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Forord

Den offentliga sektorn spelar en utomordentligt stor roll for
den svenska ekonomins tillstdnd och utveckling. Den omfat-
tar idag drygt 60 procent av véra totala resurser. Likval har
undervisningen i offentlig ekonomi varit styvmoderligt be-
handlad vid de flesta av vara universitet och hogskolor. Det
har ocksé i huvudsak saknats lampliga laromedel for akade-
misk och annan undervisning.

Foreliggande bok vill bidraga till att avhjdlpa denna brist.
I sex kapitel analyseras och beskrivs de vasentliga delarna
av den offentliga sektorn, ndmligen staten och institutioner-
na, den offentliga sektorns langsiktiga utveckling, teorin for
produktion och konsumtion av offentliga nyttigheter, skatte-
systemet, ATP och pensionssystemets ekonomi och socialfor-
sékringarnas roll. Darigenom ger boken en nigorlunda ut-
forlig behandling av den offentliga sektorns vasentliga delar.

Boken &r ndrmast tdnkt som en introduktion i d&mnet i
den grundldggande akademiska undervisningen. Upplagg-
ning och genomforande tar sin utgdngspunkt i ekonomisk
analys. Den bor darfor naturligen finna sin plats i den
grundldaggande undervisningen i nationalekonomi och i eko-
nomisk historia.

Den offentliga sektorn &ar dock inte tekniskt upplagd och
fordrar egentligen inga forkunskaper i ekonomi. Den vander
sig darfor ocksa till den bredare lasekrets som har ett all-
mant intresse av svensk ekonomi och svenskt samhallsliv
och den bor ocksa kunna anvindas i annan undervisning 4n
den rent ekonomiska.

Initiativet till boken har tagits av undertecknad. Jag ar
mycket glad och ngjd 6ver att med denna bok kunna presen-
tera en grupp mycket kompetenta yngre ekonomer for kom-
mande generationer av studenter och en bredare allméanhet.
Det har varit ett sant noje att fa deltaga i upplaggning, ge-
nomforande och fardigstidllande av denna bok.

Lund i augusti 1992
Bo Sédersten
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Bo Sodersten

Ar den offentliga sektorn for
stor?

Den offentliga sektorn spelar en mycket stor roll i den svens-
ka ekonomin. Det finns inget annat land bland de industria-
liserade marknadsekonomierna som har en lika stor offent-
lig sektor.

Andock har det hittills inte funnits nagon bok som p4 ett
mera Overgripande sétt forsokt att forklara den offentliga
sektorns framvéaxt och analysera vasentliga sidor ur en mer
analytisk och principiell synvinkel. Foreliggande bok vill —
atminstone till en del — avhjédlpa denna brist. Den gor detta
framst genom att problematisera fragor runt den offentliga
sektorn.

Ett exempel hdrpa utgor synen pa staten. Denna fraga be-
handlas framst av Christer Gunnarsson i dennes inledande
uppsats 1 boken. Traditionellt har vi i vart land haft en posi-
tiv och oproblematisk syn pa staten. Staten har setts som ett
uttryck for allmédnt goda strdvanden. "Vilfardsstaten” har
sedan ldnge burskap i svenskt sprak och tdnkande. Staten —
ibland ikldadd uttrycket "det starka samhéllet” — har setts
som en garant for vilfard och ekonomisk utveckling.

Under borjan av efterkrigstiden, framst under 50- och 60-
talen, gillde ocksa detta synsitt internationellt. Inte minst i
manga u-ldnder betraktades marknaden med misstro. I den
mer teoretiskt inriktade litteraturen diskuterades olika for-
mer och fall av "marknadsmisslyckanden”. Statens ledning
ansags nodvandig for ekonomisk utveckling, och statlig pla-
nering sags som nddvindig for att paskynda och styra ut-
vecklingsprocessen.

Idag har pendeln sviangt kraftigt pa detta omrade. Det
finns starka skil, bade praktiska och teoretiska, till varfor
detta ar fallet. Utvecklingen i manga u-ldnder blev inte den
framgdng som manga hoppades pa for trettio ar sedan.
Tvartom, idag kan sdgas att varldsekonomin domineras av
tre poler, den nordamerikanska runt USA och Kanada, den
vasteuropeiska runt EG och den ostasiatiska eller sydostasi-
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Inledning

atiska med Japan och de fyra tigrarna. Har lever ungefir
800 miljoner manniskor. Men utanfor dessa poler finns ma-
joriteten av manskligheten i det som den franske geografen
Alfred Sauvy pa 1960-talet dopte till den tredje varlden”.
Har lever de flesta ménniskor korta liv, ofta priaglade av mi-
sér, fattigdom och sjukdom. Har finns ockséa rikligt med ex-
empel pé stater som misslyckats.

Modern teoribildning runt begrepp som transaktionskost-
nader och institutioners roll (exempelvis i form av lagar och
regler for kontrakt och bildandet av rattigheter) har gjort
mycket stora framsteg under senare ar. Darigenom har vi
ocksé fatt en helt ny forstaelse for statens karaktar och roll
i den ekonomiska processen. Vi forstar bade varfor staten i
vissa fall kan vara "god” och framja social och ekonomisk ut-
veckling, och varfor den i andra fall kan ga 6ver i en plund-
rarstat som systematiskt dgnar sig 4t 6veruttag ur den eko-
nomiska sfiaren. I det senare fallet leder statens aktiviteter
nastan undantagslost till stagnation och misér.

Christer Gunnarsson ger i sin uppsats en oversikt over
den aktuella teoriutvecklingen pa detta omrédde mot en hi-
storisk bakgrund, interfolierad med rikligt med exempel
fran historia och politik. Teoriutveckling och verklighets-
uppfattning har utvecklats snabbt pa detta omrade, och
bara for nagra fa ar sedan skulle det ha varit omojligt att
skriva en uppsats med den 6verblick och genomsyn som pra-
glar Gunnarssons bidrag.

Detta omrade ar drdktigt av resonemang och analyser
som har starka politiska implikationer. Inte minst giller
detta for ett land som Sverige dar staten och den offentliga
sektorn spelar en s& utomordentligt stor roll.

Den svenska staten har langtifran alltid upptrétt som den
valvilliga staten. Den svenska stormaktstiden erbjuder ex-
empel pa hur dven den svenska staten narmade sig plund-
rarstatens mentalitet och dgnade sig 4t ekonomiskt overut-
tag ur den ekonomiska sfaren som mynnade ut i forluster av
land och det kungliga envildets sammanbrott. Idag ar den
typ av teoribildning som bygger pa public choice-ansatsen
och olika varianter av privilegiejakt av sarskild relevans for
véra svenska problem.
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Privilegiejakt eller "rantesokande” (av engelskans “econo-
mic rent”, “rent-seeking”)! innebéir en typ av ekonomisk ak-
tivitet som inte medfor produktivt arbete eller leder till 6kad
samhaéllsnytta, utan vars framsta mal 4r en omfordelning av
resurser. Den paras ofta med att resurser samtidigt forslo-
sas pa improduktiv verksamhet, just genom sjédlva privile-
giejakten. I Sverige sker detta ofta i samband med att orga-
nisationer eller grupper ser till att just deras sarintressen
gynnas.

Exempel pa detta kan vara jordbrukets organisationer,
som pressar fram en protektionistisk politik pa jordbrukets
omrade som stdnger ute internationell konkurrens. Detta le-
der till att resurser anvinds slosaktigt och till att de inhems-
ka matpriserna blir hogre dn vad de eljest skulle vara. Ett
annat kan vara att de fackliga organisationerna soker pres-
sa fram en lagstiftning som gynnar just deras intressen,
men som leder till att exempelvis socialforsakringarna blir
felutnyttjade. Det har medfort att exempelvis sjukforsiak-
ring och arbetsskadeforsikring utformas sa att incitament
tas bort eller forvrangs och att delar av befolkningen dérige-
nom kan dka snalskjuts pa de 6vrigas bekostnad.

I fall som dessa blir den politiska kampen en kamp om att
kunna utnyttja den statliga arenan och genom privilegiejakt
se till att de egna grupperna beviljas formaner i statens
hdagn pa andra gruppers bekostnad.

Ur detta perspektiv blir statens roll komplicerad. Staten
kan bade gynna och motverka ekonomisk utveckling, bero-
ende pa vilken roll den spelar. Nir den offentliga sektorn ar
s& stor som i Sverige blir denna fraga betydelsefull. Kan en
s& stor offentlig sektor som den svenska vara forenlig med
langsiktig ekonomisk tillvaxt eller leder den till ett 6verut-
tag ur den ekonomiska sfiren som kommer att mynna ut i
stagnation och tillbakagang?

Den offentliga sektorn i vart land var ingalunda alltid s&
stor som den dr 1992, da de offentliga utgifterna lagger be-
slag pa 64 procent av BNP. Tvartom ar den svenska offentli-
ga sektorns expansion av relativt nytt datum. Detta visar
Magnus Henrekson mycket klart i sitt kapitel.

Det sdregna i den langsiktiga svenska ekonomiska ut-
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Inledning

vecklingen 4r jamnheten'i de ett hundra arens obrutna till-
véxt frén 1870 till 1970. Under storre delen av denna tid var
emellertid den offentliga sektorn foga expansiv. Atskilliga av
de teorier som lanserats for att forklara den offentliga sek-
torns expansion gar ut pa att denna bor vdxa snabbare dn
BNP. Under de tidiga — och mycket framgangsrika — perio-
derna av svensk ekonomisk tillvaxt var detta ingalunda fal-
let.

