SAMMANFATTNING

I denna rapport ges en dversikt dver samtliga statliga bidrag. Dessutom diskuteras ett
antal frdgestillningar kring statsbidrag: vilka motiv som finns for statliga bidrag, vad
effekterna blir av olika konstruktioner samt slutligen i vilken utstriickning bidragen upp-
fyller sitt syfte.

Hir tillimpas en vid tolkning av begreppet statsbidrag. I princip redovisas samtliga trans-
fereringar frén statsbudgetens utgiftssida till hushall, foretag, kommuner, organisationer
samt internationella verforingar. Sammanstiillningen bygger p4 Riksrevisionsverkets
realekonomiska kodning av statsbudgeten som baseras pa nationalriikenskaperna. Tvé
reservationer bor framhéllas. For det forsta dr dverforingar frin socialforsikringssektorn
som redovisas pd budgetens inkomstsida inte inkluderade. For det andra kan distink-
tionen mellan transfereringar och statens $vriga utgifter for vissa verksamheter vara av
underordnad betydelse for konsumenterna. Detta dr viktigt att komma ihig d& bidragens
omfattning diskuteras.

De statliga bidragen uppgér till omkring 60 procent av statsbudgetens utgifter, eller
niistan 280 miljarder kronor. Ndgot mindre &n hilften utgér transfereringar till hushallen.
Omkring 30 procent utgdr statsbidrag till kommuner och landsting, medan bidragen till
privata foretag uppgér till ca 13 procentav de totala bidragen. Internationella transferer-
ingar —i huvudsak bistdndet — svarar for ca 5 procent. Aterstoden fordelar sig mellan stat-
liga bolag (ca 2 procent) och olika organisationer och ideella foreningar (3 procent).

Det finns ett antal mer eller mindre klassiska motiv for statliga bidrag. Det ir fall déir en
ren marknadslsning leder till ineffektivitet. Det giller t.ex. vid férekomst av externa
effekter, kollektiva varor, stordriftsfordelar samt monopolism. I dessa fall har statsbidra-
gen en effektivitetsbefrimjande uppgift att fylla. Ett annan viktig utgingspunkt for bidrag
ir de fordelningspolitiska mélsittningarna. Hir handlar det om att skapa forutsdttningar
for en jimn inkomstférdelning mellan olika individer och hushall. Statsbidrag kan ocksi
anvindas i stabiliseringspolitiskt syfte, t.ex. for att motverka arbetsléshet under konjunk-
tursvackor. Slutligen finns en restpost av olika motiv, déir argumenten for bidrag till kon-
sumtion eller produktion baseras p4 att dessa varor eller tjinster av andra orsaker anses
séirskilt angelégna. D4 det giller statsbidragen till kommunerna kan man inte direkt dver-
sdtta motiven for marknadsmisslyckanden, eftersom kommunerna har egen beskattnings-
ritt. Didremot finns olika argument for decentralisering, savil frin ekonomisk som frin
demokratisk synpunkt sett. Dessutom har staten de facto dlagt kommunemna ett antal upp-
gifter. Bidrag till dessa verksamheter kan mer ses som betalning for utforda tjénster.

Omkring 55 procent av de totala statliga bidragen beriiknas utg i fordelningspolitiskt
syfte. Endast omkring en fjirdedel av bidragen anvinds for att korrigera s.k. mark-



nadsmisslyckanden. Mindre &n 5 procent beriiknas gi till stabiliseringspolitiska ingrepp.
Ovriga bidrag, ca 15 procent, gir till subvention av olika verksamheter som av andra skil
beddmts som viktiga.

Statsbidragen priglas av en hig grad av automatik. Upp emot tre fjirdedelar av alla bi-
drag utgdr efter nigon form av automatiskt verkande regelsystem. Hartill kommer pris-
och 16neomriiknade anslag, dir staten i efterhand ger kompensation for inflation. Av
samtliga bidrag ir det ndgot mer én en femtedel som beror av nya politiska beslut.
Kommunerna ér den mottagarkategori som har den higsta graden av automatik i stats-
bidragen, ca 90 procent.

En méjlig uppdelning av bidrag ir att skilja mellan allméinna och specifika bidrag och
huruvida man 6nskar uppné nigon styrningseffekt p4 bidragstagaren. For hushéllen kan
man tala om rena tranfereringar respektive subventioner. For foretag kan bidragen delas
upp efter deras grad av generalitet/selektivitet. Fér statsbidrag till kommunerna ir de
vedertagna termerna generella respektive specialdestinerade bidrag.

