkonsumtion har man ©nskat stimulera, dels totalt men
framst eftersatta gruppers. Genom subventionerade priser pa
museer, bra bocker och teatrar har man hoppats locka bl.a. 1agin-
komsttagare, forortsbor, barn och invandrare till kulturen. Huvud-
delen av den generella subventionen kommer dock vélutbildade
storkonsumenter av kultur till del.

Fritidsverksamheter subventioneras med blandade motiv, bland
vilka paternalism kan inga. Vilka fritidsverksamheter som subven-
tioneras forefaller narmast vara en tillfallighet. Ishockey far stora
kommunala subventioner, medan styrketraning bedrivs pa
kommersiella villkor. Friidrott och simning subventioneras medan
racketsporter bedrivs kommersiellt. En revy pa Stadsteatern sub-
ventioneras medan en revy pa en privatteater helt finansieras av
biljettintakter. Att lana bocker &ar subventionerat men att lana
filmer sker pd marknadens villkor. Att gd pa konsert ar sub-

130 S t.ex. Ds 1988:28, Donovan, J. [1989] samt Dahlberg, A. & Lindeberg, G. [1993].
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ventionerat men att kopa CD-spelare och skivor gor var och en pa
egen bekostnad. Att kopa konst sker pa kommersiella villkor.
Museibesdk subventioneras medan resor och sommarstéllen betalas
privat.

Nagon Klar princip ar svar att skonja. Mojligen skulle en princip
kunna vara att &tminstone tillhandahalla nagra, oavsett vilka, billiga
alternativ for hushall med laga inkomster. Vissa verksamheter, som
inte dr sd utbredda och darigenom inte sa kostsamma, kan da sub-
ventioneras. Men eftersom de verksamheter som &r mindre ut-
bredda ar det pa grund av att det framst 4&r medel- och 6verklassen
som efterfragar dem sa blir det dessa hushélls konsumtion som
subventioneras och stimuleras. De mest uppskattade verksam-
heterna subventioneras inte, darfor att det skulle bli for dyrt, t.ex.
semesterresor.

Man skulle antagligen kunna na en vasentligt storre stimulans-
effekt for dessa pengar om de anvandes till mera riktade verksam-
heter’®. Men om det ar svart att avgransa den grupp, vars kon-
sumtion man vill stimulera, kommer de riktade programmen att
missa manga som man skulle vilja nd. Det talar for att behalla lag-
prislinjen. Gar den att forena med avgiftsfinansiering?

Ett sdtt skulle kunna vara att infora ett "klippkort”, som ger alla
gratis eller starkt subventionerat intrdde upp till en viss summa.
Alla skulle fa ett arligt klippkort som skulle kunna anvandas pa
lansmuseer, Operan i Stockholm, inkdép av konst eller skon-
litteratur. Kortet skulle racka till manga lan av bocker pa bibliotek
och manga besok pa lansmuseer, men kanske bara en enda opera-
forestéllning per ar. Nar summan pa kortet forbrukats skulle av-
gifter tas ut. Alla skulle fa en lika stor kultursubvention, och stor-
konsumenterna skulle fa betala sin storre konsumtion. Eftersom
kulturkonsumtionen 6kar med stigande inkomst far systemet en
inkomstutjamnande effekt jamfért med att betala en subvention for
all kultur.

Subventioneras fritidsverksamheter Okar det ©verskottsbordan
genom att minska arbetsutbudet. Avgiftsfinansiering reducerar
denna dverskottsborda och allokerar resurser inom omradet effek-
tivare. Om man samtidigt onskar ge alla medborgare mojlighet till
atminstone ett urval av sadana fritidsaktiviteter som hoginkomst-
tagare agnar sig at ar subventionering av en basniva — "klippkortet”
- en mojlighet. P4 marginalen subventioneras da inte de tjanster

181 Tidigare var de subventionerade verksamheterna starkt behovsprovade, t.ex.
husmoderssemester och barnkolonier.
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som dr komplementéra till fritid utom for de som konsumerar
mycket litet av dessa tjanster.

5.8 Andra offentliga tjanster — exempel pa fallande
styckkostnader och kollektiva nyttigheter

Jarnvéagar, vagar och telefoni m.m.

Jarnvagstrafik ar ett typexempel pa fallande styckkostnader. Kost-
naden for ytterligare nagra passagerare ar nara noll ocksd om man
hanger pa annu en vagn. Tas ett pris ut éver denna marginalkostnad
utnyttjas jarnvagen under dess kapacitet. Men det ar just vad som
sker och skalet &r att skapa likvérdiga forutsattningar for jarnvags-
och landsvégstransporter: trafikslagen skall béra sina egna kost-
nader. Det har samtidigt det goda med sig att statsbudgeten inte
belastas med kostnader. FOr att i ndgon man uppvéga effektivi-
tetsforlusten provade SJ under flera ar ett s.k. Reslust-kort, som
berattigade till rabatt. Det ar ett exempel pa en s.k. tvadelad avgift.
Tvadelade avgifter kan vara ett sitt att utan storre effektivitets-
forluster finansiera verksamheter med fallande styckkostnader
genom avgifter. Priset for den enskilda resan kan da ndrmas
marginalkostnaden.

Tidigare sags SJ som hela folkets jarnvég, en kollektiv nyttighet
som aven mindre bemedlade skulle ha tillgang till. Jarnvagen kunde
darfor subventioneras i fordelningssyfte. Med de manga substitut
till jarnvdg, bl.a. privata bilar och busslinjer, som finns i dag har
fordelningsaspekten blivit mindre betydelsefull. Banverket debi-
terar bara 25 procent av sina kostnader®. Jarnvagen bar saledes inte
sina kostnader. Istéllet for att subventionera jarnvégen av miljoskal
skulle vag- och flygtrafik kunna beskattas for att uppna den onsk-
vérda fordelningen av resandet.

Marginalkostnaden for ytterligare en bil pa en vag ar mycket lag.
Likval finansieras ett par vagprojekt redan med avgifter. Det storsta
av dessa projekt ar Oresundsbron. Finansieringen genom avgifter
ar en direkt konsekvens av att skattefinansiering inte ar mojlig pa
grund av otillrackliga skatteintdkter. 1 andra lander avgifts-
finansieras ofta nya motorvagar med den olyckliga konsekvensen
att vagarna inte utnyttjas pa avsett vis. Avgifterna har mycket kraf-
tiga, snedvridande effekter pa trafiken. Men for att komma Gver

182 Ekonomistyrningsverket [2002].
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Oresund finns inte ndgon annan korvag. Néastan samma forhallande
géller R6d6-bron i JAamtland. Nér det finns ndra till hands liggande
alternativa korvégar innebér det en mycket kraftig inskrankning i
mdjligheterna till avgiftsfinansiering. Privatbilskorning har for-
modligen en inkomstelasticitet storre an ett. Avgifter pa vagar bor
darfor ha en inkomstutjamnande effekt.

Nar det géller tung trafik &r situationen annorlunda eftersom
lastbilar kan fororsaka upp till 10 000 ganger hogre kostnader pa en
vag an en personbil**. Marginalkostnaden ar da inte forsumbar. |
Schweiz betalar lastbilsagare ett arskort for att fi kora pa vagarna.
Kilometerskatt har prévats i Sverige. Inom EU fdrbereds en
gemensam politik for avgiftsbeldggning av tung trafik.

Telefontrafik har ocksd mycket laga marginalkostnader. Verk-
samheten har alltid, dven da det var en offentlig tjanst, varit sjalv-
finansierande. Tekniken har varit att ta ut tvadelade avgifter — en
for anslutning och en for samtal. Aven sedan de blivit privatiserade
anvander sig manga teleoperatorer alltjzamt av tvadelade avgifter.
Handel med ledig kapacitet har dock lett till att nya operatorer kan
erbjuda abonnemang utan fast avgift.