Sa sent som 1950, efter 80 ar av obruten tillviaxt, uppgick
de totala offentliga utgifterna i vart land inte till mer an 26
procent av BNP. Det var en av de minsta offentliga sektorer-
na i nagot utvecklat industriland, i paritet med lander som
USA och Schweiz. Den svenska offentliga sektorns kraftiga
expansion ar historiskt sett darfor av ett ungt datum. Annu
vid mitten av 60-talet var den offentliga sektorn i vart land
ungefir lika stor som i andra vasteuropeiska ldnder. Det var
darefter den expansion satte in som gjorde att var offentliga
sektor vid borjan av 80-talet var tjugo procentenheter storre
i BNP-termer 4n i andra jamforbara ldander som OECD-l4an-
derna. I relativa tal innebar det att den svenska offentliga
sektorn var 40-50 procent storre 4n i andra ldnder.

Vad var orsaken till denna kraftiga expansion? Magnus
Henrekson visar att ett antal traditionella forklaringsteori-
er som framforts i den internationella vetenskapliga littera-
turen knappast ar tillampbara. Andra, mer okonventionella
grepp, maste till. Ett kan vara att forklaringen just ligger i
den tidigare antydda historiska utvecklingen. Vi tenderar
alla att bli historiens fingar. De ett hundra aren av obruten
tillvaxt hade invaggat politiker och beslutsfattare i en slags
bedraglig tillforsikt: inget ont kunde drabba svensk ekonomi
och svensk vilfiard. "Det utvalda landet” skulle alltid komma
att praglas av tillvaxt. Nar 70-talets lagkonjunktur och stag-
flation kom, stod vi — mentalt sett — mycket illa rustade, och
bade socialdemokratiska och borgerliga regeringar svarade
pé lagkonjunkturen med en kraftig hojning av skattetrycket
och en valdsam expansion av den offentliga sektorn.

Vill man soka en forklaring som i grova drag gar efter des-
sa linjer kan man — som Magnus Henrekson gor — peka pa
keynesianismens genombrott och framvixt. John Maynard
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Keynes teorier slog igenom pa 1930-talet i och med att hans
magnum opus The General Theory of Employment, Interest
and Money publicerades 1936. Efter en intellektuell inkuba-
tionstid kom de att mer allmént prigla den ekonomiska po-
litiken fran och med 1950-talet. Den svenska opinionen och
det svenska ekonomiska tdnkandet var ocksa ovanligt vil
forberedda for att ta emot det keynesianska budskapet, inte
minst genom den s.k. Stockholmsskolans férberedande arbe-
te.

Den stora depressionen under 1930-talet hade lett till att
tilltron till marknadsekonomi och liberalism fatt sig ett
grundskott. Keynesianismen tycktes erbjuda ett svar pa den
ekonomiska politikens fragor. Den keynesianska teorin er-
bjod en genomarbetad grund for hur den totala eller aggre-
gerade efterfragan skulle kunna styras med hjilp av framst
finans- och penningpolitik. Detta innebar ocksa att den of-
fentliga sektorn skulle spela en mer aktiv roll i samhélls-
ekonomin. Sarskilt under lagkonjunktur och daliga tider
blev det naturligt att expandera den offentliga sektorn for
att halla uppe och 6ka sysselsédttningen.

Vi bor ldagga mérke till att det i stort sett rddde enighet om
det keynesianska synsittets fruktbarhet bland alla ledande
ekonomer, dven sddana av liberalt snitt. Folkpartiets ledare
Bertil Ohlin var en 6vertygad keynesian. I detta avseende
var han siamesisk tvilling med socialdemokratiska ekono-
mer som Gunnar Myrdal, eller for den delen den ledande
ekonomiske politikern och ideologen Ernst Wigforss. Detta
medforde att keynesianismen fick ett oerhort kraftigt ge-
nomslag i vart land.

Det unika for Sverige ar darfor forekomsten av en mycket
stor offentlig sektor. Detta kan, som vi strax skall aterkom-
ma till, medfoéra ekonomiska problem. Samtidigt star det
fullstandigt klart att staten och det offentliga ocks& har en
betydelsefull roll att spela.

Lars Hultkrantz analyserar statens och den offentliga
sektorns funktion ur ett mer teoretiskt perspektiv. Det finns
vissa varor och tjanster som till sin natur ar ”kollektiva”,
dvs. produkter som det 4r mycket naturligt att producera i
offentlig regi. Sddana nyttigheter har vissa specifika egen-
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Inledning

skaper. En sddan kan vara att det inte finns rivalitet mellan
olika individers konsumtion. En person kan exempelvis an-
vdanda en landsvig utan att det normalt hindrar en annan
person fran att ocksa anvdnda samma landsvag. Vidare ar
offentliga tjanster ofta inte exkluderbara: Ett lands forsvar
skyddar inte en utan alla medborgare och ren luft kan med
fordel andas av personer med korta nidsor utan att det in-
kriaktar pa de ldngnéstas inandande av samma luft.

Hultkrantz analyserar varfor vissa nyttigheter normalt
bor produceras i kollektiv form. Diarmed ger han ocksa
grundlidggande skil till den offentliga sektorns roll och ger
precisa ekonomiska motiv for statens existens.

Han visar ocksa pa en del av de svarigheter och problem
som naturligen ir forknippade med produktion av offentliga
nyttigheter. Ett sddant centralt problem &ar snalskjutsakar-
problemet. Problemets kédrna ar att produktionen av en kol-
lektiv nyttighet ofta fordrar en gemensam eller "solidarisk”
finansiering av nyttigheten i fraga. Vissa kan vardera nyt-
tigheten hogt och darfor vara villiga att betala, under det att
andra som virderar den ldgre avstar fran att betala i med-
vetande om att den dndock kommer att produceras och att
de da kan nyttja den. Snalskjutsakarproblemet (eller proble-
met med "free riders” for att anvidnda den engelska termen)
ar ett problem av stor rdckvidd inom den offentliga ekono-
min. Vi dterkommer ocksa till det i andra kapitel i boken, ex-
empelvis i samband med utformandet av effektiva pensions-
system.

Det problem med organiserade intressegrupper som vi re-
dan behandlat i tidigare kapitel belyses ocksd ur nya syn-
vinklar, och det visas hur vilorganiserade siarintressen kan
tillvalla sig formaner pa ett illa organiserat allminintresses
bekostnad. Lars Hultkrantz analys breddar och fordjupar
darigenom synen pa de svarigheter som ar forknippade med
att utforma en effektivt fungerande offentlig sektor. Implicit
i hans analys ligger ocksa papekandet att problemen med
bristande effektivitet och inoptimaliteter 6kar i takt med att
den offentliga sektorns storlek okar.

Generellt géller att den offentliga sektorn maéste finansie-
ras med skattemedel. Det svenska skattetrycket 4r utomor-

15



Bo Sodersten

dentligt hogt och skatternas andel av BNP uppgéar 1992 till
54 procent. Detta ar dock enbart den synliga eller manifesta
skattekvoten. Vi har for ndrvarande ocksé ett budgetunder-
skott som uppgar till 100-150 miljarder kronor (ndgot bero-
ende pa métteknik). Tar man hansyn till att det ocksd maste
finansieras, ligger den svenska skattekvoten 6ver 60 pro-
cent.

Skattesystemet spelar darfor en stor roll for var ekonomis
satt att fungera. Jonas Agell behandlar i sitt kapitel vart
skattesystem fran olika synpunkter. Ett skattesystem har
manga intrikata aspekter som endast en genomford ekono-
misk analys kan bringa i dagen. Jonas Agell ger flera exem-
pel pa detta i sitt bidrag.

En viktig aspekt dr den om skattens incidens. Denna typ
av analys svarar pa fragan: Var hamnar ytterst skattebor-
dan? Agell visar att det ingalunda 4r den som betalar in en
skatt som normalt ocksa drabbas av skatten i fraga. Var den
hamnar avgors av det ekonomiska systemets utformning
och av vilka egenskaper olika produktionsfaktorer besitter.
Normalt giller att produktionsfaktorer som har ett elastiskt
utbud eller som ér rorliga har betydligt stérre majligheter
att undga skatt och 6verviltra skattebordan an faktorer som
har ett oelastiskt utbud. Det gor att skatter pa arbete nor-
malt 4r mycket svarare att undvika 4n skatter pa kapital.

Skatter paverkar i hog grad en ekonomis prestationsfor-
maga. Ett centralt begrepp hér ar skattekil. Skatter slar all-
tid in en kil mellan det privatekonomiskt lonsamma och det
samhaéllsekonomiskt onskvirda. Hoga skatter pa arbete gor
att det ar formanligt att ta ut en standardékning i form av
okad fritid. Det innebar ocksa att det blir mindre l6nsamt
att spara och formanligare att anvdnda inkomsten till kon-
sumtion.

Skatter leder darfor till en s.k. 6verskottsborda. Forsok
att méata storleken p& denna borda har gjorts. Marginal-
kostnaden for denna 6verskottsborda har uppskattats till at-
minstone 100 procent och kan — som Agell visar - dven vara
betydligt storre. Antag att den offentliga sektorn behéver
dra in ytterligare 100 miljoner for att finansiera sin expan-
sion. Den privata sektorn far da forst bara denna kostnads-
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okning i form av hojd skatt. Men dartill kommer en kostnad
i form av minst ytterligare 100 miljoner. Den kostnaden ér i
en viss mening osynlig. Den dyker inte upp i nagon budget
men ar darfor inte mindre verklig 4n den explicita 6kningen
1 skattebordan. Den utgor den samhallsekonomiska kostna-
den for de effektivitetsforluster som uppstar nar individer
och foretag fattar beslut som i och for sig ar privatekono-
miskt fordelaktiga men samhéallsekonomiskt slosaktiga.