Den helt dverviigande delen av de statliga bidragen till hushallen utgér i férdelningspoli-
tiskt syfte. Framfor allt giiller detta de rena transfereringarna. Men éven en rad subven-
tioner av varor och tjinster anviinds for att uppna fordelningspolitiska motiv. Det ir dock
ett vilkiint faktum att en subvention vanligtvis &r ett mindre effektivt siitt att ekonomiskt
stédja en grupp &n vad ett kontantbidrag éir. Didremot kan subventioner i praktiken for
vissa grupper ha storre betydelse in de rena transfereringarna i kronor riknat. Ett mellan-
ting mellan direkt inkomststd och subvention 4r att anviinda en s.k. voucher. En sddan
har ett antal fordelar, bl.a. ger den méjlighet till 6kad valfrihet och ett forbittrat kostnads-
medvetande. Men det kan ocka finnas nackdelar, t.ex. risk for dverkonsumtion eller soci-
al segregering pa vissa omriden.

Det statliga stodet till foretag antar en rad olika former: fordelaktiga 14n, tillskott av dgar-
kapital, kreditgarantier och rena bidrag. Ofta krivs att foretaget utfér en sirskild motpre-
station som det annars inte hade gjort. Griinsen mellan bidrag som forknippas med mot-
prestation 4 ena sidan och statens 15pande upphandling 4 den andra kan vara oskarp. I de
allra flesta fall handlar bidrag till producenter om att séinka foretagets kostnader, och diiri-
genom ge mojlighet till 5kad produktion/konsumtion. En del av foretagsstodet syftar dock
inte till att 6ka produktionen i sig, utan ir direkt inriktad p4 anvindningen av produk-
tionsfaktorer; i de allra flesta fall arbetskraften. Om mélsittningen med bidraget ér att 5ka
efterfrigan pa arbetskraft ér det viktigt att bidraget knyts just till denna resurskategori. Det
dr ocksa viktigt att beakta eventuella motverkande effekter av olika bidrag, inte minst nir
stod utgér samtidigt till olika produktionsfaktorer. Det statliga stodet till producenter bor i
storsta mojliga utstriickning utgdra betalning for klart specificerade varor och tjinster. En
sidan utgingspunkt bor ocksa underlitta kontroll och utvirdering av olika stod.

Den vergripande frigan i diskussionerna om statsbidragen till kommunema har varit hur



stor del av bidragen som bor vara generella respektive specifika. I foreliggande rapport
diskuteras effekterna av olika konstruktioner. P4 samma siitt som vid bidrag till hushll
méste en avviigning goras mellan bidrags triiffsiikerhet och de vilfirdsférluster som ett
bidrag kan ge upphov till. Allmint sett bor de specifika bidragsformerna reserveras for
dndamdl och verksamheter som bedoms som sérskilt angeligna. Bidragen kan dock utfor-
mas pé en rad olika sitt. Bidrag kan bl.a. utgd som andel av bruttokostnader eller netto-
kostnader. Om bidraget ir kopplat till nettokostnaderna — dvs. efter avdrag for avgifts-
intiikter — kan kommunens val mellan avgifts- och skattefinansiering snedvridas i riktning
mot skatter. Bidragen kan 4ven knytas till den producerade volymen. P4 kort sikt ér det
sannolikt billigare att anviinda ett rent kostnadsanknutet stod 4n ett prestationsrelaterat. P4
Lingre sikt verkar prestationsrelaterade bidrag troligen mer dterhillande pa kostnadsut-
vecklingen. Ménga specifika bidrag, som initialt haft en styrande effekt, har pa sikt fatt
karaktiiren av en kompensation i efterhand for en serviceniva som respektive kommun
sjilv valt. Det naturliga 4r d4 att 14ta bidragen i kad utstréickning utg4 i form av generella
bidrag. En sidan 6vergéng kan dock inte genomforas utan betydande omfordelningar
mellan olika kommuner. En annan méjlig effekt ér att kommunerna i kad utstréickning
kommer att konkurrera med varandra i syfte att dra till sig skattekraft. Mojligen finns risk
att en sddan dkad konkurrens leder till en snedvridning av resurserna.

Det &r viktigt att gora tskillnad mellan ett bidrags statsfinansiella kostnad 4 ena sidan och
den samhiillsekonomiska kostnaden 4 den andra sidan. Sjélva utgiften for bidraget 4r
ingen samhillsekonomisk kostnad i sig, utan en omférdelning. De samhéllsekonomiska
kostnaderna uppstdr i stillet till foljd av de snedvridande effekter p4 resursfordelningen
som ett bidrag kan féra med sig. Dessa effekter hérror dels fran bidragets finansiering,
dvs. frin den snedvridning som skatter kan medféra, dels frin bidragets anvéindning.

For att subventionen av en vara eller tjénst helt skall tillfalla konsumenterna, krévs att ut-
budet dr fullstindigt elastiskt. I annat fall kommer subventionen helt eller delvis tillfalla
innehavarna av de produktionsfaktorer som anviinds i tillverkningen av den subventione-
rade varan eller tjinsten. Man brukar tala om att subventioner #r kostnadsdrivande. Om
tillgdngen pa en eller flera produktionsfaktorer ér begriinsad, kan det statliga bidraget
komma att kapitaliseras. Kapitalisering sker i den produktionsfaktor som #r den mest be-
grinsande, t.ex. i mark eller fastigheter. De tydligaste exemplen p4 detta finns pa jord-
bruks- repektive bostadsomridet.