I samband med avmonopoliseringen av teletrafiken hdjdes
taxorna for lokalsamtal samtidigt som taxorna for fjarrsamtal sank-
tes, allt i enlighet med marginalkostnadsprissattning. Detta skapade
under en tid en upprord fordelningspolitisk diskussion baserad pa
antagandet att fjarrsamtal framst ringdes av battre bemedlade.

Dessa exempel visar att det gjorts och gors stora avsteg fran en
teoretiskt korrekt prissattning av tjdnster som produceras under
kraftiga skalférdelar, avsteg som dels ar statsfinansiellt motiverade,
dels & motiverade av att konkurrerande verksamheter ska béra sina
egna kostnader. Det senare argumentet &r svart att finna en teore-
tisk motivering for nér det galler fasta kostnader.

Fordelningsaspekter uppmarksammas néstan alltid i samband
med avgiftsfinansiering och &ndrade prissattningsprinciper, men
efter en tid, ndr tjansterna genom kommersialiseringen blivit all-
mant spridda, ses fordelningen inte langre som ett problem.

133S0U 1973:32.
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TV och andra informationstjanster

Typexemplet pa en kollektiv nyttighet ar radio och TV. Det &r
forenat med en betydande kostnad att satta upp en radio- eller TV-
station. Det finns en marginalkostnad for att utdka lyssnar- och
tittarskaran geografiskt. Till det krdvs nya eller starkare sédndare.
Med tiden har en viss trangsel uppstatt i etern. En frekvens har ett
knapphetsvérde. Darfor ar det rimligt att auktionera ut sandnings-
rattigheter. Daremot ar marginalkostnaden noll for att inom sénda-
rens rackvidd lata fler lyssna och se. Hur manga som helst kan
lyssna pa en radiostation utan att sandningskostnaderna okar.
Satter man ett pris for att fa lyssna avskracker man méanniskor fran
att utnyttja tjansten utan att man vinner nagra minskade kostnader.
Ett annat skal att inte ta ndgon avgift &r att det ar svart att hindra
manniskor fran att lyssna.

Likval avgiftsfinansieras Sveriges radio och Sveriges television
med licenser. Det kostar inte att lyssna och titta men vél att ha en
TV. Det innebér paradoxalt nog att man inte kan se pa de reklam-
finansierade kanalerna heller utan att betala en licens. Snart
kommer ocksa betal-TV, som innebér att varje tittare faktiskt far
betala for varje TV-program.

Detta exempel visar aterigen att tillimpningen av avgifts-
finansieringen inte alls behover ske efter laroboken. Andra hdnsyn
kan ta 6ver. Genom licensavgifterna har ”public service” givits en
stabil ekonomisk bas, som inte paverkas av vare sig statsfinanser
eller kommersiell konkurrens. Och statsbudgeten har avlastats.

Kollektiva nyttigheter 4r ofta forenade med svarigheter att ute-
sluta ndgon fran konsumtion. Kostnaden for att hindra tilltrade har
minskat genom teknisk utveckling av "decoders”, ”smartcards” och
olika identifieringsmetoder, som Oppnar kanaler och ddrrar. Detta
utnyttjas i 6kande omfattning av privata foretag, som séljer tjanster
som tidigare skulle ha betraktats som kollektiva och i behov av
skattefinansiering, saisom TV-kanaler och informationstjanster.

Information ska enligt laroboken vara gratis eftersom alla kan ta
del av den utan nagon storre kostnad. Detta skapar problem i ett
samhélle som i allt hogre grad bygger pa informationstjanster, i
forsta hand finansieringsproblem, i andra hand problem f6r privata
foretag att bedriva verksamhet.

Statistiska centralbyran och andra statliga myndigheter sdsom
Konjunkturinstitutet, Tullverket, Finansinspektionen, Social-
styrelsen, Lantméteriverket och manga andra producerar stora
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mangder statistik och annan information. Det &r ingen tvekan om
att Statistiska centralbyrans och SMHIs forséljning av tjanster
Oppnat marknader for privata féretag som utfor opinionsunder-
sokningar, marknadsundersdkningar, vidarebearbetar vaderdata
m.m. Avgiftsfinansieringen har séledes fungerat stimulerande pa
tillvixten. Lantmateriverkets kartproduktion har ddaremot ansetts
hindra privata producenter att konkurrera.

Hur ska denna situation hanteras? Antingen ges myndigheter
mojlighet att agera kommersiellt och utveckla nya produkter for
forséljning, vilket kan hdmma privata foéretag. Eller forhindras
myndigheter att ta betalt, vilket gor att nya produkter inte kan
utvecklas. Losningen kan ligga i att de statliga myndigheterna ges
mojligheter att agera fullt kommersiellt och att mot erséttning ta
fram nya radata, vidareforadla dessa och utveckla nya produkter
men att ratten och villkoren for privata foretag att ta del av nya
radata och vidareforadlingar av dessa regleras och Overvakas pa
samma satt som Post- och telestyrelsen bereder privata tele-
operatorer tillgang till Telias nattjanster.

En databas med en avgrdnsad grupp intressenter kan finansieras
av dessa. S.k. intressentfinansiering kan utformas sa att intressenter
med hog nytta av tjdnsten betalar mer &n andra intressenter.
Uttagen gors sedan till 1ag kostnad. Ett exempel dar detta provats
ar kartinformation*®. Extern finansiering till forskning har pé vissa
omraden blivit mycket omfattande.

Lokala kollektiva nyttigheter

Lokala kollektiva tjinster av typen trafiksédkerhetsbeframjande
atgarder i ett bostadsomrade, skapandet av en park, inrattandet av
en parklek, en gemensam motionsanlaggning, forbattrad renhall-
ning etc. skulle ocksa kunna finansieras av intressenter. Problemet
ar givetvis att inte alla &r beredda att avsldja sin betalningsvilja och
att det i efterhand inte ar sa latt att utesluta dessa fran att utnyttja
anldggningen. Ar den sociala sammanhéllningen god finns goda
forutsattningar for att det ska fungera. ”Om ni inte stéller upp och
delar pa kostnaden sa blir det ingen parklek for barnen.” 1 manga,
men inte alla, fall fungerar ett sddant upprop, i tillrackligt manga
for att vasentliga valfardsvinster ska uppsta. Vagforeningar bildas
numera mycket séllan och den lag om anldggningsférrattning som

1% Statskontoret [1992].
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tillkom pa 1970-talet har utnyttjats endast ett fatal ganger.
Kommuner uppmuntrar i dag séllan sina invanare att ga samman i
dylika projekt. I stéllet far kommuninvanarna erfara hur det offent-
liga rummet successivt chanserar. Lokala affarsidkare kan ibland
utverka dylika avtal med kommunerna: battre stddning mot en viss
ersattning. Industrispar byggs ibland med foretag som finansiérer.

Knappa tillgangar

| titorter ar avgifter pa bilkorning motiverade av trangsel och
miljéstérningar, vilket gor prissattning av gaturummet till en
effektiv atgard. Inkomstfordelningen utjamnas eftersom det ar en
kraftig Overrepresentation av héginkomsttagare som kor bil i tat-
orter. Gaturummet anvéands ocksa for parkering. Prissattning av p-
platser i tatorter efter vad marken ar vard skulle leda till p-avgifter
som ar manga ganger hogre 4n dagens™ .

Om man tar ut trangselavgifter och marknadsmassiga p-avgifter
kan man frangad eller minska subventioneringen av kollektiv-
trafiken. Kombinationen av tréangselavgifter, marknadsmaéssiga p-
avgifter och slopad subventionering av kollektivtrafiken har foérut-
séttningar att vara fordelningsmassigt neutral.

