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FORORD

Stat och kommun har under 19oo-talet pétagit sig ett mycket stort
antal uppgifter i samhillet. Det dterspeglas bland annat i att de offent-
liga utgifterna i relation till bruttonationalprodukten i borjan av 19go-
talet uppgick till éver 70 procent; under andra halvan av 19go-talet har
utgiftskvoten sjunkit ner mot 60 procent. Vixande problem med
finansieringen av de offentliga utgifterna och snedvridningar i ekono-
min har framtvingat omprovningar. Ett inslag i den verksamheten ér
det generella kommittédirektiv om provning av det offentliga dtagan-
det som utfirdades av regeringen vdren 1994.

Som stéd for kommittéernas arbete med det nimnda direktivet
skrevs en rapport av undertecknad, Motiv fér offentliga dtaganden (Ds
1994:53). Rapporten avsdg att bidra till struktureringen av diskussio-
nen kring det offentliga stagandet. Atta skilda principiella motiv for
offentliga dtaganden presenterades och diskuterades inom en gene-
rell och abstrakt begreppsram. Fér att omsitta denna till ett anvind-
bart hjdlpmedel krévs i det enskilda fallet ett omfattande arbete med
attanpassa de generella kategorierna till de forutsittningar som rider
inom varje sektor. Med ett exempel fran jordbrukspolitiken illustrera-
des i grova drag hur en sidan oversittning kan ga till.

Avsikten med analysverktyget dr naturligtvis inte att ersitta politiska
beslut med ett kalkylinstrument. De analytiska metoderna dr avsedda
att fungera som stod i den politiska processen genom att géra mal/
medel-diskussionen sé tydlig som mojligt. De potentiella vinsterna
med angreppssittet r:
= en systematisering av diskussionen kring motiv for och inriktning av

offentliga insatser



« en mer forutsittningslos provning av de offentliga dtagandena, som
inte utgdr frén status quo som det naturliga referenstillstaindet

« ett instrument for utvdrdering: valda &tgirder skall syfta till att
undanrdja vissa angivna marknadsmisslyckanden och utvirderas i
detta perspektiv

« 1 vissa fall ett underlag fér bedémning av pé vilken nivd - statlig
eller kommunal - verksamheten skall finansieras.

Rapporten har vunnit viss spridning utanfér regeringskansliet, bland
annat till undervisningen vid universitet och hogskolor. Det har dér-
for varit motiverat att omarbeta och utdka rapporten i syfte att gora
den anvindbar fér en vidare ldsekrets. Foreliggande bok 4r resultatet
av det arbetet. De allminna kapitlen har setts 6ver, och tillimpnings-
kapitlet har utokats med tvé exempel — vilfirdspolitiken och kultur-
politiken — for att illustrera analysinstrumentets flexibilitet och samti-
digt antyda de problem som dyker upp nir den abstrakta begreppsra-
men konfronteras med praktisk politik.

Hosten 1998 avskaffades det generella direktivet 1994:23. En ny
kommittéforordning utfidrdades av regeringen (s¥s 1998:1474), och i
samband dirmed inarbetades ett antal spridda direktiv (till exempel
rorande regionalpolitiska konsekvenser) i férordningen. Det dr mé-
hianda symptomatiskt for det finanspolitiska klimatet att det generella
kravet pd prévning av det offentliga dtagandet darvid férsvann. En
sddan provning méste nu beslutas sarskilt for varje kommittédirektiv.

Denna bok framstar ddrfér som dn angeldgnare i dag. Forhopp-
ningsvis skall den kunna hitta anvindare inom annan statlig verksam-
het an kommittévisendet, liksom i landsting och kommuner. Den ér
ocksa tanktattkunna anvidndas som introduktion i tillimpad offentlig
ekonomi pa universitet och hogskolor.

Virdefulla kommentarer till den tidigare rapporten limnades av
Peter Bohm och av kollegor pa Finansdepartementets budgetavdel-
ning. For redigeringen pa sns Forlag har Kristina Holm svarat.

Stockholm i augusti 1999 Per Molander
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I - INLEDNING:
DEN VIKTIGA
REFERENSPUNKTEN

Nuldget som referenspunkt

Savil de forsta efterkrigsdecenniernas kraftiga expansion av offentliga
program som 1970- och 198o-talens stagnation och dterkommande
kriser i den offentliga ekonomin har gynnat framvixten av en serie
metoder for att bittre styra och ompréva resursanvindningen — pro-
grambudgetering (PPB), nollbasbudgetering (zBB), mélstyrning
(MBO), »osthyvel« med flera. Erfarenheten av dessa tekniker 4r blan-
dad. Orsakerna till detta 4r manga och hinger samman med bade
respektive teknik och den miljo dar den introducerats. En genomga-
ende svaghet, som forklarar manga av misslyckandena, ar att nuldget
mer eller mindre omedvetet tagits som den naturliga utgdngspunkten
for en diskussion om framtida resursanvindning. Detta har exempel-
vis varit foreskrivet som naturlig norm (»nollalternativet«) i det sven-
ska utredningsvisendet.* I massmediediskussionen &terspeglas sam-
ma val av referenspunkt genom att forslag till omdisponering av resur-
ser etiketteras som »besparingar«.

Nir nuligets utgiftssammansittning tas som norm leder det litt till
att den mer eller mindre omedvetet antas uppfylla grundlidggande
krav pa rationalitet och effektivitet. En fortsittning av befintliga pro-
gram riskerar att automatiskt fa hogre prioritet 4n nytillkommande.

Att man tar status quo som naturlig referenspunkt for en analys av
olika handlingsalternativs konsekvenser ir forstieligt i tider av kraftig
expansion. [ en stagnerande eller krympande offentlig ekonomi ska-
par en sadan utsagd eller underforstadd utgangspunkt betydande pro-



blem. Eftersom varje fordndring i en situation med givna eller krym-
pande budgetramar dtminstone pa kort sikt innebér en férsamring fér
vissa berorda, kommer en analys av handlingsalternativen med denna
utgdngspunkt att mobilisera dessa grupper mot en férindring och 6ka
sannolikheten for ett bevarande av status quo. Fordelningspolitiska
diskussioner utifrin generella réttviseprinciper forsvdras nir nuldget
pa detta sitt tas som en given utgdngspunkt.

En alternativ utgangspunkt:
inga offentliga dtaganden

[ den internationella litteraturen liksom i praxis tillimpas ett stort
antal olika kategoriseringar av de offentliga utgifterna.? En grundlig-
gande och allmint utnyttjad indelning bygger pé sektorer — utbild-
ning, forsvar etc.# Alternativt utnyttjas ekonomiska kategorier for att
indela utgifterna —reala utgifter kontra transfereringar, kapitalutgifter
kontra l6pande etc. Dessa kategorier kan kombineras, eventuellt ut-
okade med en hierarkisk indelning i federala/regionala/lokala utgif-
ter. Kategorierna anvinds huvudsakligen beskrivande men ocksé som
underlag for vissa policyriktlinjer, exempelvisregeln att offentlig upp-
laning endast far ske for att ticka investeringsutgifter (golden rule).

Fér en systematisk analys av utgifterna i ett beslutsfattarperspektiv
krdvs emellertid en komplettering med andra kategorier. Det vilfirds-
teoretiskt mest relevanta alternativet dr att anknyta till motiven for
ingreppen.’ Det dr ocksa den ansats som kommer att utnyttjas hir.

Den birande principen i ett marknadsekonomiskt system ar att
enskilda aktorer — hushall, foretag, ekonomiska féreningar och andra
— ges ett avgorande inflytande 6ver beslut som ror deras egen vilférd.
Denna ordning kan, under vissa villkor, pa bade teoretiska och erfa-
renhetsmissiga grunder visas tillgodose vissa grundldggande effektivi-
tetskrav. Samtidigt dr det vilként att dessa villkor léngt ifrdn alltid ar
uppfyllda — det foreligger eller kan foreligga ett marknadsmisslyck-
ande — och att kollektiva beslut i sddana fall bér 6vervigas. Termen
»marknadsmisslyckande« dr egentligen for sndv. Vad som avses ar
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varje situation dir det foreligger en konflikt mellan vad som ér ratio-
nelltférden enskilde och vad som ir kollektivt rationellt, men termen
dr etablerad och kommer att anvindas fortsittningsvis.
Den giingse ekonomiska begreppsramen gordet mojligt att struktu-
rera diskussionen f6r att nirmare undersoka:
— vari eventuella marknadsmisslyckanden bestér,
— om de ir av den storleken att offentliga ingripanden bor 6vervigas
och
— hur dessa ingripanden i 53 fall bor utformas.

Diskussionen kring det offentligas roll i samhillet fir med denna
ansats foljande uppliggning. Grundtillstindet antas vara en tinkt till-
varo fri frén offentliga ingripanden. En beskrivning av den sektor
(med ldmplig avgriansning) som skall behandlas gors med hjilp av en
allmin kategorisering av de typer av marknadsmisslyckanden som kan
aktualisera offentliga initiativ. I varje sddant fall far f6r- och nackdelar
med offentliga ingripanden virderas, liksom for- och nackdelar med
att inte ingripa. Det slutgiltiga stillningstagandet baseras pa denna
konsekvensbeskrivning.
Négra anmirkningar ér pd sin plats:

1. Uppldggningen mojliggor en grundliggande diskussion kring
offentliga taganden i stillet for att man utgar fran status quo som den
naturliga referenspunkten. Kravet att argumentera liggs darmed pé
den som forordar offentliga dtaganden och inte p& den som férordar
fordndringar av status quo.

Vid varje avgrinsning av det offentligas roll foreligger risk for tvd
slags fel: man kan ta med sidant som (pa éverenskomna principiella
grunder) inte bor vara med, respektive utelimna sddant som bér vara
med. Under analysens ging kommer fel av det forra slaget att elimine-
ras (om analysen gors korrekt), medan detta inte giller fel av detandra
slaget. Med den foreslagna uppliggningen kan det dérfor finnas en
risk f6r att man underskattar det faktiska behovet av offentliga initiativ.
[ en utvecklad demokrati med fri dsiktsbildning och goda méjligheter
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att uttala intressestindpunkter 4r risken inte sa stor betriffande intres-
sen som representeras av grupper med normala politiska resurser. Inte
alla intressen har dock en sidan naturlig representation; ett exempel
dr de dnnu inte fodda generationerna.

Nagot generellt motmedel mot denna typ av misstag finns inte; vad
som krévs dr allman vaksamhet och beredskap att forutsittningslost
préva lanserade forslag.

2. En analys med den skisserade utformningen ger automatiskt ett
instrument for utvirdering av de offentliga insatserna. Om en viss &t-
gird motiveras med en angiven kategori av marknadsmisslyckande,
skall dtgirden i friga tjina syftet att undanroja detta marknadsmiss-
lyckande och ingenting annat.

3. Analysen kan ocks i vissa fall ge ett underlag for diskussionen om
lamplig niva (statlig, regional, lokal) fér insatserna. En ofta foreslagen
grundregel — ibland motiverad med demokratiskil, ibland med effek-
tivitetsskal — 4r att nivan skall vara den lagsta mojliga som ar forenlig
med kravet att det problem som det offentliga initiativet skall 1sa fak-
tiskt blir 1ost (pd vissa héll kallad subsidiaritetsprincipen). For att
ansvaret for en viss uppgift skall kunna liggas exempelvis pa den kom-
munala nivinkrivs alltsd att det inte foreligger ndgon interaktion mel-
lan kommunerna av sidan betydelse att denna 16sning leder till en
samhillsekonomiskt felaktig resursanvindning.

4. Avsikten med den foreslagna uppldggningen ir inte att rikna ut den
korrekta volymen och karaktiren hos de offentliga atagandena.
Huvudsyftet ar i stillet att bidra till struktureringen av en diskussion
som ytterst méste avgoras pé basis av politiska kriterier.

Det kan i det sammanhanget vara motiverat att beréra frigan om
ansatsen genom sin konstruktion i sig utesluter vissa stillningstagan-
den. Svaret ir att begreppsramen ir sd generell att praktiskt taget alla
de forslag som férekommer i den svenska debatten om det offentligas
roll utan svérigheter ryms. Om man diremot pa ideologiska grunder
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utesluter eller foreskriver offentligt administrerade 16sningar 4r detta
en typ av stillningstagande som knappast kan hirledas inom ramen.
Handlingsalternativen virderas med avseende pa sina konsekvenser,

ingenting annat.

5. Analysbordan okar i férhéllande till den konventionella ansatsen,
ddr existerande utgiftsstruktur och utgiftsnivder tas som utgangs-
punkt. Vinsterna i form av 6kade insikter om den offentliga sektorns
roll och 6kade méojligheter att virdera gjorda insatser kan dock moti-
vera merarbetet.
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2 « MOTIV FOR OFFENTLIGA
ATAGANDEN

Som nimndes i foregdende kapitel finns inom ekonomisk teori ett
centralt resultat som innebdr att decentraliserat beslutsfattande under
vissa villkor leder till en jimvikt p4 marknaden. Det resultat som bru-
kar kallas vilfdrdsteorins forsta huvudsats innebir att utbytet pa en
marknad om dessa villkor dr uppfyllda har en jamviktspunkt, dér pro-
duktionen och konsumtionen balanserar varandra. Denna jamvikt dr
vidare Pareto-effektiv, dvs. vilfirden kan inte 6kas fér ndgon utan att
den minskar for nigon annan. Uttryckt p4 vardagssprdk innebir detta
att ingen vilfdrd gér till spillo.

Den viktiga konsekvensen av detta ir att nigra effektivitetsvinster
inte kan goras genom offentliga planeringsinsatser i situationer dir
villkoren ir uppfyllda. Aven om man accepterar ovanstiende beskriv-
ning kan det finnas skl for offentliga ingrepp. Dessa kan ha tre visent-
ligen olika grunder. For det forsta kan det hinda att villkoren som vil-
fardsteorins forsta huvudsats forutsitter inte dr uppfyllda i en viss situ-
ation. For detandra kan den jamvikt som uppstér pd marknaden anses
oacceptabel, till exempel av férdelningspolitiska skil. For det tredje dr
det inte sikert att jamvikten ir stabil.

1. De forutsittningar som effektivitetsresultatet bygger pé dr inte alltid
uppfyllda. Skilen kan vara flera: externa effekter, mycket langsiktiga
konsekvenser, informations- eller autonomibrister och brister i mark-
nadens sitt att fungera.

Ett viktigt fall 4r ndr olika aktiviteter — produktion, konsumtion
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eller transaktioner — har externa effekter, dvs. effekter pd omgivningen
som de ansvariga inte tar hansyn till, ddrfor att de inte terspeglas i pri-
serna. Externa effekter kan vara positiva eller negativa, vilket leder till
helt olika krav p4 tgirder.

I den ekonomiska grundmodellen antas att de som fattar beslut —
producenter och konsumenter — kan ¢verblicka och virdera konse-
kvenserna av olika handlingsalternativ. Vid beslut p& mycket ldng sikt
ar detta inte alltid realistiskt.