En central podng i detta sammanhang ar att storleken pa
skattekilarna och vardet pa overskottsbordorna viaxer med
ett stigande skattetryck. Vi ser alltsi har att vi pa nytt far
belédgg for att en stor offentlig sektor och ett atfoljande hogt
skattetryck leder till att den totala effektiviteten i ekonomin
minskar.

En annan viktig aspekt som Jonas Agell behandlar dr den
om skatter och internationalisering. Den svenska skattekvo-
ten uppgick 1991 till 53,5 procent. Det 4r dock enbart den
synliga eller explicita skattekvoten. Ett battre matt pa den
verkliga eller implicita skattekvoten ges av den s.k. utgifts-
kvoten, dvs. de offentliga utgifternas andel av BNP. Den
uppgar 1992 till 64 procent. Skillnaden mellan de tva utgors
viasentligen av budgetunderskottet, som uppgar till mellan
100 och 150 miljarder (ndgot beroende pa matteknik). Den
okning i statsskulden som denna upplaning medfor, kan ses
som en oOverviltring av en del av dagens skatteborda péa
kommande generationer. Det dr rimligt att hansyn till den
tas nar man behandlar skattetryckets hojd.

Den genomsnittliga skattekvoten i EG-ldanderna upp-
gar till 40 procent. Den svenska skattekvoten ligger darfor
betydligt 6ver det vasteuropeiska genomsnittet. Via EES-
avtalet har vi narmat oss EG. Mgjligen blir vi fullvardiga
medlemmar i framtiden. Kommer det att padverka vart skat-
tesystem? Agell visar att nar det géller beskattning av fore-
tagens vinster och personliga kapitalinkomster ar de svens-
ka skattesatserna internationellt sett inte sarskilt hoga. Det
ar framst nar det géiller den genomsnittliga skatten pa ar-
betsinkomster och konsumtionsskatter (i forsta hand moms)
som vi ligger hogt.

Det forra kan paverka migrationsincitamenten. Om val-
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avlonade (eller de med potentiella mojligheter att bli vilav-
lonade utomlands) inte kdnner att de offentliga formanerna
star i rimlig proportion till skatterna kan de litt flytta ut-
omlands. P4 ett likartat siatt kan hoga indirekta skatter leda
till granshandel och andra forsok till skatteundvikande.

Agell ar foriktig i sina slutsatser. Mycket talar dock for att
den okande integrationen i Europa kommer att leda mot
mer av harmonisering av skatter och offentliga utgifter. Ett
litet land med alltfor frikostiga formaner kan latt komma att
utsittas for s.k. negativ selektion, dvs. personer med stor be-
niagenhet att utnyttja det sociala systemet och med begran-
sad betalningsformaga kommer att flytta till sddana lander.
Att en press mot internationell harmonisering av formaner
och skatter kommer att gora sig gillande ar darfor hogst tro-
ligt.

Det ar ocksa viktigt att i detta sammanhang komma
ihag att det framst — som Magnus Henrekson klart visar i
sitt kapitel — dr transfereringarna som har vuxit under det
senaste kvartsseklet. Vid mitten av 60-talet borjar en
mycket kraftig expansion av transfereringarna som sedan
fortsdatter starkt under 70-talet och bérjan av 80-talet, da
kostnaderna for pensioner och socialférsdkringar viaxer
mycket snabbt. Denna utveckling leder till att en allt stor-
re andel av medborgarnas inkomster och konsumtion ”soci-
aliseras”.

Nar det giller delar av produktionen av offentliga tjanster
kan den — som Lars Hultkrantz visat — stundom motiveras
med att det dr rationellt att producera vissa av dessa tjidns-
ter i offentlig regi. Nagot motsvarande argument for offent-
liga transfereringar finns dock inte. Har bygger forklarings-
grunderna i stédllet pA mer renodlat politiska motiv. Det
fanns ingen rationell ekonomisk grund for den vadldsamma
expansionen av transfereringarna. Snarare fick den en ne-
gativ effekt pd den svenska ekonomins langsiktiga funk-
tionsformaga genom den hojning av skattetrycket som blev
nodvandig och genom foljdverkningarna pa det ekonomiska
signalsystemet.

I bokens tva avslutande kapitel behandlar Bo Sodersten
och Lars Soderstrom viktiga aspekter av transfereringarna
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genom att analysera pensionssystemet med utgangspunkt
fran vart nuvarande ATP-system och behandla principerna
for socialforsakringar.

Bo Sodersten diskuterar i sin uppsats pensionssystem
med utgadngspunkt fran vart nuvarande ATP-system. Fra-
gan om pensioner och pensionssystem ar en mycket viktig
del av den offentliga sektorn. Amnet i sig hor darfor hemma
i en bok om den offentliga sektorn.

Samtidigt erbjuder ocksa pensionsfragan mycket goda ex-
empel pé flera av de principer som ar grundldggande for hur
vél den offentliga delen av ekonomin fungerar.

Ett viktigt avgorande dr huruvida ett pensionssystem bor
vara obligatoriskt eller ej. Det vasentliga skalet till att gora
ett pensionssystem till ett obligatorium ar just snalskjuts-
dkaraspekten. Det finns alltid personer som antingen &ar
tanklosa nog — eller for den delen beriknande nog — att inte
spara till sin 4lderdom i fallet med ett renodlat frivilligt pen-
sionssystem. De raknar helt enkelt med att ndgon annan all-
tid skall dra forsorg om dem dven under dlderdomen. For att
undvika alltfor manga snalskjutsdkare eller ”free riders”,
kan det darfor vara 4ndamalsenligt att gora ett pensions-
system obligatoriskt.

Ett annat viktigt problem i samband med ett pensionssy-
stem ar huruvida det skall finnas ett strikt samband mellan
inbetalda avgifter och pensionsforméner eller ej. Om det for-
ra ar fallet brukar man sédga att systemet ar aktuariellt ut-
format. Implikationen av ett sddant forfarande — med "raka
ror” mellan avgift och forman — ar ocksa att avgiften ses som
en genuin avgift och inte som en skatt. Ett system som inte
ar aktuariellt blir i stdllet en del av skattesystemet. Den tek-
niska utformningen av pensionssystemet blir diarfor en vik-
tig principiell friga som har stor betydelse for det totala
skattetryckets hojd och ddarmed for den totala offentliga sek-
torns storlek.

Bo Sodersten visar ocksa att pensionssystem kan bedo-
mas i ljuset av den analys av "goda institutioner” som i fors-
ta hand Christer Gunnarsson behandlat i sitt kapitel. Ett
argument blir exempelvis att ett pensionssystem for att
vara effektivt maste hallas utanfor den politiska sfaren och
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dessutom uppfylla krav pa legalitet, robusthet och forutse-
barhet, begrepp som nidrmare definieras i pensionskapitlet.
Darigenom illustreras ocksa hur delar av den mer generella
analys av offentlig ekonomi som ges i tidigare kapitel kan
tillampas pa en viktig fraga som just valet av pensionssy-
stem.

En fraga av stor riackvidd d4r den om sambandet mellan
den offentliga delen av ekonomin och den privata. Hur skall
egentligen loner och priser sittas for att den offentliga delen
av ekonomin skall fungera effektivt?

Det mest centrala teorem som nationalekonomi som ve-
tenskap har att uppvisa ar det om optimalitetsegenskaperna
hos en marknadsekonomi som préglas av allmin jamvikt.
Detta teorem innehaller i grunden ocksa en normativ utsaga
om “rdttvis” lonesattning och “effektiv” prissdttning. Teore-
met sdger att i en ekonomi dir resurserna dgs privat, dar
producenterna anvinder sina resurser for att tjdna sa myck-
et pengar som mojligt, dir konsumenterna soker maximera
sin vilfard och dar kontraktsfrihet foreligger, dir finns en
entydig uppséattning priser som klarerar marknaden. Vid
dessa priser anvinds resurserna effektivt. Dar belonas ock-
sa varje deltagare efter sin produktivitet och dir foreligger
en kombination av marknadsmaissig effektivitet och fordel-
ningsmassig rattvisa.

Det ar viktigt att forsta i vilken mening begreppet rattvi-
sa har anviands. Ddrmed menas att marknaden "méter” de
deltagande agenternas (exempelvis arbetarnas) produktivi-
tet och att deras lon bestams av deras marginalproduktivi-
tet. I denna mening far vi alltsa ett ekonomiskt system som
ar helt determinerat. Vi kan sédga att begreppet allmén jam-
vikt darfor har tva aspekter, dels att det ekonomiska syste-
met dr helt determinerat, dels att alla de variabler som byg-
ger upp systemet hinger samman. Det gar sédlunda inte att
dndra ett enda pris eller en enda kvantitet utan att ocksa
alla andra priser och kvantiteter paverkas.

Finns ndgon motsvarande princip efter vilken priser bor
sattas och resurser fordelas inom den offentliga sektorn?
Nej, det finns det knappast. Detta utgor kanske i grunden
den offentliga ekonomins akilleshil. Det kan hir finnas skl
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att ytterligare nagot precisera skillnaden mellan den kon-
kurrensutsatta, privatdgda marknadsekonomin och den of-
fentliga sektorns signalsystem.

I de marknadsekonomiska delarna av ekonomin fordelas
inkomsterna till envar efter hans eller hennes prestations-
forméga. Det dr den enskilde individens produktivitet som
avgor vilken inkomst hon eller han kommer att fi. Lonen
maste helt enkelt motsvara vederborandes marginalproduk-
tivitet. De foretag som finns pd marknaden maste avlona
varje person efter denna princip for att optimera och na hogs-
ta mojliga vinst. Om de inte gor det kommer de pa nagot
langre sikt att tvingas i konkurs och slas ut frdn markna-
den. Principen innebar att resurser anviands effektivt och al-
lokeras optimalt.