Det finns manga exempel pa lagt satta tomtrattsavgéalder och
priser vid markdverlatelser som ar satta langt under marknads-
priset. En marknadsmassig prisséttning bor bidra till storre effek-
tivitet och jamnare inkomstfordelning.

Andra risker som kan forséakras

Forsékringar finns det gott om. Vad som helst kan forsékras.
Genom aterforsdkringar sprider forsakringsbolag stora och
svarbedombara risker. Satellituppskjutningar och stjarntenorer kan
forsékras. Skélet till att samhéllet organiserar socialforsékringar ar
inte att inkomstbortfall, behov av sjukvard, arbetsloshet, arbets-
skador m.m. inte skulle kunna fdrsakras av privata foretag. | alla
forsékringar ar asymmetrisk information ett problem, sjélvklart
ocksd om samhallet skoter forsakringen. Den som forsékrar vet
inte om den forsakrade ar en aktsam person eller en "olycksfagel”.
Samma premie innebér en fordel for olycksfaglarna, vilket kan fa de

1% Jansson, J. O. [2001].
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skotsamma att avsta fran att forsékra sig. For forsakringsbolaget
blir det kostsamt att bara ta hand om olycksfaglarna. Detta kallas
“adverse selection”. Ett annat problem &r “moral hazard”, som
bestar i att den som forsakrar inte kan iaktta huruvida den forsak-
rade vidtar rimliga forsiktighetsmatt eller t.o.m. bedrar forsak-
ringsbolaget. Bada problemen hanteras av privata forsakringar med
olika metoder: bonus for skétsamma, sjalvrisker som ska upp-
muntra till aktsamhet etc. Samhéllet tar hand om problemet med
negativt urval genom att géra forsakringen obligatorisk. Moral
hazard ar ett lika stort problem i en obligatorisk férsékring.

Det &r svart att forsta varfor vissa forsakringar ar offentliga och
andra privata. Hemforsakring ar privat, trots att det kan innebéra
ekonomisk katastrof om huset inte &r férsdkrat och brinner ned.
Livforsakringar ar privata, trots att inkomstbortfallet kan bli
betydande om en make eller maka dor. Samhéllet erbjuder efter-
levandepension, som successivt inskrankts. Daremot forsékrar
samhdllet i stor utstrackning mot inkomstbortfall i samband med
sjukdom, arbetsloshet och dlderdom.

Den offentliga sektorn fungerar manga ganger som en forsak-
ringsinrattning, som kommer till undsattning vid katastrofer.
Ibland daremot gors forsikringar obligatoriska. Nagon genom-
géende princip &r svar att skonja.

Lonegarantier till anstdllda vid konkurs ar sékrade upp till
100 000 kronor per anstélld av staten. Arbetsskador ar en del av
socialforsakringssystemet. Bada dessa “forsakringar” ar skatte-
finansierade. Bada skulle kunna avgiftsfinansieras alternativt priva-
tiseras. Arbetsgivare skulle kunna vara alagda att teckna forsak-
ringar for sina anstallda, saval for I6ner i handelse av konkurs som
for arbetsskador. Kostnaderna skulle hamna ratt, dvs. pa de foretag
och branscher som har hég konkursrisk och stor andel arbets-
skador och skulle stimulera foretagen att undvika badadera.

En helt annan 18sning har valts for att forsdkra charterresenérer.
Charterbolag ar alagda att ha en bankgaranti for att sakerstalla att
resenarer far mat och husrum och kommer hem. Kostnaden har
lagts dar den bor ligga.

Andra katastrofsituationer som samhéllet stéller upp i med
skattefinansierade tjanster géller brander och trafikolyckor. Om
brandfdrsvaret skulle finansieras via husdgares och ldgenhetsinne-
havares brandforsakringar maste dessa forsakringar goras obliga-
toriska — frestelsen att dka snalskjuts pa andra kan bli for stor for
en del manniskor och foretag. Hem- och brandforsakringar ar sa
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vanliga att ett obligatorium inte skulle medféra nagon namnvérd
vélfardsforlust. 1 atskilliga lander ar brandforsékringar obligato-
riska. En fordel vore om det inom ramen for obligatoriet i viss
utstrdckning ginge att utforma férsékringarna efter individuella
onskemal om ersattningsnivaer, sjalvrisker etc. Forsikringarna kan
skotas av privata foretag.

5.9 Sammanfattande diskussion

5.9.1 Avgiftsfinansiering ar forstahandsfragan — privatisering
andrahandsfragan

Det verkar bli mycket svart att i framtiden finansiera vélfard-
samhéllets ataganden. Utvecklingen av den offentliga sektorns
tjanster har stagnerat och forbytts i en tillbakagang. Néagra mojlig-
heter att pa traditionellt satt med skattehojningar finansiera en
utveckling av de offentliga tjansterna finns inte. Hela finansie-
ringen av den offentliga sektorn bygger pa en hojd skattekvot.
Ekonomisk tillvaxt har sedan 1965 inte bidragit till att finansiera
den offentliga sektorn eftersom det totala antalet arbetade timmar i
hela ekonomin inte Okat. Samtidigt har befolkningen vuxit och
andelen aldre Okat, vilket 6kat forsorjningskvoten. Det ar svart att
tro att utvecklingen i framtiden ska bli annorlunda. Strévan att
effektivisera produktionen av offentliga tjanster har inte givit
utdelning i lagre styckkostnader. Aven om man kan tro att det ska
vara mojligt att effektivisera och sidnka kostnaderna pa ett och
annat omrade tvingas man inse att effektiviseringsbidraget till
finansieringen inte kan bli sa stort. Aterstér gor bara att privatisera
och avveckla offentliga verksamheter samt att finna alternativ
finansiering till skatt.

Over lénga tidsperioder har privatiseringar dgt rum samtidigt
som samhéllet tagit 6ver privata verksamheter och utvecklat helt
nya verksamheter. Bortsett fran privatiseringar av statliga
industriforetag géller de stora privatiseringarna frdmst vad som
brukar kallas tekniska verksamheter: elproduktion och -distribu-
tion, sophantering, tele, kollektivtrafik. Till de stora privati-
seringarna maste ocksa utforsaljningen av stora delar av de allman-
nyttiga bostadsbolagen réknas. Detta &r privatiseringar som inne-
burit att saval tillhandahallande som finansiering Gvergatt fran
offentlig sektor till privat. Tidigare kan finansieringen successivt ha
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privatiserats genom att i allt hogre grad bygga pa avgifter. Nar
overforandet av tillhandhallandet genomforts har det just da inte
medfort nagon storre finansiell avlastning. Den har skett tidigare.
For att privatiseringar ska ge en omedelbar finansiell avlastning
maste det innebéra att tidigare ej avgiftsfinansierade, eller begransat
avgiftsfinansierade verksamheter éverfors i privat dgo for att déar-
efter marknadsutsattas och finansieras av de intékter foretagen far
in pa forséljning av tjanster. Den privatisering som ska ge en finan-
siell avlastning stélls infér samma problem som avgiftsfinansiering
av offentliga verksamheter: gar det, medfor det effektivitets-
forluster och hur paverkar det inkomstfordelningen? Frage-
stallningarna ar desamma och gér tillbaka pa fragor rdérande
tjansternas karaktar och produktionsférhallanden, skatternas Gver-
skottsborda och vilken roll tjansterna spelar i hushallens
konsumtion.