Beslutsfattarna antas ocksd kunna samla in och bearbeta informa-
tion och korrekt virdera den, liksom att kunna avgéra nir det inte 16-
nar sig att samla in ytterligare information. De antas dessutom besitta
autonomii den meningen att de korrekt kan avgéra vad som 4r bast for
dem sjdlva och handla darefter. Hir kan i verkliga situationer forelig-
ga brister dven om de som fattar beslut i viss mening ir rationella.

Marknaderna férutsitts i grundmodellen kinnetecknas av perfekt
konkurrens. P4 producentsidan innebir detta bland annat att nya pro-
ducenter ldtt skall kunna komma in p&d marknaden. Naturliga eller
institutionella konkurrensbegriansningar kan ligga hinder i vigen.

2. Ett andra skl for offentligt ingrepp kan vara att marknaden visserli-
gen uppndr en jamvikt, men det 4r »fel« jamvikt. Resultatet frén teo-
rin for en perfekt konkurrensekonomi sidger bara att marknadsjamvik-
ten ar Pareto-effektiv. Det finns emellertid manga Pareto-effektiva till-
stdnd, och det kan foreligga onskemal om andra tillstind 4n det som
spontant realiseras pd marknaden. Detta dr underlaget for fordel-

ningspolitik.

3. Ett tredje skil kan foreligga om jamvikten finns och 4r fordelnings-
politiskt acceptabel men inte ar stabil. Resultatet siger ingenting om
den dynamiska stabiliteten hos marknadsjamvikten. I sjdlva verket
indikerar existensen av konjunktursvingningar att jimvikten inte har
en inneboende dynamisk stabilitet.® Om effekterna av konjunktur-
svingningar anses oacceptabla, uppstdr en efterfrigan pé stabiliser-

ingspolitik.
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De ovan uppriknade kategorierna, inalles atta till antalet inom tre
huvudkategorier, utgér grunden for den fortsatta framstéllningen.

2.1 Negativa externa effekter

Externa effekter av en viss aktivitet 4r sidana som paverkar omgiv-
ningen, dvs. dem som inte &r direkt involverade i sjilva aktiviteten
eller transaktionen, utan att de ansvariga tar vederbérlig hinsyn till
dem. De 4r negativa om de sidnker omgivningens vilfird, annars posi-
tiva. En och samma aktivitet kan naturligtvis upplevas antingen som
positiv eller negativ, beroende pd uppfattningen om vad som ir bra
och mindre bra.

Béde produktion och konsumtion kan ge upphov till externa eftek-
ter. Typexemplet pd negativa externa effekter r negativ miljopéver-
kan frin industriella aktiviteter. Medan dgarna drar den huvudsakliga
nyttan av produktionen, kan miljgeffekterna drabba hushall och
andra foretag, som d4 fir bira en del av kostnaderna. Det 4r denna
asymmetri som gor att beslut om produktionens utformning inte kom-
mer att leda till en korrekt avvigning mellan nytta och kostnad. Utan
offentliga ingrepp uppkommer negativa externa effekter i alltfér stor
omfattning.

Ettexempel p& negativa externa effekter frén konsumtion &r buller
fran musikanldggningar eller nojesdkning. I enstaka fall kan naturligt-
vis den som drabbas av musiken uppskatta den; i s fall 4 den externa
effekten positiv.

Betriffande en viktig klass av negativa effekter — de miljorelaterade
— rdder numera bred enighet om den sk. polluter-pays principle
(PPP), som innebir att kostnaderna for att uppritthalla en god miljo
och i férekommande fall iterstilla den skall biras avden som férorsa-
kar eller fororsakat skadan. Principen, som sedan bérjan av 1970-talet
ar vedertagen norm inom OECD-kretsen, innebir att statens huvud-
sakliga roll i detta sammanhang blir att utveckla och uppritthalla ett
regelverk, bedriva 6vervakning med mera, medan budgetbelastning-
en blir relativt blygsam.
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2.2 Positiva externa effekter
och kollektiva nyttigheter

Positiva externa effekter frin privat konsumtion féreligger exempelvis
om ett hus eller en trddgard upplevs som vackra av andra boende i
omgivningen. Husigarens egen efterfrigan pa en god boendemiljo ar
emellertid i de allra flesta fall tillricklig for att motivera anliggnings-
och underhillskostnaderna.

Positiva externa effekter frdn produktion p& annan produktion fére-
ligger exempelvis fran biodling pa fruktproduktionen i naromradet.
Ett ekonomiskt viktigare exempel dr att kunskap som arbetskraften
tillignar sig i en viss produktion kan spridas till andra féretag inom
samma bransch eller till andra branscher.

[ detta fall har de positiva externa effekterna begrinsad betydelse. |
andra fall kan de externa effekterna vara helt centrala. Viktiga exem-
pel pé det dr infrastrukturbetonade system — vigar, gatubelysning och
liknande - vilkas nytta kommer alla potentiella brukare till del oavsett
om de har bidragit till finansieringen eller ej. Man talar i detta fall om
kollektiva nyttigheter.

Nir det giller kollektiva nyttigheter finns en mojlighet for vissa att
upptridda som »fripassagerare« och lata andra bira finansieringsbor-
dan. Om vissa aktorer har stort intresse av att produktionen blir av,
behéver inga storre problem uppstd; mojligen kan produktionen bli
underdimensionerad. Virre dr det om nyttan ar timligen jimnt ut-
spridd 6ver ett stort antal aktorer, dir ingen enskild har s stor nytta att
det 4r intressant att ensam béra kostnaden for produktionen. Risken ar
d stor att produktionen blir for liten, eventuellt att den inte alls blir
av, 1 strid med vad de inblandade faktiskt 6nskar.

Det gemensamma fér positiva och negativa externa effekter ir
alltsd att decentraliserade beslut leder till en felaktig resursanvind-
ning nir sidana effekter foreligger. Det foreligger ett gap mellan vad
som ar rationellt f6r den enskilde beslutsfattaren och vad som ir ratio-
nelltfor hela kollektivet, nar den 6msesidiga paverkan tas i beaktande.
Utan samordning kommer kollektiva nyttigheter att produceras i allt-
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for liten omfattning och kollektiva skadligheter i alltfér stor.

Om man goér bedomningen att férsérjningen med en viss kollektiv
nyttighet dr en uppgift for det offentliga, blir en del av uppgiften att
garantera finansieringen av produktionen. Detta kommer dédrmed att
resultera i synliga poster i budgeten. Hir foreligger alltsd en skillnad
mellan negativa och positiva externa effekter; som konstaterades ovan
blir budgetbelastningen frdn negativa externa effekter normalt ganska
blygsam.

De egenskaper som brukar anses karaktirisera de kollektiva nyttig-
heterna dr icke-rivalitet (non-rivalness) och éppenhet (non-excluda-
bility). Det dr den férstnamnda som dr den centrala; med icke-rivalitet
avses att en persons konsumtion av nyttigheten inte minskar tillgéing-
ligheten f6r andra. Ett exempel ar radioutsindningar, som kan avlyss-
nas av flera personer utan att detta paverkar ovriga lyssnare. Ménga
kollektiva nyttigheter uppvisar icke-rivalitet upp till en viss grins. Tra-
fiken pa en vig kan 6ka sd linge tringseln inte 4r stor; s& smaningom
ndr man emellertid en nivd dir ytterligare fordon pétagligt minskar
framkomligheten.

Med 6ppenhet avses att det 4r omojligt eller mycket svért att ute-
stinga den som inte bidrar till finansieringen. Gatubelysning ir ett ex-
empel. Frigan om 6ppenhet 4r delvis teknologiberoende. Radiout-
sindningar kan kodas s3 att de bara kan avlyssnas av personer som édger
en avkodningsutrustning, nigot som redan tillimpas i viss omfattning.
Man bér dock observera att om icke-rivalitet foreligger — vilket géller i
fallet radioutsindningar — innebir ett sddant system en vilfardsforlust.
De som inte anser sig ha rdd med den nédvindiga utrustningen ute-
stangs frdn konsumtionen trots att de skulle kunna fa tillgdng utan att
belasta nigon. Andra motiv, sdsom att garantera finansieringen med
andra medel 4dn skatteuttag, ar dérfor styrande nér sddana system infors.

Det stdr omedelbart klart att de allra flesta varor och tjanster utgor
mellanting mellan privata och kollektiva. Nigra centrala verksamhe-
ter ddr draget av kollektiv nyttighet 4r utpriglat 4r rdttsvdsendet, total-
forsvaret och vissa delar av infrastrukturen. Men dven sddant som vi
normalt ser som typexempel pé privat konsumtion — kldder, bostad —
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har kollektiva dimensioner. Kliderna har ju delvis som funktion att
upplevas av omgivningen, och detsamma giller for bostadens exterior.
Savil icke-rivalitet som 6ppenhet giller dirfor i viss utstrickning. Sam-
tidigt 4r det inte rimligt att ta detta till intakt for generella regleringar,
subventioner eller liknande. Klidder limnas helt dirhin, och i fallet
med bostadens exterior inskrinker sig det offentliga engagemanget till
att uppritthalla vissa minimikrav genom bygglovsprévning samt att
ldmna visst stod till underhall av kulturmirkta byggnader (del av den
merkostnad som férorsakats av kulturmirkningen, efter provning).
Vissa drar av dessa forhdllanden slutsatsen att begreppet extern
effekt dr s& generellt att det 4r obrukbart.” Rimligare 4r att hivda att
detta begrepp liksom andra kategorier krdver omdéme av anvinda-

ren.

2.3 Lang tidshorisont

En beslutsfattare som har att jaimféra handlingsalternativ med ldng-
siktiga konsekvenser stills infor problemet att virdera kostnader och
nyttor som kan ligga ldngt bort i tiden. I ekonomisk analys hanteras
detta normalt genom att framtida kostnader och nyttor diskonteras,
dvs. skrivs ned med en faktor f6r varje ar som gar. Detta 4r en abstrak-
tion som garanterar matematisk enkelhet, men inte nédvindigtvis
korrekt beskriver faktiskt handlande. I sjilva verket finns starka beligg
for att en visentlig del av befolkningen inte upptrider som modellen
forutsitter och maximerar den langsiktiga nyttan 6ver hela sin forvin-
tade livslingd.® Hos alla beslutsfattare, sivil privatpersoner som fore-
tag och institutioner, finns mer eller mindre uttalade skevheter i upp-
fattningen av omvirlden som leder till en tendens att vervirdera
kortsiktiga nyttor p4 lingsiktiga nyttors bekostnad.®

Problemet giller emellertid inte bara enskilda personers virdering
av kostnader och nyttor under sin livstid. Vissa konsekvenser kan infal-
la forst efter beslutsfattarens déd och péverka senare generationer, vil-
ket skapar problem om man utgér frin de rationalitetsantaganden som
normalt giller i analys av ekonomiskt handlande. Sarskilt viktiga ur
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denna aspekt 4r beslut som har mer eller mindre irreversibla effekter,
till exempel sddana som ror exploateringen av naturresurser, eftersom
de eliminerar vissa alternativ fér de kommande generationerna. Om
man s vill kan man betrakta detta som en extern effekt for personer
som inte deltar i beslutet (kommande generationer), men det finns
skalatt behélla de langsiktiga problemen som en sirskild kategori.

Vissa (bland annat den s.k. neo-ricardianska skolan)* har sokt
komma runt detta genom att anta att hénsyn tas dven till dessa efter-
kommandes vilfird. Detta skapar andra problem; antar man sidana
drivkrafter, kommer hela samhillet — eftersom mer eller mindre alla
pé sikt dr slikt med varandra —attagera som en individ, vilket uppen-
barligen strider mot erfarenheten.” Det finns bevekelsegrunder av
detta slag som kan paverkas genom arvsregler och liknande, men de ar
otillrdckliga for att garantera full harmoni mellan den enskildes
intresse och det langsiktiga, kollektiva intresset.

Denna problematik finns pd méinga omraden. Skogsvardslagstift-
ningens aterplanteringstving inférdes i borjan av seklet for att garan-
tera ett langsiktigt hallbart utnyttjande av skogsresursen. Motivet
bakom &terplanteringstvinget kan sdgas hinga samman bade med
den linga siktens problem och med externa effekter knutna till sko-
gen. Invindningar mot denna reglering bygger normalt pd argumen-
tetattiganderitterna dr oklart definierade, och att en perfekt marknad
for skogsfastigheter skulle garantera att samhillets resurser skulle
anvindas effektivt inom sektorn. Att definiera dganderitter p4 ett for
all framtid otvetydigt sitt dr emellertid svart. Normalt kommer man
ocksd att stota pé politiska problem, eftersom definitioner eller omde-
finitioner av dganderitter paverkar formogenhetsférdelningen i sam-
hillet. Forutsittningen om en perfekt fungerande marknad for skogs-
mark kan naturligtvis ocks4 vara diskutabel.

Eftersom den statliga insatsen i detta fall 4r en reglering, inskrdnker
sig budgetbelastningen till kostnaderna fér 6vervakning av att ater-
plantering sker.

Inte alla regleringar av langsiktiga problem gar éver generations-
granserna. Offentliga beslut paverkar ocksé resursflédena till och fran
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den enskilde individen under hans livscykel. Eftersom konsumtionen
av utbildning, sjukvird med mera varierar med ldern, kommer en
offentlig finansiering av sddana tjinster med nédvindighet att leda till
att man paverkar individens avvidgning mellan konsumtion och spa-
rande dver livscykeln. I nigra fall férekommer mer direkt paverkan,
exempelvis genom obligatoriskt deltagande i olika forsikringssystem.
S&dana ingrepp kan motiveras av att alla inte handlar enligt den eko-
nomiska modellens antagande om langsiktig nyttomaximering.

Aven i detta sammanhang finns ett fripassagerarproblem som sam-
manhinger med en form av extern effekt. I ett samhille med ett
utbyggt vilfardssystem kommer ocksd de personer som inte sorjt for
sin dlderdom att tas om hand, dven om de medvetet valt att inte gora
det. De senare drens hantering av de s.k. undantagande-pensioni-
rerna illustrerar detta. Ett obligatoriskt system kan dirfor ocksé ses
som ett sitt att 1osa detta fripassagerarproblem.”

2.4 Informationsproblem

[ vissa situationer kan den enskilde beslutsfattaren inte antas uppfylla
den ekonomiska modellens grundkrav pd nagorlunda fullstindig
information. Informationen kan naturligtvis inférskaffas genom eget
arbete eller kop, men problemet med information &r att koparen inte
kdnner dess virde forrdn han eller hon har den. Detta dilemma har
ingen enkel 16sning. Problemet kan litt ge upphov till onda cirklar,
dir daligt informerade aktérer far allt simre grepp om det faktiska
informationsbehovet, medan vilinformerade kontinuerligt forbittrar
sin situation. Det ar frn allmin vilfiardssynpunkt besvirande att
denna process kan utmynna i en jamvikt dir en kategori dr vilinfor-
merad och en annan illa informerad och — vilket dr det centrala —inte
heller efterfrdgar mer information.