Den offentliga sektorn kan i grunden ses som en socialis-
tisk enklav inom marknadsekonomin. Fordelningen av re-
surser och forméaner sker efter ett mycket sammansatt och
svaroverskadligt monster.

I vissa fall tilldimpas jamlikhetens principer. Sa till exem-
pel far alla folkpension vid 65 ars &lder. Grundldggande ut-
bildning ar fri, liksom det mesta av sjukvarden. Det finns
ocksa inslag av marknadsprisbildning inom den offentliga
sektorn. P4 tunnelbana och buss reser vi ofta subventionerat
men dock inte gratis. SJ soker ofta ta ut marknadsmissiga
priser.

Ibland tillampas fordelning efter lotteriprincipen. En
plats i barnomsorgen har ofta vunnits med lottens hjilp.
Nar det géller att bli klassad som arbetsskadad eller fortids-
pensionir har ocksa slump och godtycke ofta spelat en bety-
dande roll. Inom utbildning har bade lotteriets och merito-
kratins principer tillampats. Vissa utbildningsplatser har
sdlunda lottats ut, under det att andra tilldelats efter betyg
eller andra meriter.

Att fordelning av den offentliga sektorns nyttigheter inte
kan ske efter renodlat ekonomiska kriterier ar i och for sig
naturligt. Men fragan om hur ekonomiska resurser skall al-
lokeras och anvidndas effektivt inom den offentliga sektorn
ar ett stort problem som dnnu knappast fatt ndgon losning.
Om den offentliga sektorn inte ar alltfor stor gar problemet
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att beméstra. Nar sektorn ddremot vidxer och blir sa stor
som den &r i vart land, forvarras problemet starkt. En effekt
blir att det i det ndrmaste blir omgjligt att f4 kontroll 6ver
sektorn sjédlv och ha négot grepp om huruvida resurser an-
vidnds effektivt eller ej. En annan effekt blir att dven den
konkurrensutsatta marknadsdelen av ekonomin kommer
att fungera samre da dven dess funktionsforméga nedsitts,
bland annat till foljd av de negativa effekter som ett hogt
skattetryck far.

Som vi sett dr transfereringarna den del av de offentliga
utgifterna som expanderat mest. En stor del av transfere-
ringarna bestar av olika former av socialforsdkringsskydd.
Teorin for socialférsdkringar behandlas av Lars Soderstrom
i bokens avslutande kapitel. Han betonar sarskilt livscykel-
aspekten hos dessa forsidkringar. Det dr enbart under en del
av sitt liv som den normale medborgaren kan forsorja sig
sjdalv. Under barndomen och alderdomen behover de flesta
stod.

Soderstrom papekar att det viasentligen finns tre olika for-
mer for att jimna ut inkomsterna under livstiden. En insti-
tution som i varje fall traditionellt specialiserat sig pa att
tylla denna funktion dr familjen. Men man kan ocksa losa
problemet via marknaden, exempelvis genom ett system av
lan 6ver generationsgridnserna och genom att utnyttja olika
typer av forsdkringslosningar. Ett tredje alternativ ar att
staten tar pa sig ett betydande ansvar genom att utnyttja
beskattningsmakten och bygga upp offentliga forsakrings-
och trygghetssystem.

I Sverige har vi ocksa som bekant i stor utstriackning valt
det tredje alternativet. Detta alternativ har betydande for-
delar i form av att systemen kan goras heltickande sa att
alla omfattas av dem. Samtidigt blir de ofta kostsamma.
Incitament tenderar att forsvagas, sparmotivationen mins-
kar och alla de problem som vi tidigare behandlat, som ex-
empelvis snéalskjutsdkarproblemet, finns ocksa i stor ut-
strackning pa detta omrade. ”Public choice”-aspekter
kommer ocksé in, dvs. att politiker giarna vill bevilja olika
véljargrupper sarskilda fordelar. Bdde Lars Soderstrom och
Bo Sidersten ger exempel pa detta i samband med analyser
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av det svenska pensionssystemet.

Lat oss till slut stidlla en fraga som mycket naturligt bry-
ter sig fram: Ar den svenska offentliga sektorn for stor?

I grunden éar vil denna fréga snarast av normativt slag.
Det innebar att det inte gar att ge ett renodlat vetenskapligt
svar pa den, utan svaret betingas av personliga viarderingar.

Det finns dock en form av indirekt svar som kan ges och
som bygger pa analysen av hur ett hogt skattetryck och en
stor offentlig sektor paverkar ekonomins funktionssitt.
Darom vet vi trots allt en hel del, inte minst genom de ana-
lyser som genomfors i denna bok.

Den svenska offentliga sektorn ar tveklost mycket stor,
storre dn i nagot jamforbart land. Det finns tre klara faro-
moment hos en stor offentlig sektor.

Ett problem har att gora med att det ar svart att organi-
sera den offentliga verksamheten effektivt. Sarintressen
tenderar att breda ut sig och att anvianda staten och de of-
fentliga institutionerna for sina speciella intressen till hel-
hetens forfang. Incitament kan latt forstoras och snélskjuts-
dkarmentaliteten breda ut sig.

Ett annat problem har med skatterna att gora. Skatter
skapar alltid skillnader mellan vad som &r privatekono-
miskt lonsamt och vad som dr samhéallsekonomiskt lonsamt.
Stora skattekilar sétter ned en ekonomis effektivitet och
funktionsformaga.

Ett tredje problem har med ekonomins signalsystem att
gora. Det d4r utom ordentligt svart — for att inte sdga omajligt
— att skapa ett incitaments- och signalsystem inom den of-
fentliga sektorn som har tillndrmelsevis samma effektivitet
som det som karakteriserar den privata, konkurrensutsatta
marknadsekonomin. Detta problem har sedan i sig egentli-
gen tva sidor. For det forsta leder det ofullkomliga signal-
systemet inom den offentliga sektorn till att den i sig
fungerar ineffektivt. Men vidare paverkar det ocksa funk-
tionsformaga och effektivitet inom resten av ekonomin ge-
nom att minska mdjligheterna till anpassning dar och ge-
nom de funktionshimmande effekter som utgar via hoga
skatter.

Under alla forhallanden ar den offentliga sektorn mycket
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betydelsefull och ett vardigt studieobjekt. Det ar forfattar-
nas forhoppning att analyserna i denna bok skall gora det
mojligt for lasaren att med storre kunskap och insikter sjalv
kunna bedoma fragor som den om den offentliga sektorns
storlek och funktionssatt. "The proof of the pudding is in the
eating.”

Not

! Vi bor observera att det svenska sprikbruket hir ar vacklande. Det
svenska begreppet "rantesokande” ar en direkt 6versittning av engels-
kans "rent-seeking”. Engelskans rent, i exempelvis begreppet land-rent
(jordrdnta), betecknar det 6verskott som tillfaller en dgare till béttre jor-
dar i férhéllande till en 4gare av magrare jordar och motsvaras inte av na-
gon arbetsinsats. Pa ett likartat satt tillfaller "rents” (knapphetsréantor)
dem som atkommer exempelvis importlicenser under ett system av im-
port-substitution. Vad som normalt betecknas som rinta pa svenska
(bankrianta) heter pa engelska "interest”.

Begreppet "rent-seeking” oversitts ibland pa svenska med privilegie-
jakt. Detta begrepp &dr dock ur manga synpunkter foga adekvat. Med tan-
ke pa det vacklande sprakbruket kommer vi i foreliggande bok att bade
anvinda begreppen "riantesokande” och "privilegiejakt” for att beteckna
engelskans "rent-seeking”.
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Vilgorare eller plundrare?

Att sdga att ekonomiska framsteg forutsatter effektiva insti-
tutioner dr knappast kontroversiellt. Tvartom ar det nér-
mast en truism. Virldens ekonomier skiljer sig ndmligen
inte bara 4t i frdga om olikheter i tillgdngen pa och kombi-
nationen av produktionsfaktorer som naturresurser, kapital,
arbetskraft och teknologi. Om man vill forklara varfor vissa
lander ar rika och andra fattiga, varfor vissa kan ha hog till-
vaxttakt under langa perioder medan andra stagnerar, més-
te man ocksa se till hur betingelserna for varje ekonomisk
organisationsform villkoras av politiska, sociala, kulturella
och rattsliga faktorer. Det dr dessa faktorer som vanligtvis
samlas under beteckningen ”institutioner”.

Alla institutioner skapas inte av staten, men i varje mer
komplex samhéllsform dr det staten, som ytterst garanterar
och uppritthaller den institutionella strukturen. Darfor
kommer tonvikten i detta kapitel om institutioner att laggas
pé statens forhallande till ekonomin, pa forhallandet mellan
det som kan betraktas som samhillets politiska och ekono-
miska sfarer. Syftet 4r primért inte att bestimma vad som
ar bra eller déliga statliga ingrepp i ekonomin eller att avgo-
ra vilka verksamheter som staten bor respektive inte bor
agna sig at. Istallet ar syftet att diskutera varfor bra och da-
liga institutioner vaxer fram, och vilken roll staten spelar for
att utforma och 6vervaka institutioner i den ekonomiska sfa-
ren.

Staten deltar de facto pa olika satt direkt eller indirekt
och med hogst varierande resultat i det ekonomiska livet i
bade i-lander och u-ldnder. Man behéver inte gé till central-
styrda planekonomier for att finna att staten har en nyckel-
roll i ekonomin. Fungerande och effektiva institutioner ar
namligen ett viktigt kdnnetecken pa en avancerad, natio-
nellt integrerad marknadsekonomi. Aven i en marknadseko-
nomi behovs en statsmakt, som definierar ekonomiska akto-

Forfattaren ar tacksam for vardefulla synpunkter fran Hans Holmén,
Lars Hultkrantz, Carl-Axel Olsson och Bo Sédersten.