I valet mellan privatisering och avgiftsfinansiering tillkommer
andra Overvdaganden. Fordelarna med att den offentliga sektorn
tillhandhaller tjansterna ar bl.a. att:

o Det 4r mojligt att kontrollera utformningen av avgifterna och ta
olika hénsyn, exempelvis férdelningsmassiga hansyn, nar avgif-
terna bestdms.

e Det 4r mojligt att paverka utformningen av tjansterna, exempelvis
kvalitetsaspekter, var, ndr och hur tjnsterna distribueras och om
nagon form av ransonering och behovsbeddmning ska styra
tillhandahallandet.

e Det ar mdjligt att forena viss subventionering med avgifts-
finansieringen.

e Osdkerhet rorande politiska beslut, som kan inverka pa
avgiftsfinansieringen och forutsattningarna for att tillhandahalla
tjansterna, spelar mindre roll for tillhandahallandet om det ar den
offentliga sektorn som skoter tjansterna jamfort med om det &r
privata foretag.

e Behovet av nagon form av marknadsreglering kan undvaras.

Fordelen med att Gverlata tillhandahallandet till privata foretag ar
bl.a. att:

o Dessaar friare att prova nya verksamhets- och produktionsformer,

ny teknik och nya systemlésningar och ny utformning av
produkter.
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e Dessa har storre tillgang till kapital for investeringar.

e Det ar lattare att sta emot trycket att subventionera tjansterna.

e Dessa kan utveckla andra produkter och andra marknader (export
t.ex.) pa grundval av sina produktionsresurser och sitt kunnande.

¢ Produktionsfaktormarknaderna integreras.

En del av fordelarna med att Gverlata tillhandahallandet till privata
foretag kan utvinnas genom att den offentliga sektorn lagger ut
produktionen pa privata entreprenérer men sjalv star for pris-
séttning och distribution.

Privata foretag har svarigheter att etablera sig om det rader allt-
for stor osékerhet rérande politiska beslut som kan forandra mark-
nadsvillkoren, t.ex. att utstracka det subventionerade tillhanda-
hallandet. For att strategin att lata marknaden ta hand om till-
handahallandet ska fungera kréavs darfor att de politiska avsikterna
klargdrs mycket tydligt.

Privatisering ar en fraga som kommer i andra hand sedan fragan
rérande avgiftsfinansiering besvarats. Avgiftsfinansiering ar den
primara fragan. Omfattning och utformning av avgiftsfinansiering
styrs av overgripande malsattningar som vi ska diskuteras avslut-
ningsvis. Det sker mot bakgrund av en karaktéristik av hur avgifts-
finansiering tillampas i dag.

5.9.2  Avgifter i dag

Avgiftsfinansieringen ar inte sdrskilt omfattande i den offentliga
sektorn som helhet. Avgiftsfinansieringen har 6kat langsiktigt men
svarar fortfarande bara for 4 procent av de offentliga utgifterna
(ordknat egenavgifterna i socialférsakringarna).

Man kanske kunde vénta sig att de avgifter som trots allt tas ut
da skulle utformats under vederborligt hansynstagande till effekti-
vitetsprinciper. Men sa ar inte fallet. Vi finner avgiftssystem som
avviker kraftigt fran vad man borde vanta sig enligt den klassiska
larobokens foreskrivna marginalkostnadsprissattning. Det &r
uppenbart att skattefinansieringens overskottsborda redan dikterat
vissa avsteg fran marginalkostnadsprissattningen.

Men avstegen forefaller heller inte systematiska. Overskotts-
bordan av skattefinansieringen talar for att verksamheter som ar
komplementéra till fritid bor avgiftsfinansieras i forsta hand. Trots
detta finner vi en mangd offentliga tjanster som har denna egen-
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skap och som &r kraftigt subventionerade av kommunalskatt som
har en sérskilt stor 6verskottsborda.

Avgifter pa tjanster, som ar individuella, har stora marginal-
kostnader och saknar externa effekter, dr effektiva. | stéllet finner
vi avgifter pd verksamheter med laga eller obefintliga marginal-
kostnader, till och med pa rent kollektiva tjanster.

Subventioner till verksamheter med positiva externa effekter kan
motiveras. Vad vi ser ar tvartom att en lang rad verksamheter som
ger upphov till negativa externa effekter subventioneras — jordbruk,
fiske, renndring, gator och vdgar, skogsbilvagar, sysselsattning i
tung industri, energiproduktion etc.

Viss subventionering bygger mojligen pa forestallningar om
positiva externa effekter, som kan ha haft fog for sig langre tillbaka
i tiden, men som det ar svart att beldgga i dag.

Annan subventionering bygger mojligen pa forestallningar om
vad medborgarna bor och inte bor konsumera. Det &r uttryck for
ett paternalistiskt synsdtt som i dag borjar kdnnas gammalmodigt.

Subventionering kan ocksa motiveras av dnskan att astadkomma
en jamnare inkomstfordelning. Om det &r fordelningshénsyn som i
forsta hand styrt utbudet av subventionerade offentliga tjanster &r
det svart att forsta varfor tjanster med inkomstelasticiteter som ar
storre an 1 subventioneras i stéllet for andra varor och tjanster som
vager tyngre i hushallsbudgetar vid lagre inkomster.

Det ar ocksa svart att forstd att man valt att subventionera
tjdnsterna i ndrmast obegrédnsad omfattning eftersom det finns
alternativ som bade &r effektivare och ger en jamnare fordelning av
inkomster.

5.9.3  Avgifter i morgon

Mot bakgrund av hur avgiftsfinansiering tillimpas i dag (avsnitt
5.9.2 och 5.2-5.8) ar frihetsgraderna uppenbarligen manga nar det
géller hur offentliga tjanster far finansieras.

Utgar man fran karaktar och produktionsforhallanden for de
tjanster som den offentliga sektorn tillhandahaller i dag (se avsnitt
2.7) och haller sig till laroboken (se avsnitt 3.5) verkar det finnas en
stor potential for avgiftsfinansiering: tjansterna ar i mycket stor
utstrdckning individuella och forenade med betydande marginal-
kostnader och stigande styckkostnader, pa marginalen ar externa
effekter inte langre sa betydelsefulla, 6verskottsbordan av skatt ar
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betydande och bér vdgas mot eventuella effektivitetsforluster vid
avgiftsfinansiering och férdelningen av offentliga tjanster forandrar
fordelningen av disponibla inkomster i stort ganska litet.

Om utgangspunkten ar att de framtida finansieringsbehoven
bara kan tillgodoses genom att avgiftsfinansiera vissa delar av den
offentliga sektorn ar fragan vilka delar som lampar sig bast for
avgiftsfinansiering. ”Bést” har dock flera sidor. Avgifter har olika
effekter pa olika omraden: finansierings-, ransonerings-, tillvaxt-,
effektivitets-, fordelnings- och konsumtionseffekter. Darfor styrs
valet av omraden och utformningen av avgiftssystemen av vilka
effekter som ar viktigast att uppna respektive att undvika.

Avgifter ska ge ett sa stort bidrag till finansieringen som mgjligt

Pa vilka omraden skulle avgifter ge storst bidrag till finansieringen
av offentliga utgifter? Det ar naturligtvis de omraden som utgor
storst del av den offentliga sektorns tjansteproduktion. Enbart
utbildning, hélso- och sjukvard, barn- och dldreomsorg utgor tre
fjardedel av den offentliga konsumtionen. Dessa verksamheter
avgiftsfinansieras i mycket ringa man i dag (se avsnitt 2.4), utbild-
ningen inte alls, barnomsorg cirka 8 procent, dldreomsorg cirka 2-3
procent och sjukvard 2 procent.

Bidraget till finansieringen fran avgifterna bestar av tva delar.
Den ena delen &r avgiftsinkomsterna. Den andra delen & minskade
kostnader till féljd av minskad efterfrgan. Ar priselasticiteten I13g
blir avgiftsintikterna stora och kostnadsbesparingen liten. Ar pris-
elasticiteten hog blir tvartom kostnadsbesparingen stor och
avgiftsintakterna mindre. Om tjansterna i utgangslaget ar ransone-
rade blir effekten i huvudsak finansiell.