Information har i manga avseenden drag av kollektiv nyttighet.
Ofta paverkas inte konsumenter av information negativt av att ytterli-
gare personer fir ta del av den; icke-rivalitet rdder alltsd. Det kan
exempelvis gilla upplysningar om kapitalvarors egenskaper sdsom
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skadefrekvens for olika bilmodeller eller tvittresultat for tvittmaski-
ner. Sddan information ir dessutom kostnadskridvande att ta fram, vil-
ket forutsitter verksamhet i stor skala.

En annan intressant kollektiv aspekt p4 information r bonuseffek-
terna av utbildning. Det kan hivdas existera ett allmént intresse av att
alla har en minsta gemensam plattform av kunskap. Vardagslivets
kommunikation fungerar bittre, och den demokratiska dialogen blir
littare att fora.

Fordelningspolitiska argument (se avsnitt 2.7) torde fér manga
ocksd spela en roll som argument fér offentliga ingrepp nir det giller
informationsforsérjning, bland annat pa utbildnings- och kulturpoli-
tikens omraden.

Karaktiren av kollektiv nyttighet, stordriftsfordelar i produktionen
av information och férdelningspolitiska ambitioner 4r alltsd argument
forkollektivt organiserad verksamhet. Det méste dock understrykas att
information 4r en nyttighet med mycket speciella karaktiristika. Den
kollektiva forsorjningen med konsumenttjdnster och stordriftsférde-
larna i denna verksamhet kan naturligtvis tas om hand genom kollek-
tiva anstringningar utan offentlig inblandning; resultaten skulle da
siljas till dem som bidragit till finansieringen och inte spridas gratis
eller starkt subventionerat. Nackdelen med en sidan 16sning ir att
informationen d inte skulle efterfrdgas av andra én dem som redan ir
intresserade och kinner dess potentiella virde.

Samma invidndning kan resas mot det renodlade fordelningspoli-
tiska argumentet for obligatorisk och subventionerad utbildning.
Fran ekonomhall brukar det ofta hidvdas att fordelningspolitik bedrivs
effektivast genom kontanta oéverforingar, sd att mottagaren sjilv far
avgora vad tillskottet skall anvindas till. Detta argument 4r inte giltigt
nir det giller information, av ovan nimnda skil.

Sammanfattningsvis har nyttigheten information vissa speciella
egenskaper som gor att den méste analyseras i sirskild ordning. Utan
en sddan sirskild granskning riskerar vissa aktérer — det kan gilla bade
hushall och féretag —atthamna i en situation av stabil och permanent
underférsorjning, med ldgre vilfird som konsekvens.
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Informationsbrist 4r & andra sidan ett motiv for offentliga ingripan-
den som ér riskabelt, eftersom det offentliga engagemanget leder till
att man tar initiativ till en produktion som det tminstone inlednings-
vis inte sikert finns nigon efterfrigan pa. Vad som kan motivera utgif-
ten 4r att efterfrdgan uppstar sedan den enskilde har exponerats for
informationen och di ritt kan virdera den.

Det finns anledning att markera distans till det som i litteraturen
gér under beteckningen nyttigheter med egenvdrde (merit goods ), och
till det som framfor allt bland kritiker av det offentliga initiativet med
en virdeladdad term brukar kallas paternalism. Med merit goods avses
nyttigheter som av ndgon anses ha ett egenvirde oberoende av om
nagon efterfragar dem eller ej; exempel kan vara »god litteratur«. Det
dr naturligtvis problematiskt att hivda att det offentliga bor subventio-
nera produktionen av sidana nyttigheter; det finns en risk att en stor
majoritet hirigenom tvingas subventionera en liten grupps konsum-
tion.

Det hir foreslagna bruket av argumentet om informationens sir-
drag handlar inte om att permanent soka patvinga nigon en viss typ av
konsumtion, oberoende av om vederbérande éven efter ling exponer-
Kollektiva nyttigheter ing efterfrigar den eller ej. Det centrala krite-
riet nir insatser pa detta omrdde utvirderas blir i stillet om de kom-
mer de grupper till del som inte efterfrigar informationen av egen
kraft men som gor det nir de vil exponerats for den. Exempelvis blir
atgdrder pd kulturomradet som syftar till att presentera kultur fér kul-
turellt eftersatta grupper de viktigaste om man har detta perspektiv.
Permanent stod till verksamheter som bara nér en liten grupp med
hég kulturkonsumtion blir svarare att motivera.

2.5 Autonomiproblem
Ett ndrbesliktat motiv for insatser dr bristande autonomi hos besluts-
fattaren. Den ekonomiska grundmodellen f6rutsitter autonoma akts-
rer, dvs. individer som inte bara kan fatta sjilvstindiga beslut utan
ocksé realisera dem. Nir denna férméga av ndgon anledning saknas,
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kan det finnas ett kollektivt intresse av att den ersitts; har den gétt for-
lorad, bor den om maijligt restaureras. Ett offentligt stéd kan ses som
en forsikring — alla loper ndgon risk att hamna i en situation av auto-
nomibrist — eller relateras till externa effekter. Typexemplet ir alko-
hol- eller drogmissbruk. Oavsett de speciella férutsittningar som gil-
ler i det enskilda fallet bor liksom i féregdende fall det centrala mélet
for insatserna vara att stirka den enskildes autonomi, och det dr mot
denna bakgrund som insatserna skall utvirderas.

Aven utbildningspolitiken hor till viss del hemma inom denna
kategori. Barn kan inte forutsittas ritt uppskatta virdet av skolutbild-
ning. Detta kan ocksd rubriceras som en informationsbrist, men dven
om det gick att fsrmedla den relevanta informationen, ér det inte rea-
listiskt att anta att barn har den nédvindiga beslutskapaciteten.
Nagon sjdlvklar harmoni mellan barnens intresse och foraldrarnas
foreligger inte heller. Atminstone i 4ldre tid upplevdes skolobligato-
riet av manga forildrar som en pilaga, eftersom barnens arbetskraft
var efterfrdgad, och likartade konflikter 4r tinkbara dven i dag.

2.6 Marknads- och konkurrensproblem

En marknad fér inte resa hoga barridrer mot nya producenter om
effektiviteten langsiktigt skall kunna garanteras. Sddana barridrer kan
bero antingen pé sirskilda egenskaper hos de varor och tjinster som
erbjuds eller pa institutionella férhallanden. Om mycket betydande
storskalefordelar foreligger i produktionen, kommer producenter
som redan &r inne p& marknaden att ha ett férsteg gentemot potenti-
ella konkurrenter. [ extremfallet talar man om naturliga monopol,
illustrerat exempelvis av infrastrukturnit som gas-, el- och teleniten.
Det dr i dessa fall sjidlva nitstrukturen som har monopolkaraktir.
Ibland finns dock férutsittningar att ldta manga producenter av tjéns-
ter konkurrera om kunderna om bara tilltridde till nitet kan ordnas
(common carrier-principen). Detta tillimpas pa tele- och elniten.
Mer allmint forutsitter principen att nitdriften kan separeras frin
sjdlva tjansteproduktionen utan oligenheter.
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De naturliga monopolen har ofta lett till betydande statliga enga-
gemang, antingen genom statligt dgande och forvaltning eller genom
omfattande reglering av marknadsvillkoren. En avveckling av infly-
tandet genom direkt dgande forutsitter ofta en motsvarande utveck-
ling av en tdmligen sofistikerad marknadsreglering.

Langt ifrdn alla monopoltendenser forklaras av naturligt givna pro-
duktionsforutsittningar. [ manga fall far forklaringar sokas i historiska
tillfélligheter eller aktiva anstringningar fran producentkollektiv att
minska konkurrenstrycket. Inom jordbruksomrédet har den bristande
konkurrensen i sjdlva verket hérrort frin den statliga politiken under
decennier. Marknadens totala storlek spelar ocksé en roll; p en liten
nationell eller en lokal marknad ér riskerna storre f6r mer eller mind-
re formella 6verenskommelser mellan befintliga producenter att mot-
verka konkurrens fran potentiellt tillkommande aktérer. Motmedlet
mot denna typ av monopoltendenser har varit konkurrenslagstiftning.
Olikheter i denna lagstiftning 4r en av férklaringarna till skillnader i
marknadsstruktur mellan olika ldnder.

2.7 Férdelningspolitik

Fordelningspolitik anses ofta vara en central uppgift for staten. Man
kan se pa detta pd olikasitt. En mojlighet dratt ta omfordelningskravet
som givet. En annan mojlighet 4r att soka hirleda omférdelningen ur
en efterfrigan bland individerna i samhillet. Det senare angreppssit-
tet har fordelen att omférdelningskravet forankras pa individuell niva.

[ klassisk ekonomisk teori brukar man anta att individerna bara bryr
sig om sin egen vilfard. De antas alltsd neutrala vad giller andras vil-
fird; varken negativa beroenden (avundsjuka, oginhet) eller positiva
(altruism) forekommer. Detta dr naturligtvis orealistiskt, och inom
modern ekonomisk teori finns ett vixande intresse fér sddana bojelser.
Thurow lanserade i en uppsats frdn 1971 idén att se inkomstfordel-
ningen som en kollektiv nyttighet. Han var dock inte f6rst med tan-
ken; Friedman motiverade redan 1962 varfér privat vilgérenhet riske-
rar att leda till for laga verforingar mellan inkomstskikten:
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... privat vilgorenhet 4r otillricklig ddrfor att nyttan av den tillfaller
dven andra dn dem som ldmnar gévor. ... det ar tdnkbart att] vi skulle
vilja bidra till att minska fattigdomen, under férutsdttning att alla andra
gjorde detsamma.

Ett bidrag frdn en enskild individ med inkomster 6ver genomsnittet
till en jimnare fordelning 4r s litet att det inte uppviger uppoff-
ringen. For att ndgon omfordelning av betydelse skall bli av blir det
dérfor nédviandigt med kollektiva, bindande beslut. Det finns empi-
riskt stod for Friedmans tes att det existerar en generell efterfrigan pé
en viss jamnhet i fordelningen — inte bara bland dem som skulle gyn-
nas av férandringen — och att stora grupper ar villiga att bidra till detta
under forutsittning att tillrickligt ménga andra stiller upp.”

Det 4r inget problem att verifiera att inkomstférdelningen 4r en
(abstrakt) kollektiv nyttighet. Alla kommer i &tnjutande av samma
inkomstfordelning, oberoende av om de bidragit eller ej (som Fried-
man observerar), och ndgon rivalitet foreligger naturligtvis inte heller.
Thurows uppsats vickte kritik frén olika hall,"* men formellt r idén
oantastlig. Fragan dr emellertid vad man gor av observationen. Som i
andra situationer foreligger problem att faststilla betalningsviljan for
nyttigheten i friga. Standardlésningen att finansiera omfordelningen
genom ett allmint skatteuttag blir hir extra problematisk p& grund av
nyttighetens karaktr.

Om staten ges en uppgift i detta sammanhang — oavsett bevekelse-
grunden — blir det att ta samhiillet frén en Pareto-effektiv marknads-
jamvikt till en annan, fsthoppningsvis likaledes Pareto-effektiv, jam-
vikt genom omférdelning. Stéd for ett sddant ingrepp kan fas fran vad
som kallas vilfirdsteorins andra huvudsats. Innebérden av denna ar
att varje Pareto-effektivt tillstind kan erhéllas som en marknadsjam-
vikt under férutsittning att marknadsmekanismen kombineras med
transfereringar mellan hushéllen.

Innebérden av detta ir att férdelningspolitiska ambitioner inte
behover sté i konflikt med intresset att tillgodogéra sig marknadsme-
kanismens effektivitet. Man maste dock ta hinsyn till att omfordel-
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ning i en verklig ekonomi, dtminstone om fordelningen av ekono-
miska och andra resurser 4r ndgorlunda jamn i utgingsliget, ar for-
knippad med kostnader av olika slag. Incitamenten fér sparande och
arbete piverkas negativt. Fordelningspolitiken kriver dérfér avvig-
ningar inte bara betriffande vilken omférdelning som skall dga rum
inom en given ram utan ocksd betriffande den férdelningspolitiska
ambitionen i stort. Det bor & andra sidan understrykas att om det finns
en samhallelig efterfrdgan pa omférdelning, kommer ett visst matt av
omférdelning att 6ka vilfdrden dven om denna péverkar det totala
konsumtionsutrymmet negativt.

Den fordelningspolitik som upptar storst utrymme i den allménna
politiska debatten giller férdelningen éver ett tvirsnitt av befolkning-
en. Ibland ges den diskussionen ocksd regionala fortecken. Men sta-
ten bedriver som tidigare nimnts omférdelningspolitik ocksd av annat
slag. De budgetmiissigt tyngsta transfereringarna innebir en omfor-
delning 6ver livscykeln, frén de produktiva &ldrarna bakat (barnom-
sorg, utbildning) och framét (sjukvard, dldreomsorg) i tiden.”

En tredje typ avomférdelning har mer férsikringskaraktir och jam-
nar ut risker mellan olika individer med avseende p4 sjukdom, arbets-
loshet etc. Forsikringstjdnster produceras ocksd pd marknader, och
sdrskilda argument méste darfor till for att motivera ett offentligt en-
gagemang pd de nimnda omrddena. Detta behandlas nirmare i

avsnitt 4.2.

2.8 Stabiliseringspolitik

Vilfirdsteorins forsta huvudsats om existensen av en marknadsjdm-
vikt sdger ingenting om de dynamiska egenskaperna hos denna jim-
vikt. Anpassningar i produktionssystemet till fordndrade forutsitt-
ningar kréver tid, vilket kan ge upphov till bestdende svingningar i
efterfrigan, kapacitetsutnyttjande, arbetslgshet med mera. Det offent-
liga kan d& genom offentliga investeringar eller pd andra sitt soka
kompensera dessa svingningar.

Mycket hoga krav stills pa statsmakterna om ingrepp av detta slag
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skall ha avsedd verkan. Det krivs noggrann kinnedom om ekonomins
aktuella lige och snabbhet i genomférandet for att dtgirderna inte
skall motverka sitt eget syfte. Programmen maéste ocksa kunna avveck-
las nir de inte lingre behovs, vilket normalt 4r politiskt svérare 4n att
inféra dem.

Relativt bred enighet rader om att stabiliseringspolitik skall bedri-
vas med generella medel. Det dr ddrfér mindre lampligt att ge riktat
stod till utvalda branscher.
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3 - STYRMEDEL

[ foregdende kapitel presenterades étta typer av situationer i vilka
offentliga ingripanden kan évervigas inom ramen f6r en normal ratio-
nalistisk beslutsmodell. Att ett ingrepp kan évervigas pa principiella
grunder innebdr emellertid inte att det med nédvindighet dr motive-
rat i det enskilda fallet. Praktiska verviganden méste till. Styrmedel
madste utvecklas och analyseras. Kostnaderna i vid mening for offent-
liga dtaganden och riskerna for felgrepp maéste vigas mot de potenti-
ella vinsterna.