26



Staten och institutionerna

rers riattigheter och skyldigheter. Statens paverkan pa eko-
nomin kan dock vara ett tveeggat sviard. Fa aktorers ingrepp
1 marknadsekonomin kan astadkomma sd mycken skada
som statens. Kan vi pa basis av denna erfarenhet konstrue-
ra en teori om vad som kan anses vara effektiv respektive
skadlig statlig i inblandning ekonomin? Vilken rationalitet
ligger bakom det faktum att statens intervention ofta skapar
ineffektiva institutioner? Kring dessa fragor centreras dis-
kussionen i detta kapitel.

Diskussioner om statens och institutionernas roll i ekono-
min kan samlas under beteckningen politisk ekonomi.
Politisk ekonomi var ldnge en eftersatt gren inom national-
ekonomin trots att den moderna ekonomiska teorin bevisli-
gen har sina rétter i Adam Smiths och Ricardos politiska eko-
nomi. Forskningen om statens och institutionernas roll i
ekonomin var lidnge fragmentarisk. Den utgick mer eller
mindre fran premissen att staten hade goda avsikter och
kunde forvintas fungera effektivt. Aven i den ekonomisk-po-
litiska debatten var det fd som ifrdgasatte vikten av att sta-
ten spelade en ledande roll i ekonomin. Under efterkrigstiden
och fram till 1970-talets mitt var det vanligt att se staten som
en ledande aktor i den ekonomiska sfiaren. I de avancerade
industrildnderna var valfiardssamhaillets framvixt intimt
forknippad med synséttet att staten kan fungera som ett ef-
fektivt fordelnings- och styrinstrument. De offentliga intak-
ternas och utgifternas andel av BNP vixte i snabb takt.
Transfereringssystemen byggdes ut for att korrigera for den
ojdamna vilfardsfordelning, som marknaden ansags skapa.
Ocksa statens ekonomisk-politiska styrmedel forstarktes ge-
nom att finanspolitiken i keynesiansk anda alltmer kom att
anvidndas som ett expansionistiskt styrinstrument.

I u-ldinderna var statens ledande roll &n mer pataglig.
Sjalva fenomenet underutveckling sadgs som ett marknads-
misslyckande. Medan enskilt dgande och frihandel ansags
ha skapat tillvdxt och allméin valstdndshgjning i i-ldnderna
ansags samma faktorer i u-linderna ligga bakom underut-
vecklingens kdnnetecken: ekonomisk stagnation, fattigdom,
hunger och déd.

Planering och statligt dgande ansags liange vara funda-
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mentala inslag i de fattiga landernas utvecklingsprocesser.
Den s.k. strukturalistiska skolan, som kom att dominera
bade utvecklingsteorin och formulerandet av strategier for
utveckling, hade en i grunden positiv syn pa staten som en
effektiv aktor i ekonomin. Man antog pé ett tamligen naivt
sitt att staten inte bara var nodvidndig, utan ocksa att den
skulle komma att ingripa i ekonomin pa ett effektivt sitt.!
Det forutsattes att staten hade goda foresatser och att ut-
vecklingsproblemet inte var politiskt utan praktiskt, namli-
gen att utarbeta en policy, genom vilken staten pa basta sétt
kunde maximera den samhiilleliga vilfirden.?

Idag ar situationen den omvédnda. Den positiva synen pa
staten har védnts i sin motsats. Ett negativt synsétt pa staten
ar helt dominerande.® F& ér villiga att acceptera den ganska
naiva idén om den "goda” staten. Istédllet framtrader ett mot-
satt antagande, ndmligen att staten som institution liksom
byrakrater och andra individer och grupper i den politiska
sfaren alla agerar i egenintresse och att detta skadar sam-
héllsekonomin som helhet.

I industrildanderna d4r minskning av den offentliga sek-
torns storlek, privatisering och avreglering nyckelord i den
ekonomisk-politiska debatten. Medan ekonomiska problem
tidigare omtalades i termer av "marknadsmisslyckanden”
ses idag den stora offentliga sektorn och statens regleringar
som den ekonomiska tillvaxtens framsta hinder. Ocksa i u-
landsdebatten har perspektivet helt dndrats. Idag ligger be-
toningen pa politiska faktorer mer 4n pa ndgonting annat.
De negativa effekterna av statens ingrepp i ekonomin anses
som underutvecklingens framsta orsak. Vissa menar till och
med att u-ldnderna inte 4r marknadsekonomier utan “mer-
kantilistiska”.* I dessa ekonomier finns inget hopp om lang-
siktig ekonomisk forbittring om inte statsingreppen blir
“mindre” och "effektivare”, vilket for 6vrigt anses vara sam-
ma sak.® Statens institutioner ses som plundringsinstru-
ment, vilka anvidnds av individer och grupper, som soker
maximera egennyttan pa bekostnad av den totala samhalls-
nyttan.

Det nya synsiéttet har ocksa avsatt tydliga spar i den eko-
nomisk-teoretiska litteraturen. Politiska och institutionella
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faktorer anses vara mer avgorande dn nagot annat for moj-
ligheterna till ekonomisk utveckling. Till storsta delen kom-
mer darfor detta kapitel att bestd av en diskussion om den
nya teoribildning, som fokuserar statens och institutioner-
nas roll i ekonomin. Utgdngspunkten i diskussionen tas fran
den gren inom den s.k. nya institutionella ekonomin, som
lagger tonvikten pa att utarbeta en teori om statens och
institutionernas betydelse for ekonomisk utveckling i histo-
rien. Fokus i denna inriktning ligger pa forekomsten av
transaktionskostnader i ekonomiska bytesrelationer.® Insti-
tutioner behovs eftersom transaktioner ar kostsamma och
staten behovs for att skapa och vidmakthélla effektiva insti-
tutioner.

Detta synsatt utgor ingen komplett teori om statens och
institutionernas roll i ekonomin. Avsikten med detta kapitel
ar inte heller att presentera en sddan teori. Diskussionen
syftar dock till att pavisa att forekomsten av transaktions-
kostnader i ekonomiska relationer méste utgora en utgéngs-
punkt i varje forsok att formulera en teori om institutioner
och om statens roll i ekonomin. Eftersom det ar forekomsten
av transaktionskostnader i ekonomiska bytesrelationer, som
gor att institutioner och staten behovs ocksa i en marknads-
ekonomi kan man inte tala om statens roll i ekonomin utan
att ta hansyn till transaktionskostnaderna.

Vi ska har lagga tonvikten vid vad som menas med effek-
tiva ekonomiska institutioner och analyserar varfor effekti-
va institutioner ar undantag snarare an regel i den ekono-
miska historien. Diskussionen fors inte enbart i teoretiska
termer utan séatts ocksa in i en analys av konkreta historis-
ka exempel. Detta perspektiv pa institutionell forandring
kontrasteras ocksd mot de teorier inom den sk. nya politis-
ka ekonomin, som forsoker leda i bevis att staten som forete-
else &r hammande for ekonomins utveckling eftersom indivi-
der, grupper och organisationer kan péverka staten i
egenintresse pa ett sidant satt att samhéllsekonomin tar
skada. Enligt detta synsétt kan sdrintressen just genom f6-
rekomsten av statliga regleringar tillagna sig en politiskt be-
tingad rénta och dka sin egen nytta, medan den totala sam-
hiallsnyttan minskar. Aven om vissa viktiga insikter har
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kommit ur detta synsitt dr dess begrdansningar stora, efter-
som transaktionskostnader definierats bort. Ddrmed utgor
det inte nigon teori om institutioner i ekonomin.

I kapitlets sista del diskuteras statens och institutioner-
nas betydelse for det s.k. ekonomiska "miraklet” i Ostasien.
Avsikten med det avsnittet dr att ytterligare konkretisera
den teoretiska diskussionen om staten och institutionerna.
Tonvikten ldggs pd en analys av Taiwans ekonomiska ut-
veckling. Exemplet dr valt pa grund av dess komplexitet. A
ena sidan dr Taiwan en av vérldens mest framgdngsrika
marknadsekonomier i modern tid. A andra sidan har statens
inblandning i ekonomin varit synnerligen omfattande. Hur
kan det komma sig att statsintervention och marknadseko-
nomi tycks ha gatt bra ihop i Taiwan, i motsats till manga
andra ldnder dir statsinblandningen himmat ekonomins
tillvaxtkraft?

Institutioner och
ekonomisk utveckling

Institutionella faktorer har ldnge hallits utanfor den ekono-
miska teorin. Medan ekonomer sillan tvekar att ge rad och
anvisningar om ekonomisk politik och om vilken roll staten
bor ha i ekonomin, har man paradoxalt nog i princip saknat
instrument for att inbegripa institutionella faktorer i de eko-
nomisk-teoretiska modellerna. Nir vi sdger att institutionel-
la faktorer maste beaktas i den ekonomiska teorin menar vi
egentligen tva saker. Vi menar dels att ekonomisk teori mas-
te inbegripa institutioner som variabler istéllet for att halla
dem som konstanter, dels att den ekonomiska analysen kan
berikas av en teori om institutionell fordndring.
Institutionernas betydelse for den ekonomiska tillvaxten
kan i princip studeras pé tva satt. Ett satt ar att initialt kon-
centrera analysen till "rena” ekonomiska mekanismer och for-
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hallanden inom ramen for ett abstrakt modellresonemang.
Nar institutionella faktorer fors in i analysen betraktas de
som exogena variabler, antingen som givna forutsittningar el-
ler som externa storningar. I en sddan analys placeras insti-
tutionella faktorer och staten in i ett sammanhang, som redan
definierats som en varld dar institutioner inte finns.