Ett storre finansieringsbidrag erhalls om man hojer maxtaxan i
barnomsorgen, eftersom priselasticiteten forefaller 1dg. En hojning
av hogkostnadsskyddet i sjukvarden ger ocksa ett stort bidrag — en
tredubbling av avgifterna i Oppenvarden bedéms "bara" minska
efterfraigan med 30 procent. Om forbehallsbeloppet i aldre-
omsorgen inte hojs eller bara hojs i langsam takt kommer avgifts-
intakterna att oka for varje ar. Efter nagra ar aktualiseras hojningar
av maxtaxan i aldreomsorgen. Priskénsligheten i dldreomsorgen &r
kanske storre eftersom det finns substitut — egenproduktion, anho-
riga, svart arbetskraft — och priskéansligheten for hushallstjanster i
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andra sammanhang uppskattats till omkring —1'**. Andra bedom-
ningar pekar pa att aven detta omrade har en lag priselasticitet.
Avgiftssystemen kan utformas for att ta hansyn till hushall med
laga inkomster (inkomstprovad avgift i barnomsorgen,
hdgkostnadsskydd som véxer i proportion till inkomsten och
forbehallsbelopp i dldreomsorgen).

I hogre utbildning kan terminsavgifter tas ut, samtidigt som
l&nebeloppen i studiestddet skulle utdkas med dessa. Ater-
betalningen kan gdras beroende av inkomsterna efter examen.

Jamfors konsumtionen av dessa tjanster i Sverige med konsum-
tionen i andra lander som har véasentligt hogre avgifter (se avsnitt
2.5 och 4.2) verkar det troligt att konsumtionen pa sikt inte skulle
paverkas s mycket. Det kan vara en vanesak att betala for tjanster
av detta slag. Men det ar ocksa fragan om att ekonomiska forhal-
landen i Ovrigt anpassar sig. Exempelvis &r det troligt att hoga
terminsavgifter framkallar storre I6neskillnader som gor att en
nastan lika stor andel fortsatter till hogre utbildning. Om ett storre
inslag av avgifter forenas med lagre skatt kan de storre disponibla
inkomsterna anvandas for att efterfraga dessa tjanster.

Ar 1995 utgjordes 14 procent av de offentliga utgifterna av
direkta subventioner och skattesubventioner till ndringslivet. Av-
skaffandet av skattesubventionerna skulle visserligen hdja skatte-
kvoten men samtidigt minska en rad snedvridningar i ekonomin.
De Okade skatteintdkterna skulle ocksa kunna anvandas for att
sénka skatterna Gver lag.

Avgifter ska 6ppna for privat tjansteproduktion och tillvéaxt

Vilka omraden &r sarskilt viktiga att avgiftsfinansiera om det galler
att stimulera privat tjansteproduktion och tillvaxt?

Manga tjanster av betydelse for naringslivet kommer aldrig att
komma till stind om de ska skattefinansieras. Genom att 6ppna for
avgiftsfinansiering kan de daremot komma att produceras. Omra-
den dar detta kan vara aktuellt &r informationstjanster, myndig-
hetsservice och infrastruktur.

Omraden dar potentialen for en kommersiell utveckling av
tjianster forefaller stor och dar tillhandahéallandet av offentliga
tjanster hammar tillskapandet av privata foretag ar:

1% Assarsson, B. [1997] samt Hultcrantz, L. & Nordstrém, J. [1995].
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o forsékringar (I6negarantier, arbetsskador, arbetsloshet,
sjukfdrsakring etc.)

o informationstjanster (kartor, vaderprognoser, fastighetsdata, stati-
stik m.m.)

o formedlingstjénster (arbeten, bostader)

e sjukvard

e dldrevard

¢ rehabilitering

e uthildning

P& vissa omraden har privatfinansierade tjansteforetag lyckats
etablera sig trots forekomsten av offentliga tjanster, pa grund av att
dessa dr otillrackliga i volym eller kvalitet: bevakningstjanster, pen-
sioner, aldreboende (en del aldre stiftelser men ocksa nya hotell-
hem), kollektivtrafik, fritidsverksamheter (gym, bad), arbets-
formedling och kultur, som é&r till 80 procent privatfinansierad om
man réknar all kulturkonsumtion.

I ganska stor utstrackning kan problemet att privata foretag inte
kan etablera sig pd marknader dar samhéllet subventionerar tjans-
terna kompenseras av att samhallet lagger ut tillhandahallandet av
tjansterna pa privata entreprenorer. Om t.ex. sjukvard inte finan-
sieras med avgifter i ndgon storre utstrackning &r entreprenader —
att samhallet koper vérd av privata sjukhus och vardcentraler — den
viag man bor ga pa detta omrade for att dppna upp for privata fore-
tag och skapa tillvéxt.

o

Avgifterna ska ge effektivitetsvinster eller s& sma
effektivitetsforluster som mojligt

Om inriktningen i stéllet &r att genom avgiftsfinansiering forbéttra
effektiviteten i resursallokeringen eller undvika -effektivitets-
forluster — vilka omraden kommer da i fokus?

Da bor de tjanster avgiftsfinansieras som &r individuella, som
inte har externa effekter och inte anses "nyttiga” och dér skal-
fordelarna i produktionen inte ar patagliga. Darmed ror det sig om
en mycket stor andel av de 80-90 procenten av de offentliga
tjansterna som ar individuella och om alla socialforsikringar. Ar
tjansterna i utgangslaget ransonerade blir effektivitetsvinsten inte
sa stor. Vinsten inskranks i huvudsak till finansieringstillskottet.
Huvuddelen av tjansterna utgors av sjukvard, omsorg och
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utbildning. Dessa tjanster har hdga marginalkostnader, de externa
effekterna pa marginalen kan ifragasattas och de ér efterfragade i en
omfattning som tyder pa att ocksa medborgarna tycks halla med
om att de &r nyttiga. Betraffande sjukvard bor man vara
uppmarksam pa de effektivitetsforluster som kan uppsta pa grund
av att alltfor hoga avgifter kan gora att forebyggande vard
forsummas. Ska huvuddelen av sjukvarden finansieras genom
avgifter maste detta sjalvklart bygga pa obligatoriska forsakringar.

Sa lange avgifterna inte Overstiger marginalkostnaderna uppstar
inga effektivitetsforluster, givet att de externa effekterna ar
forsumbara. Det finns ocksad exempel pa avgiftsfinansiering och
prissattning som ger entydiga effektivitetsvinster. Det géller
knapphetsprisséattning pa infrastruktur och mark.

Inom socialférsékringarna bereder en 6kad forsakringsmassighet
vissa effektivitetsvinster. Vissa allokeringsvinster kan gdras om
utrymme bereds for individuell anpassning av forsakringsskydd och
avgifter. Det kan goras genom att begrdnsa omfattningen av det
obligatoriska forsakringsskyddet och lamna éat avtalsforsakringar
att komplettera detta.