3.1 Huvudkategorier

Mingden styrmedel som statsmakterna kan utnyttja for att soka upp-
né formulerade mal dr mycket stor. Flera olika indelningsgrunder ex-
isterar.®® En huvudskiljelinje gér mellan positiva och negativa styrme-
del, ddr de forra utnyttjas for att gynna verksamheter som p4 kollektiva
grunder anses behova stod, och de senare f6r motsatsen. Fér de ovan
anvinda tta kategorierna giller som allmin regel att kollektiva nyt-
tigheter, problem med lang tidshorisont, informationsbrist och auto-
nomibrist fordrar positiva insatser. Negativa externa effekter och kon-
kurrensfragor kraver huvudsakligen negativa insatser, medan stabili-
serings- och férdelningspolitik kan utnyttja bdda typerna av dtgirder.
En annan indelning skiljer mellan administrativa (eller regleran-
de), ekonomiska och informativa styrmedel. Inom den forsta kategorin
aterfinns regler — pabud eller forbud — som foreskriver hur en viss
verksamhet skall eller inte skall bedrivas. Exempel pa detta ér virn-
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pliktslagen (varje svensk man méste inom vissa ldrar stilla sig till for-
fogande ett visst antal dagar for tjanstgoring inom totalférsvaret),
sikerhetsnormer for byggmaterial eller bilar, regler for vilka mingder
miljostorande substanser en viss industrianldggning far slippa ut i
omgivningen arligen etc.

Ekonomiska styrmedel omfattar olika typer av skatter, avgifter, sub-
ventioner med mera. Alla skatter dr dock inte avsedda som styrmedel.
Huvuddelen av skatterna har ett rent fiskalt motiv, dvs. att dra in
medel for att finansiera de offentliga dtagandena. Icke-fiskala motiv
foreligger nir skatten i forsta hand syftar till att modifiera beteenden,
till exempel genom skattebeldggning av annars obeskattade varoroch
tjanster, differentiering av skatter eller skattebefrielse. Ekonomiska
styrmedel har vunnit 6kad spridning under senare &r, huvudsakligen
beroende pé att de medger relativt stor flexibilitet i genomférandet av
de praktiska dtgirder som ytterst efterfragas.

Informativa styrmedel bygger helt p& information som medel for att
modifiera beteendet hos individer eller foretag. Exempel pd omraden
dér detta instrument utnyttjats dr energipolitiken och alkoholpoliti-
ken. Viss osikerhet rdder om effekterna av sddana insatser, eftersom
de generellt idr svara att utvirdera.' Det finns dock exempel frdn
hilso- och sjukvirdsomridet, dr de visat sig vara kostnadseffektiva.>

I normalfallet kommer politiken att baseras pd en kombination av
atgarder ur dessa kategorier. Det 4r dock visentligt att i policyutform-
ningen vilja tyngdpunkten pa ett genomtinkt sitt.

Ytterligare nigra kategoriseringar forekommer i litteraturen. En
vanlig distinktion i debatten om vilfirdspolitiken har varit generella
kontra selektiva dtgirder. Denna indelning 4r dock besvirande oklar.
Eftersom alla forfattningar dr generellt formulerade — i den meningen
att alla individer eller foretag som uppfyller vissa kvalifikationer
omfattas — ir alla styrmedel generella. A andra sidan innebér natur-
ligtvis kvalifikationerna att endast vissa grupper av fysiska eller juri-
diska personer berors; det mé sedan vara alla barnfamiljer, alla foretag
inom vissa regioner i landet eller liknande. Skalan generell-selektiv

blir dérfor glidande.”
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3.2 Effekter och kostnader

Effekter

Effekterna av vissa atgirder ar ett métt pa skillnaden mellan den
utveckling som blir fallet och den utveckling man hade fétt om inga
atgirder vidtagits. Redan i utvirderingssammanhang, dvs. ndr dtgir-
derna har vidtagits, uppstér problem vid mitningen, eftersom den for-
utsdtter att man gor sig en bild av ndgonting som inte dgt rum. Proble-
men 4r naturligtvis 4n storre ndr en policy skall utformas, eftersom
effektskattningen maste byggas pa betingade prognoser av utveck-
lingen med respektive utan dtgirder. En konsekvens blir att varje
beslut om ett offentligt tagande maste kombineras med instrument
for uppfoljning och utvirdering, sa att erfarenheterna kan terforas
och, dé sé dr nodvindigt, leda till férdandringar av politiken.

Minga verksamheter dr av den karaktiren att indikatorer pd mal-
uppfyllelse ir svdra att utveckla eller finna dataunderlag till. Utgangs-
punkten méiste 4nd4 vara att alla effekter kan mitas och alla verksam-
heter utvirderas. De ansvariga for verksamheten har alltid nagon fore-
stdllning om vad kvalitet och framgéng i arbetet innebir, och det &r
sddana ofta informella och kvalitativa uppfattningar som far bli
utgdngspunkt for utvirderingsdiskussionen nir indikatorerna inte dr
givna. Det dr av central betydelse att de verksamhetsansvariga invol-
veras i denna verksamhet.

Kostnader

Kostnaderna for atgirder ér ett matt pa vilka uppoftringar — i form av
andra nyttigheter — man tvingas gora nir tgirderna i friga vidtas. En
direkt och ldttidentifierad post dr belastningen 6verden offentliga bud-
geten. Ett vanligt fel i kostnadsredovisningar for offentliga &tgirder ar
att endast denna post aterges. De verkliga kostnaderna dr alltid hogre.
Eftersom det stora flertalet skatter leder till snedvridningar i ekono-
min, férorsakas samhillet vilfardsforluster (undantaget ar de skatter
som inforts just med syftet att korrigera snedvridningar, till exempel
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miljoskatter). Denna belastning (dodviktsforlust eller excess burden of
taxation) innebdr att virdet man fér av en offentlig utgiftskrona maste
vara storre dn en krona for att vara motiverad. Hur stor skillnaden
maste vara beror bide p4 vilken typ av skatt som utnyttjas och vad den
anvinds till. Den senaste uppskattningen for svenska forhallanden
gjordes av Kommittén for utvirdering av skattereformen (xusk).”

Mer indirekta och svaranalyserade ir effekterna av beteendeférind-
ringar som de offentliga tgirderna kan ge upphov till. Subventioner
av en vara eller tjanst kommer normalt att 6ka efterfrdgan, vilket leder
till en risk fér underskattning av den faktiska utgiftsbelastningen.>
Subventionerna paverkar ocksé prisbildningen p& de subventionerade
varorna och tjinsterna, s att hela subventionen normalt inte nr den
avsedda mélgruppen; det sker ett mer eller mindre omfattande lack-
age till producenterna inom omradet. Detta ger lag effektivitet i
anvindningen av de offentliga medlen.

Mer langsiktigt kan styrmedlen paverka den teknologiska utveck-
lingen och mdngfalden. En reglering av egenskaperna hos en produkt
kan, om den 4r oldmpligt utformad, eliminera intresset for teknisk for-
nyelse. Om en skiljevigg eller en plit med nagon given funktion av
sikerhetsskal foreskrivs ha en viss tjocklek, finns inget intresse av att
utveckla andra 1gsningar som fyller samma funktion till en lagre kost-
nad. Marknadsregleringarna for jordbruksprodukter, som baserats pé
reglerade priser for vissa standardkvaliteter, har pa samma sitt minskat
intresset for att fornya produktsortimentet. Det finns & andra sidan
exempel pé regleringar som bidragit till att driva pd den tekniska
utvecklingen, exempelvis inom miljéomradet.

Effektivitet

Béide beslut om offentliga dtaganden och utvirdering av den forda
politiken méste ta hansyn till sdvil effekter som kostnader. Som fram-
gétt kommer i de flesta fall bade effekt- och kostnadsuppskattning att
vara forknippade med problem, vilket inte gér dem mindre viktiga.
Avwvigningen mellan effekt och kostnad hinfor sig till effektivitet pa
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en overgripande niva. Effektivitet i sjdlva utforandet ar naturligtvis
ocksd viktig. Det vanligaste misstaget i den praktiska utformningen av
politiken torde vara att man inte tillrickligt noggrant analyserar inci-
tamenten f6r dem som &r direkt berérda — mélgrupp, administratorer,
politiker p4 olika nivéer. Man kan inte utgé fran att uttalade politiska
mal pé nationell niv4 styr det individuella handlandet. I manga fall r
de 6verhuvudtaget inte meningsfulla fér dem som skall omsitta de
politiska besluten i praktiskt handlande. Mélsittningar betriffande
inflationstakt, inkomstférdelning eller de samlade offentliga utgifter-
nas storlek saknar relevans for det dagliga beslutsfattandet pa indivi-
duell niva bland hushall, féretag och myndigheter.

3.3 Alternativ till offentliga ataganden

Normer och institutioner

[ foregiende kapitel specificerades tre huvudkategorier av situationer i
vilka offentliga ingripanden kan évervigas. Vad som karaktiriserar
maénga situationer av detta slag 4r en konflikt mellan vad som ir ratio-
nelltfér den enskilde i ett snivt perspektiv och vad som ir rationellt nar
hansyn tas till omgivningen. For den enskilde aktoren 4r det férdelak-
tigt om andra bir kostnaden for en kollektiv nyttighet, medan han sjilv
upptrider som fripassagerare. Om alla inblandade resonerar pa detta
sitt, finns risk for att produktionen uteblir, vilket 4r ett samre utfall 4n
ndr alla bidrar. Konflikter av detta slag dr naturligtvis inte nya — i sjilva
verket dr de oupplésligt forknippade med den sociala tillvaron — och
det finns sedan linge etablerade 16sningar som okar sannolikheten f6r
att individerna skall viilja det kollektivt rationella alternativet.

Nir samspelet mellan de inblandade ir tillridckligt intensivt, kan
det ibland bli rationellt fér den enskilde att vilja att samarbeta. Forut-
sittningarna for detta dr dock ganska speciella, och i stérre grupper dr
desillan uppfyllda.>

[ andra fall kan normer och socialt tryck, eventuellt i kombination
med spontana repressalier, vara tillrickliga for att uppritthélla respek-
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ten for samverkanskravet. De faktorer som péverkar utfallet 4r situa-
tionsanknutna (materiella fordelar knutna till de olika handlingsalter-
nativen, mojligheter till kommunikation etc.) eller bakgrundsan-
knutna (kén, dlder, yrke, tradition etc.).

Att gora en prognos for mojligheten att de externa effekterna tas om
hand utan offentlig inblandning 4r naturligtvis svart. Allmént hallna
utsagor om vad som ligger i de inblandade parternas intresse ger
ingen ledning. Inte heller ir det trovirdigt att som exempelvis Bruba-
ker*® argumentera for att normsystem generellt 16ser problemet. I eko-
nomin i évrigt férutsitts inte ndgon annan norm 4n nytto- eller vinst-
maximering, och det dr di motsigelsefullt att anta visentligt annor-
lunda bevekelsegrunder just pd de omrdden dir den individuella
rationaliteten leder fel, dvs. inte ger ett kollektivt rationellt utfall.

Slutsatserna méste baseras pa en konkret analys av forutséttning-
arna i det enskilda fallet. Om ndgon generell anvisning skall formule-
ras, blir det snarast att ett marknadsmisslyckande som kraver resurs-
insatser av ndgon betydelse och involverar ett storre antal mdnniskor
behdéver institutionellt stod, om man vill vara ndgorlunda siker pd den
langsiktiga stabiliteten. Samtidigt bor det understrykas att denna insti-
tutionalisering kan ta manga olika former; ett renodlat individuellt
ansvar eller ett fullt utbildat offentligt ansvar for bide finansiering och
produktion 4r inte de enda alternativ som str till buds. Av stat och
kommun oberoende organisationer spelar en central roll i 16sningen
av problem av denna typ. [ en situation dir den offentliga sektorn har
svartattuppfylla alla krav som stills p4 den bor dessa alternativ utfors-
kas noggrant.

Det bér ocksd understrykas att i de fall analysen gor det troligt att
produktionen av de efterfrigade tjinsterna inte kan komma till stdnd
utan offentligt initiativ, dr det fortfarande en dppen friga vem som
skall ha ansvaret for sjdlva produktionen. Finansierings- och produk-
tionsansvar bor diskuteras separat.
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Teknologins betydelse

Som pépekats av Goldin dr 6ppenheten hos en kollektiv nyttighet del-
vis en teknologisk friga.” Exempelvis kan en normal radioutsindning
tas emot av alla som har en radiomottagare, men genom en limplig
kodning kan den férbehéllas dem som 4ger en avkodningsutrustning
och dirmed finansieras som en privat vara (vilket nu forekommer i
Tv-distributionen). Den tekniska utvecklingen kan alltsd eliminera
varor och tjinster frn listan 6ver vad som betraktas som kollektivt.
Vissa varor och tjinster dr dock av rent praktiska skil 6ppna; gatube-
lysning och ren luft torde héra till den kategorin.

Enligt Goldin har utvecklingen av en teknologi som tillater privata
l6sningar fordrojts darfor att ett antal nyttigheter producerats i offent-
lig regi. Detta ir sannolikt korrekt — det finns ofta ett visst spelrum i
den tekniska utformningen — men det torde vara svart att hdvda att den
ena eller andra 16sningen ir generellt 6verldgsen.

Som noterades tidigare innebir en privat 16sning av typen avkod-
ningsutrustning en vilfirdsférlust om ingen rivalitet foreligger; att
utestdnga nigon som kan beredas tilltrade utan kostnad ger en onédig
sinkning av vilfiarden. Nir skatter kan drivas in utan snedvridande
effekter finns alltsd argument mot denna typ av 1gsningar. I dagsldget
ir situationen annorlunda; med rddande skattetryck foreligger kidnn-
bara snedvridningar i ekonomin. Man har ddrfér att viga de vilfirds-
forluster som kan uppkomma vid privatiseringen mot dem som skat-
tesystemet ger upphov till.

En mojlighet som kan vara intressant i vissa situationer dr att knyta
en kollektiv vara till en privat och ddrigenom finansiera produktio-
nen. Ett ofta anvint liroboksexempel pa en kollektiv tjinst 4r fyrtorn;
Coase har emellertid visat i en historisk studie att byggande och drift
av fyrtorn under lang tid kunde finansieras med hamnavgifter inkas-
serade utan statligt tving.® Forstatligandet kunde allts inte motiveras
med att det skulle vara omgjligt att finansiera produktionen utan stat-
lig intervention.

Liknande exempel finns frén miljdomrédet, dir ekonomiskt intres-
santa och samtidigt utrotningshotade arter kan bevaras under forut-
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sittning att en viss kommersiell exploatering tilldts. Det bor dock
observeras att dganderitter inte 4r en generell 16sning pa problemet
att bevara en resurs; det kan mycket vil vara sé att det privatekono-
miskt mest fordelaktiga alternativet ir att exploatera en viss resurs till
noll for att dérefter flytta 6ver kapitalet till annan verksamhet, mojli-
gen i strid med ett vidare bevarandeintresse.*

Speciella forutsittningar kan alltsd gora det mojligt att 16sa proble-
met att organisera forsorjiningen med kollektiva varor utan offentlig
inblandning. Icke desto mindre finns det en stor klass av problem dar
sddana forutsittningar inte 4r uppfyllda och dir det alltsé 4r en 6ppen
frdga om produktionen blir av eller ej.