En transferering innebir ingen kostnad i sig. Didremot kan inkomstprovade transfereringar
skapa hoga s.k. marginaleffekter. Dessa kan ge upphov till negativa effekter p4 arbets-
kraftsutbudet. I en del fall kan det dérfor vara befogat att forséka finna andra bidrags-
grundande kriterier &n de som utgdr frin drsinkomsten, t.ex. timlén eller icke-ekonomiska
variabler. Transfereringar kan ocks4 inverka p4 ekonomiska faktorer av mer strukturell
karaktir, t.ex. sparandet och dess effekter p4 riinta och investeringar.

Ar de nuvarande bidragen effektiva? I rapporten ges en dversikt av ett antal studier av
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effektiviteten i olika bidrag. Det finns tv dvergripande motiv for bidrag: att styra och att
omférdela. DA det giiller statsbidragens styrande effekter indikerar flertalet studier att bi-
drag har en mycket begrinsad inverkan p4 vilka beslut som bidragsmottagaren fattar. I
vissa fall har bidragen inneburit en omfordelning dver tiden av olika aktiviteter, men ingen
egentlig dkning. Bidraget kan ha medfért en dkning initialt, men som avklingat ritt
snabbt. I vissa fall har ocks bidrag anviints, trots att det grundliiggande problemet inte &r
finansiellt. Det finns ocks4 en betydande osiikerhet kring manga bidrag, vilket negativt
péverkar mottagarens benigenhet att ta hinsyn till dem dA beslut skall fattas. Dels kan det
finnas osikerhet om ldngsiktigheten i olika bidragssystem, dels finns i vissa fall malkon-
flikter mellan olika typer av bidrag till samma verksamhet. Dessutom ir reglerna kring
ménga bidragssystem rigida. Risken finns att regelverket i sig blir styrande, inte det
bakomliggande syftet. Det finns en rad exempel, sviil frin det kommunala omridet som
frén foretagssektorn, pd att mottagaren anpassat sig till bidragsvillkoren utan att inten-
tionerna med bidraget uppfyllts. Slutligen #r det viktigt att framhalla att de institutionella
och marknadsmissiga férhallandena i de allra flesta fall har stirre betydelse for foretags,
kommuners och hushalls beslutsfattande 4n vad ett enskilt bidrag har. Sammanfattnings-
vis indikerar ett antal undersokningar att statsbidrag inte 4r nigot sérskilt kraftfullt medel
for att styra mottagarens beslut. Detta giller kanske framfor allt for bidrag till privata fore-
tag. Samtidigt 4r det dock viktigt att komma ihdg att bidrag till ett antal viktiga verksam-
heter, bl.a. inom det kommunala omrédet, har haft betydelse for verksamhetens utbygg-
nad och omfattning.

D4 det giiller statsbidragens omfordelande effekter tyder si gott som samtliga refererade
undersdkningar pd att transfereringarna till hushallen ger betydande omfordelande effekter
iutjimnande riktning. Spridningen av de ursprungliga faktorinkomsterna r mer n
dubbelt s4 stor som spridningen av inkomsterna efter transfereringar och skatt. Trans-
fereringarna (inklusive socialférsikringar) har ocks& kommit att 6ka i betydelse for hus-
héllens disponibla inkomster. Vissa reservationer kan dock goras. For det forsta bor hin-
syn tas till de omfordelande effekterna av olika subventioner och av offentlig konsumtion.
P4 nigra omriden, t.ex. rintesubventioner till bostider men ocksé subventioner av
barnomsorg, kulturliv, utbildning m.m., &r det framfdr allt medel- och higinkomsttagare
som gynnas. Dessutom bdr transfereringarna betraktas ur ett livscykelperspektiv. I fler-
talet undersokningar déir man studerat transfereringars omfordelande effekter har berik-
ningar genomforts for ett givet &r. Detta angreppssiitt ger ingen belysning av hur transfe-
reringssystemet ter sig i ett mer ldngsiktigt perspektiv. Overféringarna kan t.ex. bidra till
fordndringar i personers humankapital och dirmed framtida inkomster. Slutligen &r det
inte klart vad alternativet till en offentlig transferering &r. Sannolikt éir de privata tranferer-
ingarna beroende av de offentliga. En stor del av dagens transfereringar avser att omfor-
dela inkomster Gver livscykeln. I ett system utan offentliga transfereringar skulle en del av
denna omfdrdelning kunna genomforas privat genom t.ex. 6kat sparande och forsikring-
ar. Trots dessa reservationer ir det otvetydigt att de nuvarande statliga transfereringarna
ger upphov till avsevirda inkomstutjimnande effekter.