Tjénster som &r komplementdra till arbete minskar Over-
skottsbordan om de subventioneras darfor att det minskar
skatternas snedvridande effekt pa arbetsincitamentet. Barnomsorg,
arbetsresor, parkeringsplats pa jobbet &ar uppenbart samman-
kopplade med arbete. Indirekt skulle dven dldreomsorg kunna vara
det om avgiftsfinansiering av dldreomsorgen fororsakar personer i
arbetskraften att stanna hemma for att varda sina gamla. Tjanster
som ddremot &r substitut till arbete 6kar 6verskottsbérdan genom
att subventioneras. Hogre utbildning innebér ett direkt produk-
tionsbortfall pa kort sikt och ett mera osakert tillskott pa langre
sikt och kommer da i forsta rummet for avgiftsfinansiering. Golf-
banor, bryggplatser, tennisbanor och andra fritidsanlaggningar far
en sarskilt stor negativ effekt pa arbetsutbudet och darmed pa
overskottsbordan om de subventioneras. Sjukvard bidrar a ena
sidan till att arbetsutbudet 6kar genom att goéra folk friska. Men
sjukvarden ar samtidigt kopplad till sjukforsakringen. Ett sub-
ventionerat lakarbesdk ger patienten mdjlighet att bli sjukskriven.
Den vagen far den subventionerade sjukvarden en negativ inverkan
pa arbetsutbudet och 6kar dverskottsbérdan.
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En jamnare inkomstfordelning eller sa liten effekt som mojligt
pa inkomstférdelningen och att inte hindra "nyttig" konsumtion

Om den mojliga avgiftsfinansieringen ska bedémas i forsta hand i
forhallande till sina effekter pa inkomstfordelningen &r fragan vilka
omraden som ar mgjliga att finansiera pa annat satt 4n genom skatt.

Som helhet har offentliga tjanster inte si stor omfordelande
effekt sedan skatter och bidrag utjamnat inkomsterna, dvs. att i
forhallande till disponibel inkomst fordelas offentliga tjanster
ganska jamnt. | sin tur betyder det att om var och en finge betala
vad tjansterna kostar samtidigt som skatten skulle sénkas lika
mycket for alla i proportion till den disponibla inkomsten sa skulle
inkomstfordelningen inte paverkas sarskilt mycket. En nagot storre
skattesdnkning i de lagsta inkomstskikten skulle fullstdndigt kunna
neutralisera effekten av en omfattande avgiftsfinansiering av
offentliga tjanster.

Eftersom manga offentliga tjanster har en inkomstelasticitet som
ar storre &n 1 bidrar avgiftsfinansiering ratt utformad till en
jamnare inkomstfoérdelning. Hogre utbildning kommer i forsta
rummet for avgiftsfinansiering om hansynen till inkomst-
fordelningen ska félla utslaget. Naringslivstjanster (information,
inspektioner, infrastruktur m.m.) har ingen klar férdelningsprofil
och det boér ur férdelningssynpunkt vara okontroversiellt att av-
giftsfinansiera dessa. Knapphetsprissattning av mark och infra-
struktur har forutsattningar att utjgmna inkomsterna. Antalet barn
Okar numera med familjeinkomsten. Fordelningsprofilen och den
inkomstomfdrdelande effekten blir mycket olika om fordelningen
beddms pa grundval av hushallsinkomsten i forhallande till antal
hushéllsmedlemmar eller e;j.

Att olika tjanster har olika fordelningsprofiler vacker fragan om
det ar mojligt att basera en omfattande avgiftsfinansiering pa den
sammanlagda effekten (se avsnitt 2.3). Med de férdelningspolitiskt
mycket omvélvande bostadspolitiska reformerna i farskt minne kan
man tro att det skulle vara mdjligt att till och med gdra enskilda
reformer med mycket stora férdelningskonsekvenser, bara in-
komstfordelningen som helhet &r nagorlunda stabil.

Fordelningspolitiken kan ocksa ha som mal att ge alla med-
borgare, hog som lag, rik och fattig, tillgang till livets goda, dvs.
varor och tjanster med en hog inkomstelasticitet. Ingen ska kunna
sdga att han ar for fattig for att kunna ga pa Kungl. Operan. Denna
form av foérdelningspolitik kan uppfattas som en social sdkerhets-
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ventil och kan ocksa fungera socialt integrerande, dven om det i
huvudsak ar hoginkomsttagare som drar nytta av dessa sub-
ventioner.

Mal som en jamnare inkomstfordelning, att beframja kon-
sumtion av ”nyttiga tjanster” och ge tillgang till hogstatus-
konsumtion kan nas genom att subventionera tillhandahéllande av
en basniva pa utvalda omraden. En sadan basniva — lika for alla eller
lika i forhallande till ssmma behov — kan ange vad samhallet anser
att alla medborgare har ratt till. Det ar ett politiskt beslut. En lag
niva ger en selektiv valfardspolitik, en hég niva en generell vil-
fardspolitik. Nivan kan framgent anpassas till samhéllets finan-
sieringsmojligheter. Om basnivan laggs pa den i dag genomsnittliga
konsumtionsnivan lamnas ett mycket litet utrymme for alternativ
finansiering. Men framtida tillvdxt av tjanstekonsumtionen kan
finansieras med avgifter.

5.9.4  Knyt ihop avgiftsfinansiering med vélfardskonton

En mycket stor del av den offentliga sektorns inkomst-
omfdrdelning ar en omfordelning mellan olika faser i livet. Av
transfereringar har sd mycket som 75 procent uppskattats vara
omfordelningar Gver en individs liv**¥. Det &r sannolikt en
Overskattning eftersom omfdrdelningar mellan individer under-
skattats. Troligare ar att ndgonting mellan 50 och 75 procent &r den
ratta siffran. Aven s& 4r det en mycket stor andel av trans-
fereringarna. Lagger vi sedan till offentliga tjanster — allt fran
barnavardscentraler och forskola till vardhem for aldre véxer
omfordelningen. Detta vacker tanken att lata varje individ spara
ihop till sin egen konsumtion och sina egna bidrag. Men eftersom
individerna fran borjan inte har nagra inkomster och har stora
utgifter for t.ex. utbildning maste de forst lana. Det ar 1an som
sedan far betalas tillbaka. Ett sddant system har benamnts valfards-
konton'*®, Med skatt skulle samhéllet bara finansiera omfor-
delningen mellan individer av livsinkomster. | litet format fungerar
studiefinansieringen som ett system med valfardskonton.

Om en individ skulle kunna skota alla kép av vélfardstjanster och
forsakringar genom 1an, sparande och uttag for betalningar sa
skulle det inte medféra nagra marginaleffekter och ingen

187 Hussenius, J. & Selen, J. [1994].
138 Folster, S. m.fl. [2002].
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overskottsborda. Fore valfardssamhallet var det pa detta satt som
vélfardstjansterna finansierades: familj och slékt hade ett betydligt
langre géende forsorjningsansvar och hogt upp i aldern betalade
man av pa lan tagna under studietiden. Tanken med vélfardskonton
ar att samhallet ska organisera ett motsvarande system. For att
darut6ver astadkomma en omfdérdelning av livsinkomsterna fordras
bara en mycket lag skatt.

De flesta manniskor har nog klart for sig att det ar pa detta satt
som den offentliga sektorn i stort sett fungerar i dag. Under vissa
perioder i livet betalar vi mer i skatt an vi far i tjanster, under andra
far vi mer i tjanster an vi betalar i skatt. Under antagande om
"rationella forvantningar”*®® uppstar da heller inga marginaleffekter
och 6verskottsbordor. Men ett system med valfardskonton skulle
tydliggOra detta och minska fripassagerarproblemet, dvs. mdjlig-
heten att undandra sig skatt samtidigt som man utnyttjar bidrag
och offentliga tjanster.

Vad skulle ingad i valfardskontona? | forsta hand bor sadana
offentliga tjanster och bidrag ingd som kan planeras av den
enskilde: konsumtion av utbildning for studier, utnyttjande av
bidrag for barnledighet, for bostad och férsorjning nér familjen &r
ung och stor och betalningsférmagan svag, av pension och
aldreboende. Inom vélfardskontot kan individen goéra privat-
ekonomiska avvagningar som o6verensstimmer med de samhalls-
ekonomiska kostnaderna. Kontot kan utnyttjas for att studera for
att fa en hogre 16n eller att byta ett friar mot en lagre pension.
Forutsattningen &r givetvis att de offentliga tjansterna dr prissatta
pa ett korrekt satt — efter marginalkostnad. Det nya, i huvudsak
aktuariskt uppbyggda pensionssystemet, lampar sig vél for att
utvecklas till valfardskonton, t.ex. genom att gora det mojligt att
lana till studier fran pensionsbehallningen.