3.4 Marknadsmisslyckanden
och politikmisslyckanden

For att framgdngsrikt undanréja ett marknadsmisslyckande riacker det

inte med att konstatera att det i princip foreligger ett sddant. Dirut-

over krivs att ett antal villkor uppfylls:

1. Det offentliga dtagandet maste sjdlvklart vara mojligt; mélet skall
kunna realiseras inom de allminna institutionella och beteende-
missiga ramar som giller for samhallet.

2. Den sambhiilleliga efterfrgan pa varan eller tjinsten méste bestim-
mas.

3. Produktion skall ske i effektivitetsfrimjande former. Anpassning
mdste successivt ske till fordndrade forutsittningar i efterfragan,
omgivning etc.

P4 samtliga dessa punkter kan misslyckanden ske.

Vad kan man uppnd?

Betriffande punkt1 ovan fésrsummas ibland de beteendeforandringar
som offentliga program kan utlésa och som kan kraftigt fordyra eller
helt omojliggora projekten. Subventioner har en tendens att paverka
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efterfrigan och prisbildning sa att endast en del av de resurser som
samhillet i 6vrigt avstar kommer mélgruppen till del, vilket leder till
fordyringar. Inom jordbrukspolitiken har man under lang tid forsokt
héja producenternas inkomster genom att reglera produktpriserna.
Problemet ér att i ett system med fri etableringsritt dr inkomsterna pé
sikt inte beroende av produktpriserna; de bestims i stillet av produ-
centernas egna krav pa ersittning for arbete och kapital. Om produkt-
priserna dverstiger denna grans kommer priset pi marken att stiga, sd
att ersittningen justerad for den nya markrintan blir densamma som
forut. Processen gir mer eller mindre snabbt, beroende pd om mar-
ken dr arrenderad eller dgd.»

Problemet att uppskatta efterfragan

Att uppskatta den faktiska efterfrigan pa en kollektiv nyttighet &r ett
gammalt problem. I realiteten kommer naturligtvis efterfrigan att
variera dver befolkningen, och i princip skall var och en betala efter
sitt intresse f6r nyttigheten i fraga (s.k. Lindahl-taxering®).

Problemen med denna 16sning 4r bade strategiska och praktiska.
Om man frigar de berérda och later var och en betala den uppgivna
summan, finns naturligtvis en frestelse att uppge ett for lagt belopp
och lita andra bira en storre del av bérdan for produktionen. Detta dr
just det fripassagerarproblem man forsoker eliminera. Man har sokt
16sa detta genom att utveckla procedurer som frikopplar betalnings-
ansvaret frén betalningsviljan.» Problemet ar att dessa procedurer
inte fullt ut 16ser finansieringsfrigan. Man kan visa att det inte existe-
rar nigon procedur som samtidigt ger ritt efterfrigebild och precis
ticker finansieringsbehovet.

Aven om man antar att de tillfrigade i en enkiit svarar arligt, ligger
en allvarlig felkilla i att i enkitsituationen lyfta ut enskilda omrdden
utan att uppritthélla allmédnna budgetrestriktioner. Det gor att enka-
ter av detta slag, som ofta anvinds i opinionsbildande syfte, har ett
mycket begrinsat policyvirde.»

Om nivén pd betalningsviljan &r svar att uppskatta, kan undersok-
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ningar 4nda i vissa fall ge indikationer pa hur betalningsviljan 4r for-
delad over befolkningen. Fordelningens skevhet ar ett métt pd hur
kollektiv nyttigheten i friga 4r. Om basen for betalningsviljan 4r smal,
dr argumentet for offentligt engagemang svagare dn om den ir bred.
Intressenterna har d4 stérre forutsittningar att pa egen hand16sa pro-
blemen med organisation och finansiering, och argumentet for of-
fentlig inansiering blir i samma man svagare.

Den gingse losningen r att delegera beslut om volymer och ut-
formning till politiska beslutsorgan, som alltsd har att kdnna av den
faktiska efterfrigan och sikra finansieringen. Problemet 4r att denna
mekanism har sina risker. Efterfrigan kan bade 6ver- och underskat-
tas. Besluten kan komma att pdverkas oproportionerligt av intresse-
grupper som ir representerade i den politiska forsamlingen.

Effektivitet och anpassning

Frigan om effektivitet i sjilva utférandet har flera aspekter. Att pro-
duktionen inte skall utnyttja mer resurser dn vad som ir nédvindigt
for att realisera malen ir ett sjdlvklart krav. I praktiken kan det inte
desto mindre vara svart att skapa en institutionell ram som gor att kra-
vet uppfylls. Det viktigaste dr att separera finansieringsansvaret frn
produktionsansvaret. Insikten om detta dr nu utbredd och har tagit
sig uttryck i bland annat bestillar—utforar-system, avskiljning av rent
kommersiella aktiviteter frin myndigheter med mera. Det 4r & andra
sidan viktigt att understryka att privatisering inte dr nyckeln till hela
problemets l6sning; de senare decenniernas empiriska undersokning-
ar av effektiviteten i offentlig och privat sektor tyder p4 att det &r kon-
kurrensintensiteten snarare 4dn dgarformen som ir avgorande.®® Men
effektivitet i sjdlva utférandet dr inte nog; det giller ocks att produce-
ra ritt saker. Det krdvs alltsd att de verksamhetsansvariga 16pande kin-
ner av vad som faktiskt efterfrigas for att den samhaillsekonomiska
effektiviteten skall kunna uppritthallas.

Infor ett beslut om ett eventuellt of fentligt initiativ bor ovanstdende
risker analyseras noggrant. Kostnaderna i form av utebliven vilfird
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vid ett marknadsmisslyckande méste viigas mot riskerna for ett politik-
misslyckande. Med de institutionella férutsittningar som giller i mo-
derna europeiska industristater torde de flesta riskerna tendera att
leda till f6r hoga offentliga utgifter.
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4 « TILLAMPNINGAR

4.1 Naringspolitik:
exemplet jordbrukspolitik

Malen fér jordbrukspolitiken

Sedan 1947 har den svenska jordbrukspolitiken, sedermera livsme-
delspolitiken, priglats av mer eller mindre regelbundet dterkom-
mande riksdagsbeslut som innehéllit ett antal mal for politiken. Lis-
tan innefattar beredskapen, producenternas inkomster, konsumentrela-
terade mdl, regionalpolitiska mdl och sedan 1985 ett miljémdl. Ord-
ningsfoljden och den inbordes prioriteringen har varierat, liksom den
konkreta innebsrd man givit mélen.

Beredskapsmalet har inneburit att forutsittningarna for livsmedels-
forsorjningen under kriser och krig skall vara sddana att vara ambitio-
ner att fora en sjilvstindig sikerhetspolitik skall framstd som trovir-
diga. Inkomstmadlet har inneburit en ambition att dstadkomma en
inkomstutveckling for producenterna i paritet med jimférbara grup-
per. Referensgruppen har varierat; under senare ar har sméféretagare
inom jimforbara branscher anvints. Konsumentmdlet har ibland for-
mulerats som »livsmedel av hog kvalitet till rimliga priser«, utan nir-
mare precisering av kvalitets- eller rimlighetsnormen. Det regionalpo-
litiska mdlet har huvudsakligen gillt att lata jordbruket bidra till sys-
selsittning i glesbygd, men det har ocksa givits en inomsektoriell tolk-
ning som underlag for stod till jordbruket i Norrland. Miljémadlet,
slutligen, har omfattat savil ett intresse av att tillvarata jordbrukets
positiva bidrag till miljén i form av virdefulla biotoper och i begrin-
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sad utstrackning till den lokala landskapsbilden som det for andra sek-
torer giangse kravet att niringen skall bira kostnaderna for sin egen
milj6belastning.

For att realisera dessa mal har i huvudsak endast ett medel utnytt-
jats: prisreglering av jordbrukets viktigare produkter. Om inte malfor-
muleringen priglas av en betydande redundans, med innebérden att
flera mal automatiskt uppfylls samtidigt, kan man utan vidare analys
konstatera att den forda politiken inte kan ha varit effektiv. For att
uppfylla fem mdl krdvs minst fem medel. Detta var ett av skilen till den
omprévning av politiken som genomfordes av den parlamentariskt
sammansatta livsmedelspolitiska arbetsgruppen (LAG). Arbetet redo-
visades i rapporten En ny livsmedelspolitik¥, som utgjorde grund for
1990 4rs livsmedelspolitiska beslut. Analysen baserade sig p4 en ned-
brytning av de olika malen enligt det schema som skisserats ovan och
skall kortfattat aterges hir.

Negativa externa effekter

Negativa externa effekter fran jordbruket tar sig uttryck i exempelvis
lickage av niringsdmnen till sj6ar, vattendrag och hav, kviveoxider
till atmosfiren, férorening frin bekdmpningsmedel med mera. Pro-
blemen ir forhallandevis vil kartlagda och har resulterat i bade speci-
fika regleringar (regionalt varierande krav p4 fdnggrodor, restriktioner
pa godselspridning) och allmidnna ekonomiska styrmedel (miljsavgift
pa handelsgodsel).

Kollektiva nyttigheter:
beredskap, miljo, regional fordelning
Vad betriffar tre av de ovriga deklarerade malen — beredskap, miljé
och regionalpolitik — beror de kollektiva nyttigheter som kan motivera
offentliga, budgetfinansierade insatser. Huruvida detta blir aktuellt
eller ej beror bade pd ambitionsnivin och pa hur sektorn ser ut om
sidana riktade insatser inte kommer till staind. Eftersom detta i sin tur
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beror bland annat pa griansskyddets hojd, foreligger en viss avvigning
mellan konsument- och skattebetalaruppoffringar. Generellt kan
dock konstateras att ett hogt grinsskydd sillan ir effektivt och i manga
situationer direkt motverkar de avsedda mélen. Direkta, budgetfinan-
sierade ersittningar tillter en visentligt hogre precision i upphand-
lingen av tjinster.

Att livsmedelsforsorjningen fungerar tillfredsstillande i hidndelse
av konflikter dr nédvindigt for att sidkerhetspolitiken skall vara trovir-
dig. Behovet av specifika beredskapsinsatser beror pd den fredstida
produktionsapparatens storlek liksom pa de typer av konflikter man
viljer att planera for. De grundkrav som beredskapen stiller pé pro-
duktionsapparatens storlek dr uppfyllda med bred marginal.®® Som ex-
empel kan nidmnas att arealbehovet ligger kring 2 miljoner hektar,
medan den aktuella arealen dr ca 2,8 miljoner hektar. De specifika be-
redskapsinsatser som krévs dr framfor allt lagring av vissa insatsvaror.

Insatser for att bevara miljoviarden med anknytning till jordbruks-
landskapet 4r som ndmnts av tvé slag: dels sddana som riktas mot bio-
toper som 4r av riksintresse genom att hysa utrotningshotade arter,
dels sddana som knyts till mer vardagsbetonade landskapsupplevelser.
Eftersom den forsta kategorin 4r ett riksintresse, ir statlig finansiering
naturlig om ett offentligt tagande anses nodvindigt. Betriffande den
andra kategorin beror valet av finansieringsnivd pa vem som upplever
och nir. Studier av resménster visar att den absoluta huvuddelen av
resandet dr lokalt och regionalt. Detta motiverar att eventuella insat-
ser for att bevara denna typ av landskap finansieras pd kommunal eller
mojligen landstingskommunal niva.

Det regionalpolitiska malet for jordbruket har sdsom det formule-
rats i de politiska besluten tva sidor. Dels avses jordbruket jamsides
med andra niringar bidra till den regionala fordelningen av valfir-
den, dels finns vissa ambitioner betriffande jordbruksproduktionens
egen interna regionala fordelning (framfér allt giller detta Norrlands
andel). Betriffande den forsta delen dr policyslutsatsen sjilvklar:
generell regionalpolitik skall bedrivas med generella medel, s att
kostnaden fér att uppna en viss ambitionsniva blir den ldgsta mojliga.
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En flexibel stodform som kan utnyttjas dven av jordbruksniringen ar
glesbygdsstodet, och kostnaden per genererat arbetstillfille visar sig
ocksdvaravisentligtligre inom denna stédform dn inom det specifika
jordbruksstodet.

Ambitionen betriffande jordbrukets egen regionala férdelning har
framfor allttagit sig uttryck i Norrlandsstodet. Det har givits formen av
ett direkt prisstod over budgeten. Kostnaden ir hég; den offentliga
utgiften motsvarar omkring tvé industriarbetarloner per heltidssyssel-
satt mjolkproducent, vartill kommer den marknadsmissiga ersitt-
ningen for mjolken (avser borjan av 19go-talet). Om samhaillsmaélet
definieras som att uppritthélla en viss aktivitet inom jordbrukssektorn
i de norra delarna av landet, kan detta goras till en visentligt ligre
kostnad.

Ldng tidshorisont

Aven problemen forknippade med beslut med langsiktiga konsekven-
ser kan i viss utstrickning vara aktuella som motiv for offentliga
ingrepp 1 jordbrukssektorn. Léngsiktsproblemet giller frimst virden
avmarkresursen. Behovet av 1dngsiktig handlingsfrihet i markanvind-
ningen kan motivera att samhillet ligger vissa restriktioner pé utnytt-
jandet; matjordstikt och bebyggelse dr exempel pé tgirder som pro-
vas inom nuvarande regelverk. Skogsplantering innebir ddremot inte
med nodvindighet en bestdende forindring av markanvindningen
och dri manga fall att betrakta som god markvard.

Informationsproblem
Informationsbrist kan vara ett motiv for offentliga insatser f6r utbild-
ning, forskning och utveckling, hir som i andra sektorer. Traditionellt
har forskning och utveckling avgrinsats mycket brett inom sektorn
och kommit att inkludera konsulttjanster och liknande. En offentlig
utredning féreslog hésten 1992 att jordbruks- och tridgardsniringen
skulle 6vertaansvaret fér rddgivningen.»
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Autonomiproblem

Autonomiproblem ir inte aktuella inom jordbrukspolitiken.

Marknads- och konkurrensproblem

Inledningsvis kan man konstatera att det huvudsakliga resultatet av
produktionen i jordbruket dr livsmedelsrdvaror. Den normala formen
for utbyte av varor och tjinster dr 6ver en marknad. For att 4 grepp om
den centrala aktiviteten, rdvaruproduktionen, krévs allts att man nar-
mare undersoker forutsittningarna for denna marknad. Det finns en
relativt fast etablerad tradition inom jordbruksniringen, inom vilken
det argumenteras for att villkoren for jordbruket ir s speciella att nor-
mala mekanismer fungerar mindre bra eller helt sitts ur spel (s.k. spe-
cificity of agriculture). Dessa sirdrag skulle enligt denna argumenta-
tionslinje vara motivet fér de omfattande marknadsingrepp som prig-
lat den forda politiken sedan 1930-talet och som bland annat resulte-
rati ett effektivt gransskydd overstigande 100 procent. En nigorlunda
fullstindig lista omfattar:

= variationer i produktion och efterfrigan (viderberoende, cykliska
variationer i prisbildningen pé animalieprodukter (»svincykler«)
med mera.)