En motsatt metod ar att 1ata institutionerna ingd i analy-
sen redan fran borjan. Samspelet mellan institutionella for-
héallanden och andra krafter utgor d4 det sammanhang, i vil-
ket ekonomisk utveckling, stagnation eller tillbakaging
sker. Det ar institutionerna, som sitter ramarna for ekono-
miskt beteende och ddarmed far de ett avgorande inflytande
pa hur ekonomiska incitament skapas, sprids och mottages
av ekonomiska aktorer.

Att den forsta, icke-institutionella, metoden varit helt domi-
nerande inom nationalekonomin kan knappast ifragasittas.
Detta kan till viss del forklaras av att det 4r svart att integre-
ra institutionella faktorer i renodlat ekonomisk-teoretiska
modeller. Den teoretiska stringensen avtar givetvis allt efter-
som antalet variabler i modellen som antas kunna paverka ett
forlopp okar. Det kan naturligtvis ocksé ibland vara motiverat
och till och med analytiskt fordelaktigt att betrakta institutio-
ner som givna eller att framstélla dem i forenklad form.

En annan forklaring till att institutionella faktorer séllan
beaktas dr att den dominerande ekonomiska teorin a priori
betraktar institutionerna som givna, som konstanter istéllet
for variabler. Den neoklassiska teorin ar en teori om nytto-
maximerande individer inom ramen for en given institutio-
nell struktur. Eftersom institutionernas forhéllande till and-
ra krafter i ekonomin inte integreras i teorin gar det att
hidvda att alla ekonomier kan analyseras med ett och sam-
ma redskap, ndmligen den institutionsfria neoklassiska teo-
rin. Detta synsétt ar dock fruktbart endast under forutsatt-
ning att institutionella forhdllanden kan antas vara
konstanta. Det dr ddremot inte anvdndbart i analyser av
ekonomiska strukturfordandringar och langsiktiga utveck-
lingsforlopp. Nar ekonomier utvecklas och omvandlas struk-
turellt fordndras ocksa dess institutionella relationer.

Nar institutionella faktorer med denna metod inbegrips i
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analyser av utvecklingsforlopp far de darfor gdrna karakta-
ren av ad hoc-forklaringar. De tas in som tillaggsforklaring-
ar till det, som inte kan forklaras av den institutionsfria mo-
dellen. Om man refererar till institutioner ad hoc blir det
emellertid l4tt sa att olika faktorer i olika sammanhang kan
anses ha paverkat de ekonomiska forloppen pa olika sitt.
Man har da oavsiktligt hamnat i motsatsen till den ekono-
misk-teoretiska stringensens ideal, ndmligen i den rena em-
piricismen, enligt vilken allt &r mgjligt och allt kan hénda
beroende pa omstidndigheterna.

Ekonomiska, politiska, sociala och kulturella institutioner
har sa varierande uttrycksformer att om man saknar ett sy-
stematiskt analysinstrument kan ett och samma fenomen
komma att betraktas pa motsatt sdtt beroende pad omstin-
digheterna. Det ostasiatiska s.k. ekonomiska undret ar bely-
sande. Nar den ekonomiska teorin inte kan ge nagon
heltackande forklaring hianvisas inte sillan till s.k. kultur-
faktorer. Den konfucianska etiken, som anses beframja di-
sciplin, hart arbete och lojalitet tas fram som en tillaggsfor-
klaring utanfor teorin. Man bortser da fran att exakt samma
faktor for trettio dr sedan ansdgs vara den som forhindrat
Ostasien fran att utvecklas i samma takt som véastvarlden.
Konfucianismen ansags forhindra framvéixten av den indivi-
dualism, som utgjorde grundvalen for skapandet, spridandet
och mottagandet av ekonomiska incitament i vistvirlden.’

Att institutionella faktorer inte behandlats systematiskt
och teoretiskt inom nationalekonomin kan dock inte skyllas
enbart pa den neoklassiska teorin. Lika viktigt ar att den
s.k. institutionella ekonomin, som alltsedan Veblen pa olika
satt forsokt utgora ett alternativ, misslyckats med att pre-
sentera en sammanhallen syntes. Medan neoklassisk teori
kan anklagas for att vara ekonomisk teori utan institutioner
har institutionalismen ofta ansetts sakna ett enhetligt mik-
roekonomisk teoretiskt fundament. Alla som delat Veblens
kritik av den neoklassiska teorin att den &r statisk, att den
forutsitter universell rationalitet och att den tar preferenser
som givna har kunnat kalla sig institutionalister. Nagon ho-
mogen institutionell skola har dock inte kunnat skapas pa
denna grund.®
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Politiska och ekonomiska sfarer

Begreppet institution ar ofta anvant, men lika ofta i skiftan-
de meningar. Den definition av ekonomiska institutioner,
som anvands hér dr ”de regler, normer och vanor, samt de
sanktionsmedel med vilka de uppréatthéalls, som definierar
rittigheter och skyldigheter i ekonomiska transaktioner”.’
Det ar dessa formella och informella institutionella arrange-
mang, som mdojliggor ett utbyte av varor och tjanster mellan
manniskor. Effektiva institutioner skapar sdkerhet i utbytet
och sdnker kostnaderna for ekonomiska transaktioner.
Ineffektiva institutioner hgjer transaktionskostnaderna och
forsvarar ekonomisk interaktion mellan méanniskor. Efter-
som underutveckling ir vanligare 4n utveckling och skillna-
den daremellan till stor del dr en fraga om institutioner, ar
det viktigt att analysera varfor ineffektiva institutioner ar
vanligare dn effektiva. For detta behover vi en sammanhal-
len analys av hur institutioner skapas, befists och forand-
ras. Fokus for en sddan analys méste riktas pa staten, dess
karaktir, sammanséittning, méal, motiv och roll i ekonomin.

Till stor del handlar institutionernas utveckling och bety-
delse for ekonomin om framvéixten av en samhaéllelig arbets-
fordelning, genom vilken politiska och ekonomiska sfiarer
skiljs at. Eftersom staten &dr den politiska sfarens yttersta
garant och viktigaste maktfaktor handlar fragan om institu-
tionella faktorers betydelse for ekonomisk utveckling till be-
tydande del om statens roll i ekonomin. Ofta framstélls for-
hallandet mellan politik och ekonomi i termer av hur stora
statens ingrepp far vara, pa vilka omréden den far ingripa
och vilka medel den far anvianda. Savil den teoretiska dis-
kussionen som den ekonomiska politiska debatten blir dar-
for l4tt en kontrovers mellan olika normativa pastdenden
och varderingar.

Bade anhidngare av och motstandare till statlig interven-
tion i ekonomin har varit mer intresserade av att presentera
normativa pastdenden om staten dn av att utarbeta metoder
for att analysera och vardera statens betydelse for den eko-
nomiska utvecklingen. Det har inte funnits ndgon forskning,
som kunnat ge ett entydigt svar pa fragan vilken betydelse
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staten de facto haft for skapandet av vastviarldens ekono-
miska vélstand. Trots detta har ekonomer séllan tvekat att
lagga fram rekommendationer om vilken roll staten bor ha i
en marknadsekonomi. George Stigler papekade for mer &n
25 ar sedan att bdde anhdngare och motstandare till stats-
inblandning i ekonomin varit daliga pa att underbygga sina
argument med fakta. Genom att normativa pastaenden upp-
repats gang efter annan har de till slut fatt karaktdren av
empiriska fakta trots att det reella faktaunderlaget varit
svagt.!?

Att det normativa inslaget ar starkt i synen péa forhallan-
det mellan politik och ekonomi &r inget att forvdnas over.
Eftersom det 4r forekomsten av institutioner och organisa-
tioner,!! som skapas och garanteras genom staten, som méj-
liggor ingrepp i ekonomin &dr det sjalvklart att subjektiva
varderingar spelar en stor roll for varje bedomning av vad
staten kan, far och bor gora. S& maste det givetvis ocksa
vara. Det kan t.ex. vara fullstdndigt beréittigat att vara mot-
standare till staten av ideologiska eller moraliska skil dven
om statens ingrepp kan anses ha varit ekonomiskt effektiva.

Vi kan héir ta synen pa staten i Japan som ett belysande
exempel. I Japan forekommer ett omfattande samarbete
mellan stat och nédringsliv. Staten intervenerar pa en mangd
omraden, samtidigt som Japans ekonomi &r den starkaste i
den industrialiserade viarlden. Man kan tvista om vilken ef-
fekt denna styrning har haft, men man kan knappast hiavda
att statsinterventionen haft en avgorande negativ inverkan
pa tillvaxtmojligheterna i ekonomin. Trots detta finns idag
en starkt vidxande kritik i Japan mot statens starka in-
blandning i ekonomin. Att kritik kommer fran de som kén-
ner sig missgynnade eller fran foretag, som anser sig inte
behova statens inblandning, beror givetvis pa att dessa
grupper bedomer att staten ar ineffektiv. Mer anméarknings-
vart ar att manga betraktar avregleringstendenserna i vast
som ett ideal dven for Japan, trots att den japanska ekono-
min bevisligen fungerat effektivare dn den visterldndska.
En sadan kritik utgar givetvis fran etiska och ideologiska
stdndpunkter, men &dr for den skull inte mindre berattigad
dn en kritik, som utgar frén ett effektivitetsargument.
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Omvint kan man givetvis ocksa vara positiv till statlig in-
tervention om man anser att ekonomiska effektivitetsreso-
nemang dr irrelevanta. Moraliska och ideologiska viardering-
ar av statens roll behandlas dock inte har. Istillet ligger
tonvikten just pa effektivitetsfragan, dvs. hur staten funge-
rar i forhallande till ekonomin. Det &dr dock viktigt att effek-
tiviteten i statens agerande inte méts utifrdn normativa
premisser. Mycket av den ekonomiska forskningen om for-
héallandet politik-ekonomi har dessvirre karaktiaren av reto-
rik, dar oforenliga normativa stdndpunkter om staten stélls
mot varandra samtidigt som debatten fors i termer av effiek-
tivitet.