Det ar svarare och mindre poangfullt att knyta socialforsakringar
och sjukvard till valfardskonton. Karaktaren av forsakring skulle ga
forlorad om langvarig sjukdom eller arbetsloshet skulle ga ut 6ver
behallningen pa vilfardskontot. Darfor maste forsakringsdelarna
hallas atskilda fran valfardskontot i ovrigt. Det innebar att
forsakringsdelarna skulle behova administreras pa samma satt som
socialforsdkringarna hanteras i dag, dvs. genom obligatorisk
anslutning, aktuariska eller omférdelande avgifter och samhéllelig

189 |_ucas, R. [1972].
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kontroll och behovsprovning av uttag. De kan da lika garna
finansieras och administreras separat.

5.9.5 Fem svar

De fem fragor som stalldes inledningsvis kan nu besvaras.

1. Om den offentliga sektorn inte kommer att tillmotesga en véxande
efterfrdgan pa de tjanster som den i dag tillhandahaller, &r det da
mojligt att den privata sektorn - dvs. privata foretag pa
marknadsmassiga villkor — kommer att gora det istéallet? Och vad kan
gOras for att den ska gora det?

Privata kop for att komplettera ett otillrackligt offentligt utbud av
tjanster sker dnnu inte i ndgon storre omfattning. Det ar begripligt,
eftersom det ar svart att etablera intdktsfinansierade tjanster i
konkurrens med offentliga sektorns kraftigt subventionerade
tjanster. Aven om en otillfredsstalld efterfrdgan borde mojliggora
detta bereder politiska beslut stor osékerhet rérande de framtida
villkoren for verksamheten. Med Okande inkomster tar sig privat
konsumtionen andra végar: det blir prylar i stéllet for valfards-
tjanster.

Det underlattar for privata foretag att etablera sig for att leverera
kompletterande tjanster om den offentliga sektorns service-
dtaganden gors tydliga och bindande. Kostnadstickande avgifts-
finansiering av offentliga tjanster oppnar ocksd upp for privata
foretag att etablera sig. Det innebdr en mindre risk for privata
foretag an att forlita sig pa ett otillrackligt utbud av offentliga
tjanster. Entreprenader underlattar for privata fOretag att etablera
sig och erbjuda privata kop.

2. Ar det mojligt att bereda utrymme for en fortsatt utveckling av dessa
tjanster i offentlig regi genom att finna annan finansiering an skatt, i
forsta hand avgiftsfinansiering? Vilka fordelar har avgiftsfinansiering
framom privatisering?

Privatisering och avgiftsfinansiering bereder samma principiella
problem om syftet ar att minska skattefinansieringen: i vilken man
ar det mojligt att endera finansiera tjansterna med priser som ger
foretag tdckning for sina kostnader eller med avgifter som téacker
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den offentliga sektorns kostnader for tjansterna? Mojligheterna att
utan stora effektivitetsforluster och stora inkomstomférdelningar i
betydande man avgiftsfinansiera offentliga tjanster forefaller goda.
Om avgiftsfinansiering forenas med valfardskonton for sadana
tjanster och bidrag som hushéllen kan planera for skulle det
underlatta inkomstoverforingar mellan olika skeden i livet.

Auvgiftsfinansiering har fordelen framfor privatisering att tillata
ett storre matt av politisk kontroll och styrning av priser och
verksamhet. Privatiseringens fordel ar friheten fran en sadan
kontroll och styrning, vilket ger stdrre mdjligheter att utveckla
verksamheterna i nya riktningar.

3) Blir avgifternas funktion i forsta hand att ransonera den offentliga
sektorns tjanster hardare eller att bidra till finansieringen?

Saval finansierings- som ransoneringsfunktionerna kommer att vara
betydelsefulla. Ar priselasticiteten 1dg medfér avgifter betydande
intédkter samtidigt som konsumtionen och kostnaderna for den ar
tamligen ofériandrad. Ar priselasticiteten hdg blir avgiftsintikterna
mindre samtidigt som konsumtionen och kostnaderna minskar
kraftigt. Priselasticiteterna for vard, omsorg och utbildning fore-
faller laga, vilket gor att finansieringsfunktionen blir den viktigaste.
Detta forstarks av att méanga tjanster redan i dag 4r ransonerade.
Nar s3 ar fallet paverkas konsumtionen kanske inte alls av att
avgifter infors pa tjanster som tidigare varit kraftigt sub-
ventionerade.

4) Vilka effektivitetsforluster bereder det om den offentliga sektorn
tillhandahaller dessa tjanster mot avgift i nagon form jamfort med att
skattefinansiera dem?

En lang rad tjanster bor kunna avgiftsfinansieras utan storre
effektivitetsforluster. Avgiftsfinansiering pa vissa omraden kan
t.o.m. forbattra effektiviteten. Till detta ska laggas det minskade
behovet av skattefinansiering, som reducerar overskottsbérdan av
skatter, alternativt mojligheten att erbjuda nya eller kvalitativt
forbattrade tjanster.
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5) Vilka effekter har avgiftsfinansiering pa inkomstférdelningen?

Pa enskilda omraden kan effekterna vara betydelsefulla, men inte
som helhet. Det finns inte bara exempel pa att
inkomstfordelningen kan bli ojamnare, det finns ocksa exempel pa
att inkomstférdelningen kan bli jamnare genom avgiftsfinansiering.
Valfardskonton kan underldtta inkomstoverforingar mellan olika
skeden i livet.

5.9.6  Utnyttja mangfalden av systemldsningar!

Avgiftsfinansiering av offentliga utgifter kan ges manga olika
utformningar: tvadelade avgifter, intressentfinansiering, marginal-
kostnadsprisséttning, knapphetsprissattning, forsékringspremier,
vélfardskonton, specialdestinerade skatter m.m.**® Utformningen &r
viktig darfor att prissattningen paverkar utnyttjandet av tjansten
och darmed av effektiviteten. Utformningen har ocksa betydelse
for vilka fordelningseffekter som uppkommer. Exempel pa ut-
formningar med olika fordelningseffekter dr att ta ut avgifter
ovanfor en basniva av subventionerade tjanster, att ta ut avgifter
upp till ett visst hogkostnadsskydd, att lata hogkostnadsskyddet
variera med inkomsten, att ta ut forsakringspremier i stéllet for
brukaravgifter och att ta ut avgifter som varierar med inkomsten.
Kort sagt: det finns manga olika sétt att ta ut avgifter pa, som ar
mer eller mindre bra pa att undvika effektivitets- och fordelnings-
problem.

10 Eor en tidig dversikt av olika avgiftskonstruktioner, se Bohm, P. [1979].
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Appendix 1

Privat och offentligt

Privat och offentligt och privatisering anvands i olika bemarkelser.
Begreppen reds ut i nedanstaende tabell.

Tabell A. 1
Tillhandahallande
Privat Offentligt
o  Privat Privata kdp Avgiftsfinansierade offentliga
§ (privat konsumtion) tjanster
@ (viss del offentlig och viss del
g privat konsumtion)
. Offentligt : Subventionerade privata kdp Skattefinansierade offentliga
(privat eller offentlig konsumtion) : tjénster
(offentlig konsumtion)

Kalla: Eget material.