« tidsfordrojning mellan investeringsbeslut och produktionsférind-
ringar

« lagringsproblem

= anonyma produkter

= smd foretag

= hog kapitalintensitet

» ménga producenter och fi uppképare

« onormala utbudskurvor

« speciella villkor i en krympande sektor.

Listan skall har kommenteras kort; for ett utférligare underlag hinvi-
sas till Molander (1993).
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Variationer i produktionsforutsdttningarna r pa intet sitt unika for
jordbruket; viderbetingade variationer fsrekommer exempelvis inom
turistniringen, pilshandeln, snéréjningen med mera. De s.k. svincy-
klerna har sitt ursprung i hur producenterna reagerar pa prissigna-
lerna och kan i sjdlva verket férutses med viss precision. Som medel
mot inkomstvariationer dr mer eller mindre konstanta reglerade pri-
ser dessutom illa valt. Tilldter man prisvariationer kommer dessa i viss
man att kompensera variationer i skordeutfall etc.; med fasta regle-
rade priser slar kvantitetsvariationerna igenom fullt ut och leder i de
flesta fall till storre inkomstvariation i stdllet for mindre.

Producenterna har dessutom pa olika sitt kunnat minska kinslig-
heten for variationer i resultatet; for svenska lantbrukare #r inkomster
fran andra sysslor det viktigaste. Statistiken visar att konkursfrekven-
sen 1 sektorn 4r extremt lg, omkring en tiondedel av siffran f6r andra
sméforetagare.

Tidsférdrojningen mellan investeringsbeslut och effekter pa pro-
duktionen ir regel inom producerande verksamhet och inget undan-
tag. Detextrema exemplet dr skogssektorn, dir den som planterar nor-
malt inte lever tillrickligt linge for att kunna avverka den skog som
planterats. Skogssektorn lever sedan linge pa virldsmarknadsvillkor.

Lagringsproblem finns framfor allt p4 animaliesidan men dr inte
heller hir unika; de &r snarast mer uttalade for tridgardsprodukter,
ddr marknadsingreppen under lang tid har begrinsats till en tull pa 15
till 20 procent under odlingssdsongen.

Att produkterna dr anonyma (mirkeslosa) dr en egenskap man
delar med de flesta ravaruproducenter. Aven hir har regleringarna
snarast forvirrat situationen genom att garantera standardpriser for
standardkvaliteter och dirigenom minska intresset for att utveckla
specialiserade produkter.

Lantbruksforetagen dr smd, vilket emellertid dr typiskt for svenskt
ndringsliv. Mer 4n go procent av landets foretag har firre 4n 20 an-
stdllda.

Kapitalintensiteten inom sektorn 4r, tvirt emot vad manga tror, inte
sarskilt hog. Den ligger under genomsnittet for sméforetagssektorn ge-
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nerellt, oavsett om man mater det totala kapitalet per foretag, det egna
kapitalet eller kapitalkostnaden i forhallande till arbetskostnaden.

Traditionellt har uppkoparna varit fd. Aven hir har emellertid poli-
tiken forvirrat situationen; medan en amerikansk spannmélsprodu-
cent normalt har tre eller fyra uppképare att vilja bland, har en svensk
efter flera decenniers medveten koncentration i uppképsledet bara
en. Att detta dr en ekonomisk forening dir producenten normalt sjilv
dr deldgare skapar ingen garanti for intresseharmoni.

En utbredd men felaktig forestdllning ar att producenterna inom
jordbrukssektorn skulle reagera pd ett onormalt sdtt pa pristérandring-
ar; prishéjningar skulle ge upphov till produktionsminskningar i stal-
let for tvartom som fallet normalt ar. Praktiskt taget all erfarenhet talar
mot detta pastiende. De exempel som framforts till stod for pastden-
det anknyter till speciella forutsittningar pa reglerade marknader och
inte till ett naturligt producentbeteende. Om man exempelvis av-
vecklar produktionsbegrinsningar (mjélkkvoter och liknande), kom-
mer man att samtidigt observera prissinkningar och produktionsok-
ningar, men detta dr en indikation pd onormala beteenden pé en
reglerad marknad och inte hos producenterna.

Vad slutligen giller de speciella villkoren i en sektor som under
ldng tid krympt, kan man konstatera att politiken bara undervissa tider
inriktats pa att underldtta omstéllning till andra mer inkomstbring-
ande aktiviteter. Speciellt tydligt var detta i EG, ddr den gemensamma
jordbrukspolitiken pa relativt kort tid férvandlade gemenskapen frdn
en stor nettoimportor till en betydande exportér.

Sammanfattningsvis ger genomgangen inget stod for tesen om
jordbrukets sirdrag som skulle motivera avsteg frdn normal mark-
nadsstyrning. De foregivet specifika dragen finns alla i andra niringar,
i vissa fall mer uttalade in i jordbrukssektorn.

Konkurrenspolitiken blir med nédvindighet nigot speciell i en sek-
tor dir det offentliga under tskilliga decennier medverkat till att upp-
rdtthélla konkurrensbegriansningar. De konkurrensvdrdande myndig-
heternas uppgift har varit att motverka sidan skadlig konkurrensbe-
gransning som inte varit en direkt konsekvens av existerande pris- och
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marknadsregleringar. Denna restriktion har naturligtvis verkat starkt
hammande pé agerandet.

Fordelningspolitik: inkomstmdlet

Inkomstmalet for producenterna far ses som ett forsok att paverka
inkomstférdelningen i1 samhillet genom ett sirskilt branschstod. Det
har redan tidigare konstaterats att arbetsinkomsten pé lang sikt inte r
paverkbar genom prisreglering. Den enda méjliga tolkningen av
inkomstmalet 4r som ett intermediért mal, dvs. producenterna har fatt
en korrekt ersittning om produktionen av varor och tjdnster fungerar
som avsett vad betraffar volym och kvalitet. Nar det giller huvuddelen
av produktionen, den révaruinriktade, 4r det dessutom en uppgift for
konsumenterna att triffa avvigningen mellan pris och kvalitet. Politi-
kens uppgift i detta avseende blir att motverka olika typer av hinder for
en vil fungerande marknad, i likhet med vad som giller inom andra
sektorer.

Att vad som egentligen dr ett socialpolitiskt mal fatt den speciella
utformningen av ett branschstod har historiska skil. Pris- och mark-
nadsregleringarna utvecklades under 1930-talet nir de generella soci-
alpolitiska instrumenten dnnu var timligen outvecklade, samtidigt
som lantbrukarna utgjorde en visentligt stérre andel av befolkningen.
[ dag dr ldget annorlunda, och den naturliga konsekvensen ir att han-
fora eventuella socialpolitiska mal till det politikomrade dar de hor
hemma och avveckla kostsamma marknadsingrepp. Liknande diskus-
sioner fors inom Europeiska unionen, trots att flera av medlemslin-
derna befinner sig i ett lige som pdminner om 1930-talets Sverige vad
niringsstrukturen betriffar.+

Stabiliseringspolitik
Nir marknadsregleringarna infoérdes péd 1930-talet spelade stabiliser-
ingspolitiska argument en viss roll. I dag torde offentliga ingrepp i livs-
medelssektorn med detta argument knappast vara aktuella.
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Sammanfattning

De offentliga ingrepp i jordbrukssektorn som inférdes under 1930-
talet var socialpolitiskt motiverade men gavs niringspolitisk form,
eftersom socialpolitiken var si outvecklad att det inte fanns nigon
mojlighet att hantera problemen inom den offentliga sektorns ram.
Regleringarna bestod dven sedan de ursprungliga motiven férsvagats
eller férsvunnit. Med 19qo 4rs livsmedelspolitiska reform avvecklades
praktiskt taget alla interna regleringar. Intridet i EU tvingade fram ett
aterinférande av regleringar som dven pa den europeiska scenen spe-
lat ut sin roll. Bara i nigot av medlemslinderna i Medelhavsregionen
har jordbrukssektorn fortfarande ett sidant omfang att niringens pro-
blem bara med svarighet kan hanteras inom den socialpolitiska sfar
dir de hér hemma. En reformering av den gemensamma jordbruks-
politiken i enlighet med den expertrapport som presenterades av
Finansdirektoratet 1994 framstér ddrfor som angeligen.+

De motiv som i dag finns for offentliga ingrepp inom jordbrukssek-
torn dr knutna till produktionen av kollektiva nyttigheter som vissa
miljévirden och beredskap. Sddan produktion kan inte garanteras
med generella prisstod utan kriver selektiva dtgirder.

4.2 Vilfirdspolitik

Vilfirdspolitiken 4r inte helt litt att avgrénsa. I de flesta linder omfat-
tar termen dock en gemensam kirna av hilso- och sjukvard, omsorg,
utbildning och hushéllstransfereringar. Dirtill kan — beroende pa
ambitionsnivdn — komma livsmedels- och bostadspolitik och andra
liknande omraden, dir statliga dtaganden i varierande utstrickning
motiveras med vilfirdsrelaterade argument.

Typerna av ingrepp kan som pa andra omrdden variera. Reglering i
form av obligatorium, prissubventioner, kontanttransfereringar och
direkt offentlig kontroll 6ver produktionen ér nagra av de vanligt fore-
kommande.

Litteraturen om statensroll pd vilfardsomréidet dr mycket omféngs-
rik.# Bland analyser som ligger nira den som tillimpas hir kan nam-
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nas Nicholas Barrs uppsats »Economic Theory and the Welfare
State«,® eftersom detta &r en av de grundligaste genomgangarna av
vilfdrdspolitiken som gjorts frén axiomatisk utgangspunkt. Barrs kate-
goriindelning skiljer sig nagot fran den som tillimpas i denna bok,

men ryms utan problem i denna.

Malen for vilfardspolitiken

Eftersom det inte rader full enighet om hur vilfirdspolitiken skall
avgrinsas, ar det knappast forvinande att inte heller mélen ér klart for-
mulerade. Vissa gemensamma inslag dterfinns dock i de flesta indu-
strilinders miluppsittning. Det finns en ambition att pdverka lev-
nadsnivdn pa olika tidshorisonter. Inkomstomférdelning over livscy-
keln dr nédvindig for att finansiera uppehillet under perioder dé indi-
viden inte sjilv dr arbetsfor, dvs. i férsta hand barndomen och &lder-
domen. Stod till barnfamiljer och pensionirer dr dérfor ett stdende
inslag. Skydd mot alltfor stora inkomstbortfall ar ett annat delmal,
som dock ger utrymme for mycket stora skillnader i bedomning.
Skydd mot fattigdom ir ett tredje mal, och en skyddsnit liknande soci-
albidraget ar ocksa ett regelmaissigt inslag i vilfirdspolitiken.

Enannanallmin ambition ér att begrdnsa skillnaderna i disponibel
inkomst mellan olika grupper i samhillet. I forsta hand giller det ver-
tikal utjimning, dvs. verforing av materiella resurser frén individer
eller hushill med hég inkomst till sidana med ligre. Huvudinstru-
menten dr skatte- och bidragspolitiken, men dven subventioner till
offentlig konsumtion kan utnyttjas. Horisontell utjimning avser ut-
jaimning mellan olika kategorier, familjer, aldersgrupper etc., och
likabehandlingskravet innebir hir att skillnader i forméner endast
skall baseras pé relevanta faktorer, dvs. inte ras, religion eller annat
ovidkommande.

En tredje allmidn ambition, som grénsar till en restriktion, ar att
befordra den sociala integrationen och solidariteten i samhallet. Prak-
tiskt innebir det att férménssystemen skall utformas sa att de inte
bidrar till stigmatisering av bidragsmottagarna eller i onédan skapar
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granser mellan nettobidragsgivare och nettobidragstagare.

Effektivitetsrelaterade mal ir ocksa att betrakta som restriktioner
snarare 4n méil i egentlig mening. Effektivitet p4 den 6vergripande
nivin innebir att ritt andel av de totalaresurserna i samhillet avsitts
for vilfirdsrelaterade andamal. P4 en mellannivé foreligger motsva-
rande avvigningsproblem mellan vilfirdspolitikens olika delomra-
den. De administrativa kostnaderna bér héllas nere.

En annan typ av effektivitetsmal finns pd mottagarsidan. Bidrags-
system och subventioner pverkar medborgarnas beteende, och det ar
onskvirt att de negativa effekterna pé incitamenten for arbete, spa-
rande etc., blir s smé som méojligt. Risken for missbruk maste hallas
nere, dels for attbegrinsa lickaget till icke-avsedda bidragsmottagare
och producenter av varor och tjinster, dels for att bevara systemens
legitimitet i medborgarnas 6gon.

Negativa externa effekter
Negativa externa effekter dr pé det hela taget inte sirskilt relevanta for
den vilfirdspolitiska diskussionen. Om individerna i ett samhiille har
en altruistisk laggning, dvs. deras vilfird beror dven pd andras levnads-
forhallanden, kan visserligen 6ppen fattigdom betraktas som en nega-
tiv extern effekt. Det dr dock naturligare att formulera problemet posi-
tivt och se inkomstférdelningen som en kollektiv nyttighet (se nedan).

Kollektiva nyttigheter

Kollektiva nyttigheter 4r inte sirskilt vanliga pa vilfirdspolitikens
omride. Huvudmalen fér vilfardspolitiken — att garantera manniskan
en viss inkomsttrygghet och tillférsikra henne vissa grundlidggande
tjanster — dr privata till sin natur. Utbildningsnivén i samhillet dr i viss
utstrickning en kollektiv nyttighet, men vi gér inte ndrmare in pa den
diskussionen hir. Den viktigaste kollektiva nyttigheten pa vilfirdsom-
radet dr inkomstférdelningen, vilken diskuteras senare 1 detta avsnitt.
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Ldng tidshorisont

Den langa tidshorisonten for vissa vilfirdsrelaterade beslut ar klart
relevant for diskussionen om vad som bér vara offentliga angeldgen-
heter. De transfereringar som krivs for att utjgmna konsumtionsmoj-
ligheterna &ver livscykeln kan svérligen astadkommas pa marknads-
miissiga villkor. Att tjugodringar korrekt skall uppskatta sitt konsum-
tionsbehov efter pensionséldern ar generellt sett inte realistiskt. Med
marknadsmissig diskontering far hursomhelst handelser pa sa stort
avstdnd i tiden ingen effekt p& besluten. Att ekonomiska beslut hos en
del av befolkningen dessutom priglas av kortsiktighet,* ar ytterligare
ett argument. Aven om individerna skulle ha full kinnedom om fram-
tida inkomster och konsumtionsbehov skulle ett gratisikarproblem
foreligga, eftersom de som inte forbereder sig for pensionsaldern kan
rikna med att andé bli omhindertagna.