Transaktionskostnader och
institutioners nodvéandighet

Diskussionen i detta avsnitt utgar fran ett synsitt pa insti-
tutionell forandring, som utarbetats av den amerikanske
ekonom-historikern Douglass North.!? Norths perspektiv tas
som utgangspunkt for att faststdlla vad ekonomiska institu-
tioner ar och varfor de d4r nodvandiga. Detta synsatt utveck-
las dérefter i en diskussion av konkreta historiska exempel
pé& uppkomsten av effektiva respektive ineffektiva institutio-
ner. Syftet dr att kunna ge en antydan om vilka faktorer och
omstédndigheter i i-linder och u-ldnder, som bidragit till att
ekonomiska institutioner endast i undantagsfall etablerats,
dvs. framst i den minoritet av virldens ldnder, som kallas in-
dustrildnder.’

Att diskutera statens roll i ekonomin ar inte liktydigt med
att diskutera institutioners betydelse i ekonomin, vilket tidi-
gare har papekats. Ekonomiska institutioner ir regler, nor-
mer och vanor, som behovs for att méanniskor skall kunna
gora bytestransaktioner med varandra. For att institutio-
nerna skall fungera behovs ocksa nagon form av sanktions-
mojlighet, dvs. det méste vara kostsamt att avvika fran reg-
ler och normer. Vissa institutioner har ingenting med staten
att gora, andra ar helt initierade och 6vervakade av staten.

Ekonomiska institutioner existerar pa grund av forekoms-
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ten av transaktionskostnader i bytesrelationer. Transak-
tionskostnader upptridder dels som en informationskostnad
(bristande eller assymetriskt fordelad information), dels som
en kostnad for att genomfora byten. Transaktionskostnader
inrymmer darfor savil kostnader for att skapa kontakt mel-
lan ekonomiska aktorer (dvs. att inhdmta och sprida infor-
mation) som kostnader for att uppritta kontrakt och kostna-
der for kontroll av ingdngna avtals efterlevnad. Ju mer
komplexa bytestransaktionerna &r desto storre tenderar
transaktionskostnaderna bli och desto troligare ar det att in-
stitutionella arrangemang uppstar i syfte att sinka dem.
Eftersom forekomsten av transaktionskostnader dr killan
till institutionernas uppkomst kommer ocksa institutioner-
na att bli alltmer komplexa och formaliserade allt eftersom
ekonomins komplexitet 6kar. Nar institutionerna alltmer
formaliseras okar ocksa statens roll som garant for den in-
stitutionella strukturen. Samtidigt ar institutionerna killan
till statens legitimitet.

I primitiva samhéllen eller pa lokala marknader gors
transaktioner mellan manniskor péa basis av personliga kon-
takter. Manniskor gor transaktioner med personer man kéin-
ner och/eller litar pa. I en sddan ekonomi behovs fi eller inga
formella regler. Sldktband, vianskapsforhallanden, religiosa
normer, hot om fysiskt vald m.m. fungerar som sociala kon-
trollmekanismer och som garanter for att ingdngna avtal
foljs. I sddana samhaillen finns inga urskiljbara politiska och
ekonomiska sfarer. Ocksa den politiska auktoriteten ar lo-
kalt baserad och sammanfldtad med och inbegripen i de eko-
nomiska transaktionerna.

I storre och mer komplexa ekonomier, dir bytet sker pa
langre distanser och mellan méanniskor, som inte kdnner
varandra blir det nodvandigt att utveckla formella och all-
méngiltiga regler och sanktionsmdgjligheter. Avancerad
arbetsfordelning och marknadsintegration skulle vara omdj-
liga foreteelser om inte siddana formella institutioner upp-
rattades for att minimera transaktionskostnaderna och éka
sidkerheten i bytet. Informella ekonomiska institutioner
finns naturligtvis ocksd i en utvecklad marknadsekonomi,
speciellt nar transaktioner sker i liten skala och mellan ett
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begridnsat antal aktorer. P4 grund av transaktionskostna-
derna ar dock utvecklingspotentialen hos sddana verksam-
heter begridnsad. Det 4r i detta sammanhang staten blir be-
tydelsefull genom att den kan upprétta allmént giltiga lagar
och rattsregler, som gor komplicerade transaktioner mojliga.
Den kan ocksa genom sitt valdsmonopol se till att lagar och
regler efterlevs.

Staten som tredje part

Staten skapar inte alla institutioner. Ddremot &r staten den
yttersta garanten for de institutioner, som paverkar mojlig-
heterna till ekonomisk utveckling. Vad ar da staten och vem
ar staten? Staten kan ses antingen som en "tredje part” eller
som ett "redskap” for att framja speciella intressen. Ekono-
miska institutioner som skapar incitament for ett flertal
ekonomiska aktorer uppkommer i forsta hand om staten
fungerar som en tredje part. Nar staten fungerar som na-
gons omedelbara verktyg skapas och befists ddremot insti-
tutioner, som hindrar andras deltagande i ekonomin.

Staten som tredje part kan dock fungera pa tva séitt, an-
tingen som ett uttryck for frivilligt ingdngna 6verenskom-
melser (samhéllskontrakt) eller som en 6vervakare av regler
och normer i samhillet for att undvika ett allas krig mot
alla. I det forsta fallet rader konsensus i samhéllet. Beslut
fattas under stor enighet och statens roll kan minimeras, ef-
tersom regler och normer efterlevs utan tvang. I det andra
fallet ar statens uppkomst ett resultat av motstridiga intres-
sen. Statens maktbefogenheter 6kar eftersom individer och
grupper inte frivilligt respekterar andra intressens legitimi-
tet. Ur ekonomisk synvinkel 4r detta direkt kopplat till
transaktionskostnaderna. Ju hogre konfliktnivan ar desto
hogre blir transaktionskostnaderna.

En marknadsekonomi med hog konfliktnivd och hoga
transaktionskostnader kan darfor knappast fungera effek-
tivt med minimal statsinblandning. Det dr ocksa rimligt att
utgd fran att konflikttendensen ar vanligare &n tendensen
till konsensus. Om alla var 6verens, hade samma véardering-
ar och pa informell vdg accepterade varandras legitima rat-
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tigheter, skulle staten inte behévas ens som tredje part. I
samhéllen och ekonomier i fordndring finns en latent kon-
fliktrisk, som endast kan bilaggas av en statsmakt, som star
over sdrintressena. Staten maéste alltsd ha en autonom posi-
tion gentemot olika intressen i ekonomin. Man kan alltsa
sdga att statens roll i ekonomin forstiarks av att den ekono-
miska sfiarens aktorer inser att ett visst matt av omsesidig
acceptans och samarbete lonar sig.

Detta betyder inte att staten alltid kan ses som en fristaen-
de monolit, som dikterar villkoren for all annan verksamhet.
Aven i fall nir staten har niarmast absolut makt méaste den ses
som en del av samhillet. Staten uppkommer inte ur ett va-
kuum, utan dess agerande ar en spegling av samhaélleliga pro-
cesser och de maktrelationer dessa leder till. Dess handlande
kan déarfor ha en tendens att artikulera specifika intressen
hos individer, organisationer, grupper eller samhallsklasser.
Eftersom staten representerar den yttersta makten i varje na-
tionellt ekonomiskt sammanhang kan dess ingrepp i andra in-
stitutioner dndra forutsattningarna for ekonomiskt agerande.
Detta betyder dock inte att dess ingrepp kan ses som en exo-
gen kraft, som ar fristdende frdn den ekonomiska sfdren.
Aven om staten i stor utstrackning skapar samhallet ar det
rimligare att se staten som en organisation, som olika intres-
sekoalitioner i ekonomin och samhallet i 6vrigt vander sig till
och forsoker utnyttja for att uppné egna mal.

Det dr detta som ar dilemmat med staten. A ena sidan be-
hovs en arbetsfordelning mellan politiska och ekonomiska
sférer sé att institutioner upprittas, som dr gynnsamma for
sd manga ekonomiska aktorer som mdgjligt. A andra sidan ar
det just uppkomsten av en politisk sfiar, som gor att olika in-
tressen kan anvinda sig av den politiska makten i egensyfte
och pd andras bekostnad. Om staten representerar nagon
utformas ocksa institutionella styrmedel i syfte att framja
nagons intresse.

Det stora problemet dr dock att staten i historien visat sig
ha en tendens att producera ekonomiskt ineffektiva institu-
tioner. Vad menas da med effektiva institutioner? Ytligt be-
traktad kan beteckningen “effektiva institutioner” avse
ndstan vad som helst. En institution, som fungerar effektivt
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i ett sammanhang kan i ett annat vara ekonomins framsta
utvecklingshinder. Detta har primért inte s& mycket att gora
med omfattningen av statens engagemang. Ibland skapas de
basta ekonomiska forutsiattningarna genom att staten mini-
meras, ibland behovs ddremot ett starkare ingrepp fran sta-
ten for att bygga upp institutioner, som sprider ekonomiska
incitament.