Finansiering kan vara privat (hushallet betalar ett pris eller en avgift
for varan eller tjansten) eller offentlig (produktion och distribution
finansieras ur skattemedel). Tillhandahéllandet kan vara privat
(privata eller offentliga foretag skoter distribution) eller offentligt
(offentliga myndigheter skoter distribution). Dessutom kan sjélva
produktionen vara privat eller offentlig. Den senare aspekten ingar
inte i tabellen.

Om finansiering och tillhandahallande ar privat ar det liktydigt
med att hushall koper varor och tjanster av foretag pa en marknad.
Det forekommer inte, men ar principiellt inte omdjligt, att sjalva
produktionen skulle kunna utféras av offentliga myndigheter. |
nationalrdkenskaperna &r detta privat konsumtion.
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Om bara finansieringen ar privat och tjansterna tillhandahalls av
offentliga myndigheter innebér det att det &r offentliga tjanster
som finansieras, helt eller vanligen delvis, av avgifter som hushallen
erlagger for att fa tjansterna. Sjalva produktionen kan bedrivas av
privata foretag pa entreprenad. | nationalrakenskaperna ar den del
som dar skattefinansierad offentlig konsumtion och den som é&r
avgiftsfinansierad privat konsumtion.

Om savil finansiering som tillhandahallande &r offentliga talar vi
om skattefinansierade offentliga tjanster. Sjélva produktionen kan
vara utlagd pa privata entreprencrer. | nationalrakenskaperna &r
detta offentlig konsumtion.

Slutligen har vi kvar den kategori som bestdr av offentligt
finansierade, privat tillhandahallna varor och tjanster. Numera
raknar nationalrdkenskaperna in viss sadan konsumtion i offentlig
konsumtion. Ett exempel ar lakemedel. Annan sddan konsumtion
raknas till den privata, t.ex. livsmedel. Produktionen sker normalt i
foretag.

Med avgiftsfinansiering menas i denna rapport saledes bara att
tjanster som tillhandhalls av offentliga myndigheter finansieras helt
eller delvis av avgifter. Om savél finansiering som tillhandahallande
skots av privata foretag talar vi om privata kop. Privatisering
innebar sdledes i detta sammanhang att bade finansiering och
tillhandahdllande Overgar fran den offentliga sektorn till den
privata.
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Appendix 2

Avgifter i en internationell jamforelse

Avgifters andel av offentliga verksamheters finansiering eller
kostnader kan belysas i ett par fall. OECD har paborjat ett arbete
for att samla in uppgifter om avgifter for offentliga verksamheter.
Arbetet har annu inte kommit sa langt. Nedan framgar vad som i
dag kan redovisas med nagorlunda god jamforbarhet.

Tabell A.2.1 Patientavgifternas andel av kostnader for viss sjukvard
i 14 lander, 1998 *)

Procent

Land Slutenvard  Oppenvérd Lékemedel Bestk hos allménlakare
USA 45 - 75(1) -
Australien 27 40 (4) 50 (4) 17
Nederlanderna 19 37(5) 36 (8) -
Italien 15 28 (6) 35(9) -
Osterrike 10 20 (9) 50 (4) -
Kanada 10 41 (3) 57(2) 26
Finland 8 23 (8) 52 (3) -
Frankrike 8 43 (2) 46 (5) -
Nya Zeeland 8 53(1) 35(9) -
Sverige 2 27 (7) 29 (10) 15
Tyskland 2 10 (11) 52 (3) -
UK 1 12 (10) 10 (11) -
Danmark 0 5(12) 43 (6) 0
Norge 0 - 42 (7) 14

Anm.: *) ranking inom parentes.
Kélla: OECD, Health Data Base [2000].

De ldnder som har hoga patientavgifter — USA, Australien
Nederlanderna, Italien, Osterrike och Kanada — har ocksé lagre
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andel skattefinansierad sjukvard. Se tabell 2.9. Med undantag for
USA har dessa lander lagre sjukvardsutgifter an Sverige. Frankrike
har hogre avgifter &n Sverige, en klart l&gre skattefinansierad andel
och klart hogre utgifter per capita’*’. Det rader inget enkelt
samband mellan avgiftsfinansiering och utgifter.

Nedan redovisas andelen privata bidrag av hdgskolors finan-
siering i olika lander.

Tabell A.2.2  Andelen privata anslag och ersattningar for
finansiering av institutioner inom hdégre utbildning

1998

Procent av totala intakter

Land Hogskoleutbildning
USA 48
Australien 32
UK 25
[talien 19
Kanada 17
Sverige 11
Frankrike 10
Tyskland 8
Portugal 8
Norge 6
Nederlanderna 4
Danmark 3
Osterrike 1

Kalla: OECD [2001a].

I Sverige kommer ungefar en tiondel av intdkterna fran privata
kallor. Det ar mycket lagre an i manga andra lander som USA,
Australien och England. Men det &r mer &n i lander som Tyskland,
Nederlianderna och Osterrike.

4 Omraknat med véxelkurs i dollar.
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Tabell A.2.3  Andelen foraldrabidrag” av kostnaden for barnomsorg i
13 lander olika ar pa 1990-talet

Procent

Land Alder 0-3 Alder 3-6
USA 60 60
UK 30-60 0
Norge 28-45 28-45
Nederléanderna 44 0
Italien 36 0
Danmark 33 33
Belgien 17-25 0
Frankrike 23 0
Sverige 20 0
Tyskland 16-20 -
Finland 10-15 10-15
Portugal, andel av disponibel inkomst 11 0
Australien, andel av disponibel inkomst 9 0

Anm.: | de flesta l&nder varierar brukaravgifter med familjeinkomsten. Dér ett intervall saknas, representerar
siffrorna i tabellen maximiavgiften for Danmark och Sverige och medelavgiften for andra lander, utom for
Australien och Portugal dar de star fér andelen av disponibel inkomst. | Finland férekommer avgiftstak for
brukaravgifterna. | lander utan brukaravgifter ar tjansten i fraga en del av utbildningssystemet och vanligen
pa deltid. | Australien, Nederlanderna och England ar forskola gratis fran 4 ar och i Sverige frén 5 ar (galler
dock bara ett litet antal timmar per dag).

“)"User charges for various personal services,”.

Kélla: OECD [2001 b].

I jamforelse med andra ldnder har Sverige laga avgifter for
barnomsorgen. Nagot samband med kvinnors forvarvsfrekvens ar
svart att finna. USA och Storbritannien hade en nagot lagre
forvarvsfrekvens bland kvinnor dan Sverige 1999 (67,6 respektive
64,9 jamfort med 70,9 procent), men mycket hogre avgifter. Norge
och Danmark har hogre avgifter 4n Sverige men en hogre forvarvs-
frekvens bland kvinnor (73,8 respektive 71,6 procent).

En jamfdrelse av avgifterna inom dldreomsorgen visar att Sverige
och Danmark har laga avgifter®. Avgifterna ar mindre &n
10 procent av utgifterna nar det galler institutionsboende. Andra
lander har avgiftsandelar pa uppat 20-25 procent. Daremot ar
skillnaden inte lika stor nér det galler hemhjalp. Sverige har dar en
avgiftsandel pa sex procent, vilket & samma niva som i England.
Finland har en dubbelt sa hog avgiftsfinansiering. Sedan ar 2002 har

142 samma bild formedlar Statskontoret[1999] med tillagget att Tyskland har hoga avgifter
for hemtjanst.
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Sverige infort maxtaxa och forbehallsbelopp i dldreomsorgen, vilket
sénkt avgiftsandelen.

Tabell A.2.4  Andel brukaravgifter av totala utgifter for olika sorters
aldreomsorg under mitten av 1990-talet

Procent

Land Hemhjalp Institutionsboende
Danmark 0 5
Sverige 6 9
Finland 14 20
Tyskland - <25
UK 7 27
Nederléanderna 10 10-39

Kélla: Rostgaard, T. & Fridberg, T. [1998]
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