Sammanfattningsvis finns starka argument for ett offentligt engage-
mang i de individuella besluten om sparande i det 1dnga livscykelper-
spektivet. Detta engagemang kan ges olika former. En obligatorisk
miniminivd pa det individuella sparandet loser det grundliggande
problemet. Dirutover 4r det en limplighetsfrdga hur langt staten skall
engagera sig i forvaltningen av fonder och andra praktiska arrange-
mang kring pensionssparandet.

Den langa tidshorisonten har vilfardspolitiska effekter ocksd pa
producentsidan i ekonomin, dtminstone om man tillimpar en vid
definition och inkluderar utbildningspolitiken i vilfirdspolitiken.
Den som ir intresserad av hogre utbildning efter gymnasiet méste i de
flesta fall finansiera detta med lan. Privata ldngivare har problem att
uppskatta risken med sidana lan, eftersom de - liksom for 6vrigt 14n-
tagaren sjilv — knappast kan bedéma vilka framtida anstillningar lan-
tagaren kan f4, vilken l6n som f6ljer med anstillningen osv. Det finns
for langivaren dirutéver en svdrighet att uppskatta lantagarens kom-
mande arbetsutbud, men det ir ett informationsproblem snarare dn
ndgotsom hianger ssmman med den langa tidshorisonten.

Losningen i detta sammanhang drattstaten pa nagot sitt garanterar
linemaojligheten. Detta kan ske antingen genom direkt engagemang
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som langivare (CsN) eller genom att staten stiller upp med garantier.
Aven detta 4r en limplighetsfriga, och en privatisering av csn:s line-
stock har diskuterats.

Informationsproblem

Informationsproblem &r viktiga principiella argument for statliga
engagemang inom vilfdrdspolitiken. Barr® menar att de klassiska
marknadsmisslyckandena ger argument bara f6r en ganska »tunn«
vilfirdsstat och att det dr problemen med otillridcklig och asymme-
trisk information som ir de starkaste. De forekommer bade pa tjdnste-
sidan och inom transfereringsomradet.

For vissa av de tjidnster som i dag handhas av den offentliga sektorn,
till exempel barn- och dldreomsorg och utbildning, 4r mottagaren av
tjansten vil skickad att bedéma om den uppfyller rimliga kvalitets-
krav. For hilso- och sjukvarden ar situationen annorlunda; hir ér pro-
ducenten (likaren eller sjukhuset) vdsentligt bittre informerad 4n
konsumenten om vad som krivs i en given situation. Om detta skall
ses som ett avgorande argument for offentligt huvudmannaskap eller
ej dr en oppen friga. Informationsasymmetrier mellan producent och
konsument férekommer pd manga omriden som i dag ar helt eller i
huvudsak marknadsstyrda, till exempel advokattjanster och kvalifice-
rade hantverkssysslor. Kvalitetssikringen sker har genom olika former
av legitimering och generell konsumentlagstiftning. Aven hilso- och
sjukvarden arbetar till en del pa den privata marknadens villkor; ett av
véravanligaste »likemedel, glaségon, dr osubventionerat.

P4 transfereringsomradet framstér informationsproblemen som
mer centrala. De budgetmassigt tyngsta delarna av vilfirdspolitiken
ror forsikringar av olika slag, och det dr vilkint att forsikringsomradet
har ett antal klassiska problem att 16sa. Ett sddant 4r negativt urval
(adverse selection), som hinger samman med att olika individer har
olika riskbild. En férsikringsgivare kan vara intresserad av att anpassa
forsakringsvillkoren till dessa riskbilder men har inte alltid den infor-
mation som krivs. Forsikringsavgiften blir d& baserad pa ett genom-
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snitt over forsakringstagarna, vilket kan ge s& hoga avgifter att forsik-
ringen blir oattraktiv for grupper med 1ag risk. Om dessa viljer att
avstd, méste premien hojas, vilket kan leda till ytterligare avgang. I
virsta fall kan marknaden for forsikringen i friga helt forsvinna.

Problemet med negativt urval finns pa alla omrdden, dven dem
som for nirvarande skots pd helt marknadsmissiga villkor. Exempel-
vis dr olika bostadsomraden mer eller mindre inbrottsdrabbade, vilket
ocksé mots med differentierade premier utan att det leder till problem
med efterfrdgan. Den inbyggda subvention som ligger i att vissa for-
sdkringstagare inte fullt ut betalar den premie som motsvarar deras
faktiska risknivd behover inte vara storre dn att den accepteras av andra
forsikringstagare. Det rér sig alltsd om ett principiellt problem som
madste undersokas for varje enskilt forsikringsomride. For de fall da
ett offentligt ingripande anses nodvindigt kan det ricka med ett
enkelt obligatorium.

Ett annat klassiskt forsakringsproblem beror p att forakringstaga-
rens beteende kan péverkas av att ett forsikringsarrangemang kom-
mer till stdnd, sa kallad moralisk risk (moral hazard). Eftersom skadan
reduceras eller elimineras genom forsikringen, finns en risk att den
forsikrade medveteteller omedvetet blir mer riskbenégen eller slarvar
med forebyggande dtgirder, utan att forsakringsgivaren har mojlighet
att helt utréna i vilken utstrickning detta sker. Aven detta problem
finns pa privata marknader och méts ddr med sjélvrisker. Konstruktio-
nen kan variera; den forsikrade kan béra alla risker upp till ett visst be-
lopp eller en viss andel av risken. Genom att den forsikrade pa detta
sitt tvingas ta en del av risken reduceras problemet, dock utan att
elimineras helt. Vad som férsvarar dimensioneringen av sjdlvrisken r
att det inte alltid gar att avgéra hur stort inflytande den forsikrade har
over sin riskbild. Inte heller kan man férutsiga precis vilken niva pa
sjdvrisken som krévs for att &stadkomma en »korrekt« grad av forsiktig-
het hos den férsikrade. Man far dérfor soka sig fram till en rimlig niva.
Aven pi detta omride kommer det normalt att kvarsti en viss
subventionering av vissa forsikringstagare.

Om problemet moralisk risk skall anses vara s allvarligt att det
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motiverar ett offentligt huvudmannaskap 4r alltsd ocksd det en be-
démningsfriga. Aven staten tillgriper sjilvrisk i form av karensdagar
inom sjukforsikring och arbetsloshetsforsikring. Det fortjanar att pa-
pekas att dven staten pd vissa omriden bor bira en viss »sjdlvriske.
Eftersom ett lands regering genom den ekonomiska politiken paver-
kar risken for arbetsloshet, ar det motiverat att staten delar det ekono-
miska ansvaret med den forsikrade och de fackliga organisationerna.
Avwvigningen mellan dessa parters andelar 4r dock en 6ppen fraga.

En tredje kategori informationsproblem férekommer pé sidana
omrédden dir osdkerheten dr stor utan att vara asymmetrisk. Osikerhe-
ten rorande inflationsnivén ett eller par decennier framét dr stor fo6r
alla bedémare, samtidigt som den &r av betydelse for utformningen av
en pensionsforsikring. Att staten tar dver ansvaret eliminerar natur-
ligtvis inte denna osikerhet, men risken sprids over ett storre kollektiv,
och den finansiella stabiliteten 6kar dirmed. Privata forsikringsgivare
dstadkommer motsvarande genom aterférsikring.

Osikerheten kan ocksd vara sddan att en traditionell statistisk be-
handling av det slag som forsikringsmarknaden forutsitter inte liter
sig goras. Arbetsloshet 4r ett exempel pd en hidndelse som 4r svar att
beskriva med en ndgorlunda stabil statistisk fordelning.

Listan pd informationsrelaterade problem pé forsikringsmarkna-
derna ir dirmed inte uttémd. Men liksom i det foregdende dr det
visentligt att understryka att problemens art och storlek varierar med
forsdkringsomrddet. Sjukforsikringens problem ser annorlunda ut dn
arbetsskadeforsikringens, som i sin turskiljer sig frén arbetsloshetsf 6r-
sikringens. Frigan om vad som ar lampligt huvudmannaskap och
bista organisationsform kriver en konkret analys av riskbilden i det
enskilda fallet. Arbetsskadeforsikringen ir ett exempel pé forsikring
som med fordel kan hanteras genom ett obligatorium for alla arbetsgi-
vare och privata producenter. Det ir ocksd den losning som valts i
Norge.

54



Autonomiproblem

Forlust av den personliga autonomin kan vara aktuell som argument
for vilfardspolitiskt motiverade offentliga ingripanden i vissa fall. Lag
om tvingsvérd av missbrukare ir ett exempel. Omhindertagande av
barn 4r ett annat exempel pé en dtgird som kan bli aktuell i situationer
ddr fordldern eller foraldrarna bedéms ha forlorat sin forméaga att pa
ettomdomesgillt sitt ta hand om barnen.

Autonomirelaterade offentliga ingrepp méste naturligtvis omges
med mycket starka restriktioner, eftersom idén om den autonoma

medborgaren dr en hornsten i demokratin.

Marknads- och konkurrensproblem

»Klassiska« marknadsproblem som naturliga monopol eller andra lik-
nande problem med att f4 marknader att fungera forefaller inte sir-
skilt akuta pa vilfirdsomradet. Atskilliga vard- och omsorgstjénster
lampar sig vl for sméforetagande och produceras pa sddant sitt redan
i dag inom ramen for ett offentligt huvudmannaskap. Inom vissa
omraden med uttalade stordriftsfordelar, som sjukvarden, skulle san-
nolikt utkristallisera sig en grupp stérre producenter om stérre ut-
rymme gavs for privat produktion, men problemen skulle knappast
vara mer uttalade hir dn inom andra, i dag helt privata sektorer.

Négra marknader kan ha svért att uppnd jamvikt mellan utbud och
efterfrigan. Arbetsmarknaden ndamns ibland som en sddan. Att det
dven i ett jamviktsldge existerar en friktionsarbetsloshet ér klart och
beror p4 att det tar tid f6r en arbetslés att finna ett nyttarbete. Det kan
ocksd rdda bristande overensstimmelse mellan de arbetssokandes
kompetens och vad som efterfragas, och i det fallet blir utbildningsin-
satser nodvindiga. Om det darutéver iinns sirskilda férhallanden pa
arbetsmarknaden som motiverar ett statligt engagemang i arbetslos-
hetsforsidkringen dr en 6ppen friga. De ovannidmnda argumenten
baserade pé osikerhetens karaktir pa arbetsmarknaden ar i alla hin-
delser starka motiv for nigon form av offentligt dtagande.
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Fordelningspolitik

Malet att paverka inkomstférdelningen ér av allt att doma det som spe-
lat storst roll for vilfirdspolitikens utformning i de utvecklade indu-
strilinderna. Vissa inslag, till exempel socialbidraget, har en uppen-
bart inkomstpaverkande effekt. [ andra fall paverkas hushéllens dispo-
nibla inkomst indirekt, till exempel genom att offentliga tjanster
erbjuds kostnadsfritt eller starkt subventionerat, samtidigt som skatten
tas ut i proportion till inkomsten. Som exemplet visar paverkas in-
komstfordelningen pa olika sitt — genom utformning av bidragsfor-
maner, skatteskalor, subventionsgraden hos offentliga tjdnster osv.

For att man skall f en uppfattning om den offentliga tjdnstepro-
duktionens effekter pa inkomstférdelningen krivs dels att man virde-
rar tjdnsterna pd hushéllsniva, dels att man beaktar finansieringen via
skatter och i forekommande fall avgifter. Man méste dessutom avgéra
om det dr mojligheten att konsumera en viss tjdnst eller det faktiska
utnyttjandet som skall ligga till grund for uppskattningen.

[ virderingen av tjdnsterna har man i huvudsak tva alternativ att
tillgd. Antingen virderas tjinsterna efter kostnaden for att producera
dem, eller ocksa forsoker man uppskatta hur mycket de olika hushéllen
vore beredda att betala f6r dem. I det forra fallet kommer alla hushall
attfa samma subvention, och konsumtionen fir en utjimnande effekt.
I det senare kommer virderingen att bero pa hushéllsinkomsten, och
den utjgmnande effekten blir mindre eller forsvinner helt. Valet mel-
lan de bida alternativen &r inte pa ndgot sitt sjdlvklart; argument finns
béde for och emotbdda. Det dr naturligtvis ett problem for den fordel-
ningspolitiska diskussionen att svaret i sa hog utstrickning beror pé ett
metodologiskt val som tréffas narmast pa filosofiska grunder.

Transfereringssystemens effekter pa inkomstférdelningen kan i forst-
one te sig tekniskt enklare. Det normala forfaringssittet ar att man
jamfor hushéllens eller individernas inkomst fore skatt och transferer-
ingar med den som rader efter skatt och transfereringar. Aven hir
maste man avgora om det dr regelverket eller det faktiska utnyttjandet
som skall gilla som bas for kalkylen. Inte alla bidrag betalas som barn-
bidraget ut med automatik, vilket pdverkar den faktiska fordelningen.
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Utnyttjandet av sjukforsikringen varierar exempelvis systematiskt
med inkomsten. Kvinnor lever i genomsnitt ldngre 4n min, vilket gor
att pensionssystemet med lika regler fér bdda konen blir gynnsam-
mare férkvinnorna. Exemplen dr ménga.

Viktigt for resultatet 4r ocksa att individernas handlande paverkas
av transfereringssystemens existens — sparandet blir annorlunda, lik-
som arbetsutbudet och andra ekonomiskt viktiga variabler. For att fa
en rittvisande bild av de offentliga systemens effekter bor man alltsa
forsoka uppskatta hur hushéllen hade agerat om systemen inte hade
funnits, vilket 4r ett analytiskt komplicerat problem.

Skatteskalorna paverkar som nimnts ocksé férdelningen av den dis-
ponibla inkomsten. Det innebir att en analys av férdelningspolitiken
ocksé méste inkludera skattesystemet och inte kan begrinsas till bud-
getens utgiftssida. Aven pa skattesidan méste man vilja om det ar
regelverketeller den faktiskt betalda skatten som skall vara avgorande,
nar hushéllens olika 1an och avdragsmojligheter beaktats.

For att f4 en uppfattning om den faktiska omférdelningseffekten av
de vilfirdspolitiskt motiverade ingreppen pa olika hushéllskategorier
krivs alltsd en totalbild av bade skatter och férméaner, vilket ir en
mycket arbetskrdvande uppgift.+

Stabiliseringspolitik
Stabiliseringspolitiska motiv ligger bakom flera av transfereringssyste-
men. [ forsta hand giller det arbetsloshetsforsidkringen, men under
1990-talets djupa ekonomiska kris 6kade dven utbetalningarna av soci-
albidrag. I ndgon méan sammanfaller de stabiliseringspolitiska moti-
ven med det fordelningspolitiska, eftersom risken for arbetsloshet
varierar med inkomsten.

Under 1980- och 19qo-talens offentligfinansiella kriser har det rests
invindningar mot de klassiska stabiliseringspolitiska argumenten for
offentliga ingrepp. I vissa linder har den statliga skuldsittningen 6kat
mycket snabbt och finanspolitiken har hdvdats minska snarare 4n 6ka
stabiliteten.#” Detta dr inget avgorande argument mot ett offentligt sta-
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biliseringspolitiskt dtagande men bor héllas i dtanke nir man ser till
den offentliga sektorns storlek och konjunkturkénslighet som helhet.

Sammanfattande bedémning

Ser man till vilfardspolitiken som helhet 4r de fordelnings- och stabi-
liseringspolitiska motiven for offentliga dtaganden i praktiken de vik-
tigaste. Barrs argument att informationsproblemen #r de avgérande
kan ifragasittas, eftersom motsvarande problem finns pé de forsik-
ringsomriden som i dag hanteras pa privata marknader. Det krdvs en
konkret analys av riskerna pé varje omréde for att avgora var proble-
men ir sddana att staten méste ta pé sig en roll. Detkrivs dirutover en
analys av vilken form ett ingripande limpligen bér ta. I manga fall
rdcker ett enkelt obligatorium, som i fallet trafikforsikringen, for att
16sa problemet.

4.3 Kulturpolitik

Kulturpolitiken 4r ett omrade dir det offentliga engagemanget av tra-
dition varit timligen starkt, bdde p4 lokal och nationell niva. Jamsides
med de offentligt stodda kulturaktiviteterna finns en marknad fér kul-
tur utan subventioner. Den relativa betydelsen av dessa bada sfarer
beror naturligtvis pa hur man avgrinsar kulturbegreppet. En analys
efter samma ménster som den hir presenterade har tidigare gjorts av
Muren m.fl.#

Malen for kulturpolitiken

De nu gillande mélen f6r kulturpolitiken bereddes av den kulturpoli-

tiska utredningen och togs av 1996/97 drs riksméte pé basis av reger-

ingens proposition 1996/97:3 Kulturpolitik. Mélen skall enligt propo-

sitionen vara att:

— virna yttrandefriheten och skapa reella forutsittningar for att an-
vianda den,
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— verka for allas mojlighet till kulturupplevelser och eget skapande,

- motverka kommersialismens negativa verkningar och frimja kultu-
rell méngfald, konstnirlig fornyelse och kvalitet,

— bevara och bruka kulturarvet,

— frimja internationellt kulturutbyte och méten mellan olika kultu-
rer inom landet.

I forhéllande till den tidigare gillande listan frén 1974 4r méalen férre.
Delvis beror det p4 redaktionella dndringar som innebr att vissa mal
forts samman. Nagra skillnader finns dock. »Eftersatta grupper« var i
den tidigare maluppsittningen prioriterade men férekommer nu bara
underforstatt (»allas mojlighet till kulturupplevelser«). Decentraliser-
ing har ocks4 utgatt som sarskilt mal. P4 flera punkter ér formulering-
arna ganska defensiva och insatsinriktade snarare 4n resultatinriktade
(»verka for«, »motverka«).

Negativa externa effekter
Negativa externa effekter forefaller inte relevanta f6r kulturomradet.
Formuleringen »kommersialismens negativa verkningar« skulle kun-
na fogas in i en sddan ram, men det 4r naturligare att ta fasta pa den
positiva delen av det malet och se mangfald, fornyelse och kvalitet
som det som skall befordras.

Kollektiva nyttigheter

Existensen av kollektiva nyttigheter spelar stor roll for argumenten
kring offentliga ataganden p4 kulturomridet. Teaterforestillningar
eller museer representerar inga kollektiva nyttigheter, eftersom det
inte finns ndgra problem med att utestinga nagon frén nyttigheten i
friga. Ser man bara till den enskilda nyttan med att bevista teaterfore-
stillningen eller att besoka museet, bor alltsd besokarna bira hela
kostnaden. Det kan leda till att efterfrigan blir for liten for att verk-
samheten skall kunna fortgd, men det innebir i sa fall bara att efterfra-
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gan inte rdcker for att frsvara en fortsatt verksamhet. Det finns ménga
verksamheter i samhiillet som inte blir av, av just denna anledning.

Nir man talar om kollektiva nyttigheter pd kulturomradet handlar
det alltsd om abstrakta nyttigheter knutna till konkreta foreteelser som
institutioner och evenemang. De brukar sorteras i tvd kategorier:
optionsvirden och existensvirden. Med optionsvdrde avses mojlighe-
ten att ndgon géng i framtiden dra nyttaav tjinsten i friga. Det dralltsa
1 egentlig mening ingen kollektiv nyttighet utan en privat framtida
konsumtionsméjlighet. Den kan méjligen bli relevant i ett langsikts-
perspektiv (se nedan under »Lang tidshorisont«).

Med existensvirde avses diremot en genuint kollektiv tillgdng,
namligen att det finns en mojlighet att utnyttja resursen oavsett om
man utnyttjar denna mojlighet eller ej. Det dr ndrmast detta som mot-
svaras av begreppen teatertradition, operatradition etc. Man kan ha
intresse av att landet har en nationell operascen utan att man sjalv for
den skull bescker den. Resonemanget ér korrekt, men dven om enig-
het rader om att ett existensvirde finns kvarstar ett problem, namligen
att avgora hur stort intresset (betalningsviljan) for detta existensvirde
faktiskt ar. Det ér ritt sannolikt att betalningsviljan dven for existens-
virdet dr hogst bland dem som ocksa nyttjar tjinsten i friga, vilket i s&
fall talar f6r en knytning av finansieringen av den kollektiva nyttighe-
ten till motsvarande privata enligt Lindahls taxeringsprincip. Nu f6ljs
Lindahl-taxeringens princip inte p4 andra omrdden, varfor det vore
inkonsistent att kriva det just pa detta omréde.

Ldng tidshorisont

Bevarandet av en viss kulturtradition motiveras ibland med att nyttan
gar utover vad enskilda individer i ett kortare tidsperspektiv formér
uppskatta. Har man forlorat en viss tradition kan det vara svartatt ater-
uppvicka den. Omojligt dr det dock inte, eftersom vissa lander ibland
har skapat en ny tradition inom film, konstmusik osv.

Bevarandet av det materiella kulturarvet — byggnader, stadsplaner
etc. —faller inom samma kategori. Har finns det mer fog for att tala om
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irreversibilitet; vissa skador kan vara mycket kostsamma eller omojliga
att reparera. Men ocksd pa detta omrdde krdvs naturligtvis en priori-
tering, eftersom antalet potentiellt intressanta objekt ar mycket stort.

Informationsproblem

Intresse for kultur forutsitter kunskap, och mycketav resonemangen i
de kulturpolitiska dokumenten berér forutsittningarna for att alla
skall exponeras for kultur av hog kvalitet, bdde under uppvixtdren och
i vuxenlivet. Detta stimplas ibland som paternalism, dvs. att ndgon
bestimmer vad som ir kvalitet och tvingar medborgarna att bidra till
finansieringen over skattsedeln. Det dr dock inte nédvindigt att se det
pa detta sitt. Aven fullt rationella medborgare kan mot bakgrund av
att vi alla har begrinsad information vilja att exponera sig sjilva for
kulturyttringar av olika slag som de inte skulle séka upp av egen kraft.
Detta 4r en variant av handlingen att binda sig sjilv vid masten# i syfte
att garantera en rationalitet pd hégre niva 4n man tror sig kunna vid-
makthalla i det dagliga beslutsfattandet.

Under denna rubrik kan man sortera in dtgirder for »att verka for
allas mojligheter till kulturupplevelser«, »frimja kulturell méngfald«
och »frimja moéten mellan olika kulturer inom landet«. Samtidigt 4r
det naturligtvis nodvindigt att den forda politiken faktiskt aterspeglar
denna onskan att hjdlpa nya grupper att hitta till kvalitetskulturen och
garantera en pluralism i utbudet. Det finns en risk att formuleringar
av detta slag tjdnar som forevindning for statliga insatser i allménhet,
medan atgirder som fyller syftet i friga far en undanskymd plats i kul-
turbudgeten.

Autonomiproblem

Autonomiproblem ir inte relevanta for kulturpolitikens utformning.
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Marknads- och konkurrensfragor

Koncentrationstendenser inom massmedieomradet har varit aktuella
under ldng tid och ligger bakom exempelvis presstédet. Medieindu-
strin uppvisar i minga avseenden storskaleférdelar i produktionen
och har alltsé en inbyggd tendens till koncentration. Vad som ér bésta
sittet att mota denna tendens — allmédnna konkurrensvérdande atgér-
der eller selektiva instrument som presstodet — méste avgoras i det

enskilda fallet.

Fordelningspolitik

Forelningspolitiska argument av generell natur dr knappast relevanta
for kulturpolitiken. Den »interna« fordelningspolitiska aspekten har
behandlats ovan under »Informationsproblem«. Empiriska under-
sokningar av det faktiska utnyttjandet av olika subventionerade verk-
samheter bekriftar att fordelningseffekten snarast r regressiv, dvs.
innebir en transferering till forman fér hogutbildade och individer
med hoga inkomster. Effekten dr dock inte sirskilt stark, eftersom
kulturbudgeten i4r ganska liten i relation till de offentliga utgifterna
som helhet.

Stabiliseringspolitik
Stabiliseringspolitiska 6vervidganden har féga relevans for kulturpoli-
tiken, dven om det i praktiken har varit s att varden av landets kultur-
minnesmarken intensifieras nir byggnadsindustrin har lagkonjunk-
tur.

Sammanfattning
Det argument som framstér som starkast i en diskussion om nischen
for offentliga dtaganden pé kulturomradet 4r informationsrelaterade
problem — att garantera mangfald, att intressera nya grupper for kvali-
tetskultur och liknande. Langsiktsaspekten har viss relevans, medan
kollektivvaruaspekten framstar som ndgot éverutnyttjad i debatten.
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4.4 Avslutande kommentar

Genomgangen av de tre politikomridena visar hur flexibelt analysin-
strumentet 4r. Argumenten for och emot offentliga taganden p4 vitt
skilda omrdden som jordbrukspolitik, vilfirdspolitik och kulturpoli-
tik kan grovsorteras som en forberedelse for en férdjupad analys. Det
dr viktigt att understryka att genomgangen bara ir ett forsta steg mot
en grundligare diskussion, vars inriktning naturligtvis méste paverkas
av det 6vergripande syftet med analysen.

Om avsikten dr att analysera det offentligas roll pa ett visst omrade,
madste analysen kompletteras med kvantitativa uppskattningar av olika
slag. Det ricker inte med att konstatera att det finns ett principiellt
underlag for ett dtagande; man maste ocksé forsoka f& en uppfattning
om hur stor efterfrgan faktiskt 4r. I vissa situationer kan det bli aktu-
ellt med experimentella undersokningar av betalningsviljan. Det dr
da visentligt att ta hidnsyn till de metodproblem som foreligger; om de
som limnar underlag fér bedémningen inte konfronteras med nigon
budgetrestriktion, dr risken stor att efterfrigan Gverskattas.

Men inte bara den totala efterfrigan eller betalningsviljan dr
intressant; dess profil 4r ocksa av stor betydelse fér slutsatsen om ett
offentligt dtagande dr motiverat eller inte. En kollektiv nyttighet kan
vara mer eller mindre kollektiv. Vissa nyttigheters efterfrigan ar kon-
centrerad till en mindre del av befolkningsunderlaget, medan andras
ar mer spridd. I det forra fallet har intressenterna i verksamheten lit-
tare att sjdlva 16sa koordinationsproblemen och {4 till stind en pro-
duktion utan att det offentliga griper in. Det 4r naturligtvis en 16sning
som ir att foredra, eftersom kostnaderna for produktion och adminis-
tration di drabbar dem som 4r de huvudsakliga intressenterna, i enlig-
het med Lindahls princip fér taxering.

Om avsikten med analysen i stillet ar att ge underlag for diskussio-
nen om ansvarsférdelningen mellan olika nivéer inom offentliga sek-
torn — kommun, landsting eller stat, eventuellt en éverstatlig instans
som EU — handlar det ocks4 i viss man om efterfrigans fordelning.
detta fal giller det dock snarare hur efterfrdgan ar lokaliserad i rum-
met. En intressant natur- eller kulturmiljé i ndrheten av en titort som
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anvinds i det rorliga friluftslivet ar i férsta hand en kommunal angeli-
genhet, om den inte kan underhéllas pa basis av privata intressenter
som boende i omradet eller en hembygdsforening. Om den 4r mer
unik till sin karaktir, till exempel hyser sillsynta vixt- eller djurarter,
kan den vara ett intresse for landstinget eller eventuellt ett riksintresse.

Nir analysen syftar till utvirdering av politiken, maste den relateras
till de mal som faststillts i riksdag eller annan folkvald férsamling. I en
forsta fas far de formulerade mélen anpassas till begreppsapparaten —
vilka mal har anknytning till kollektiva nyttigheter, vilka till informa-
tionsproblem och s& vidare — varefter den faktiskt férda politikens
effektivet fir analyseras med avseende pa dessa mal. Ar malet att fylla
ett informationsgap och locka nya grupper till kulturen, r det antalet
nya besokare som skall uppskattas. Om syftet har varit omférdelande,
ir det den omfordelande effekten som skall utvirderas och ingenting
annat. Eventuellt kan analysen ocksé ge anledning att omformulera
vissa mél eller ersitta dem med nya.
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ORDLISTA

altruism — Altruistiska handlingar 4r sddana som inte i férsta hand syf-
tar till att tillgodose det egna intresset.

externa effekter — Externa effekter av en viss verksamhet ir sidana som
paverkar andra dn dem som ir direkt involverade i verksamheten
och som de sistndmnda inte tar vederbérlig hinsyn till.

icke-rivaliserande — Icke-rivaliserande konsumtion foreligger nir en
individs konsumtion inte péverkar andras mojligheter till konsum-
tion av nyttigheten i frga.

kapitalintensitet — kapitalkostnadernas andel av de totala kostnaderna
for produktionen. Andra poster ar kostnader for arbetskraft och
insatsvaror.

kollektiv nyttighet — en nyttighet f6r vilken konsumtionen ér icke-riva-
liserande och 6ppen (se dessa ord).

marknadsmisslyckande — en situation dir individuellt rationellt hand-
lande inte leder till effektiva resultat. Om marknadsmisslyckande
foreligger, finns i princip en méjlighet att genom centrala ingrepp
oka vilfarden.

Pareto-effektiv — Ett samhallstillstand 4r Pareto-effektivt om vilfarden
inte kan 6kas f 6r ndgon utan att den minskar for ndgon annan.

Gppen — En nyttighet kallas (i denna skrift) 6ppen (eng. non-exclud-
able) om det 4r svart eller omojligt att utestdnga nagon fran kon-
sumtion, oberoende om vederbérande har bidragit till finansier-
ingen eller ej.
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