Fragan om institutionernas effektivitet kan kan betraktas
pa tva satt. Ett satt ar att betrakta alla institutioner som vid
en given tidpunkt 4r gynnsamma for ekonomisk tillvaxt som
effektiva. Detta synsatt 4r av pragmatisk karaktar och beto-
nar framst de institutioner som sammanhinger med den
ekonomiska politikens styrmedel. En institution, som gyn-
nar vissa aktorer och missgynnar andra kan vid en viss tid-
punkt sédgas fungera effektivt forutsatt att ekonomins total-
avkastning okar.

Ett annat satt 4r att betrakta institutionernas effektivitet
ur principiell synvinkel, utifrdn vad som kan anses utgora
marknadsekonomins fundament. Med detta synsatt ar insti-
tutionernas effektivitet en fraga om i vilken grad de bidrar
till att ekonomiska incitament sprids till s& ménga potenti-
ella aktorer som majligt.

I en marknadsekonomi maste tva nodvandiga villkor upp-
fyllas: ratten till privat egendom (inklusive ratten att an-
vdanda och byta egendom och ratten att generera inkomst
fran innehavet av egendom) och respekten for ingdngna av-
tal. Institutionernas uppgift 4r att minimera osédkerhetsfak-
torn i bytesrelationer. Statens grundldggande uppgift ur
marknadsekonomins synvinkel ar déarfor att skapa lagar,
regler och institutioner, som garanterar dganderdtten och
som garanterar giltigheten av frivilligt ingdngna byteskon-
trakt.!*

Dessa villkor dr nodvandiga, men inte alltid tillrdckliga for
att marknadsekonomin skall fungera effektivt. De definierar
vilka adtaganden staten minimalt har, men séger ingenting
om vad staten i olika sammanhang kan eller bor gora. Staten
kan och bor ingripa pa andra omraden for att skapa forut-
sattningar for ekonomisk utveckling, t.ex. pa utbildningsom-
radet eller for att starka infrastrukturen. Hur viktiga dessa
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uppgifter 4n ma vara har de principiellt dock ingenting med
marknadsekonomins fundamentala institutioner att gora. De
definierar uppgifter, som staten kan ha i en marknadsekono-
mi, men de forklarar inte varfor staten principiellt 4r nod-
vindig i skapandet av en marknadsekonomi.

Den priméira uppgiften for staten i en marknadsekonomi
ar att ge trovirdighet och legitimitet at de institutioner som
dels skapar incitament for s médnga som mojligt att 4gna sig
at produktion och handel, dels garanterar konsumenternas
valmgjligheter. Det 4r inte alls sdkert att legitimitet béast
uppnas genom minimala ingrepp fran statens sida. Som vi
skall se ar stora ingrepp ibland nodvéandiga just for att ska-
pa och sprida incitament.

Arbetsfordelningen och det avpersonifierade bytet ar allt-
s& marknadsekonomins grundpelare. De dr dock ocksa fore-
teelser forknippade med uppkomsten av en politisk sfir, som
ar skild fran den ekonomiska. Skiljandet av de tva sfarerna
fran varandra ar alltsi ett viktigt element i samhallsutveck-
lingen. Detta 4r dock inte samma sak som att sédga att staten
inte intervenerar i marknaden. I debatten om statlig inter-
vention i ekonomin talas ofta i termer av att staten ensidigt
griper in i marknaden. Detta synsétt ar dock problematiskt.
I marknaden som sddan finns inga institutioner, eftersom
ett utbyte av varor och tjanster sker pa basis av frivilligt in-
gangna overenskommelser. All aktivitet fran statens sida,
utover att skapa gynnsamma forutsiattningar for markna-
den genom att skydda dganderidtten och garantera efterlev-
naden av frivilligt ingdngna avtal, ses definitionsmassigt
som intervention. Statens nodvidndiga roll gors alltsa med
detta synsitt ocksa till dess tillrdackliga roll i ekonomin.

Detta synsatt ar problematiskt av tva skéil. For det forsta
anviands begreppet marknad i abstrakt teoretisk mening
medan stat ddremot definieras som en uppsittning hogst re-
ella institutionella arrangemang och funktioner. Det sédger
sig sjalvt att det ar problematiskt att méata effekterna av
verkliga (statliga) ingrepp i en abstraktion (marknaden).
For det andra halls med detta synsétt statens institutioner
helt exogena fran marknaden. Man bortser fran mojligheten
att det ar de institutioner, som uppkommer i den ekonomis-

40



Staten och institutionerna

ka sfiaren (marknaden), som kodifieras genom statens insti-
tutioner, alltsa att paverkansrelationen lika gdrna kan vara
den motsatta. Det ar for att undvika denna sammanbland-
ning av abstrakta och konkreta begrepp som jag har istéllet
talar om politiska respektive ekonomiska sfarer.

Staten och ekonomin — samarbete eller
overuttag

Skiljandet av de politiska och ekonomiska sfiarerna ar alltsa
en viktig bestandsdel i den process av 6kad samhaillelig ar-
betsfordelning och specialisering, som dr den ekonomiska
utvecklingens framsta kdnnetecken. Uppkomsten av dessa
tva sfiarer innebar att tva specialistfunktioner skapas, en
ekonomisk och en, som inriktas pa politisk maktutévning.
Den politiska maktens fundament dr vadldsmonopolet. I icke-
demokratiska samhéllen innebér detta att makten innehas
av den, som kan organisera valdsutévningen i storforetags-
form. Den visterldndska historien visar att personer, som
specialiserar sig pa krigforing framtrdader mycket tidigt.
Kampen om makten var darfor framforallt en kamp om att
tillskansa sig ett valdsmonopol. Aven for den ekonomiska
sfarens aktorer finns en fordel i att vald utévas i monopol-
form. Den ekonomiska sektorn behover skydd mot réveri och
instrument for att l6sa interna konflikter. Med en mer avan-
cerad arbetsfordelning blir det omdgjligt for varje ekonomisk
aktor att sjdlv halla sig med valdsinstrument for att skydda
egna intressen. Déarfor ar det ekonomiskt lonsamt att valdet
utovas i monopolform av en tredje part, av staten.

Som ndmnts méste staten ocksa ha monopol 6ver den na-
tionella rattsordningen. Staten griper darfor in i den ekono-
miska sfiren genom att faststidlla regler for dganderétten.
Mainniskor gor inte investeringar i ekonomiska foretag om
de inte har ndgon garanti for att de far behélla en tillrackligt
stor del av avkastningen pa investeringen. Aganderitts-
regler, som kan gynna ekonomisk verksamhet maste darfor
vara utformade sd att en rimligt stor del av behallningen
tillfaller aktorerna i den ekonomiska sfaren. En risk med
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denna arbetsfordelning mellan tva skilda sfarer ar givetvis
att kostnaderna for statens aktiviteter kan bli si stora att
endast en mindre del av det ekonomiska overskottet tillfal-
ler ekonomins aktorer. I forlangningen kan staten utvecklas
till ett instrument for plundring av den ekonomiska sektorn.

P& grund av sitt vadldsmonopol kan politiska myndigheter
i princip ldgga beslag pa hur stor del av den ekonomiska av-
kastningen som de behagar, naturligtvis med risk for att
ekonomin skadas genom att resurser anvéands till annat dn
att 6ka den ekonomiska avkastningen.!® Konfiskatorisk be-
skattning dr ett uppenbart exempel, men ocksa exempelvis
prisregleringar, statliga uppkopsmonopol och expropriering
av egendom kan anvidndas av den politiska sfiarens aktorer
for att tilligna sig resurser ur den ekonomiska sfdren.
Staten har da utvecklats fran att vara en autonom tredje
part till att bli en monolitisk parasit. Samhéallsekonomiskt
blir varje sddan statlig reglering negativ om inte de indrag-
na intdkterna direkt eller indirekt aterfors till verksamhe-
ter, som okar den totala ekonomiska avkastningen.

Plundrarstaten

Man kan alltsé sdga att det rader ett symbiotiskt forhallan-
de mellan de politiska och ekonomiska sfiarerna. Bada ér be-
roende av varandra. Den viktiga fragan blir d& varfor staten
om den ar beroende av 6kade intédkter inte alltid aterfor re-
surser till den ekonomiska sektorn sa att totalavkastningen
okar. Varfor har istidllet staten alltfor ofta blivit ett rent
plundringsinstrument? Ett 6veruttag kan i basta fall halla
intdktsnivan konstant. P4 lang sikt kommer dock statens in-
takter att minska i takt med att ekonomiska aktorer saknar
incitament att 6ka sin produktion. I historien finns ménga
sddana exempel av 6veruttag, som till slut genererat ekono-
misk tillbakagang och i forldngningen statens sammanbrott.
Detta intréffar trots att aktorerna i den politiska sfaren av
ren sjdlvbevarelsedrift borde avsté fran att underminera be-
tingelserna for de ekonomisk verksamheter som utgor den
ekonomiska basen for deras egen existens.

Den svenska stormaktstiden var en period av 6veruttag ur
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den ekonomiska sfiren.'® Staten, dvs. den envildiga kunga-
makten, drog resurser frdn den ekonomiska sektorn att an-
viandas till militdra dventyr pa kontinenten. De manga och
langa krigen var emellertid sa kostsamma att den ekono-
miska sfiarens formaga att generera intakter till slut avtog.
Detta ledde till en statsfinansiell kris, som kompenserades
genom fortsatta plundringstag i Centraleuropa och slutligen
till det kungliga envildets sammanbrott.

I manga afrikanska ldnder ser vi idag samma fenomen.
Den politiska sfiarens aktorer tommer den ekonomiska sfa-
ren pa resurser for att betala den egna maktapparaten, mili-
tdren och byrdkratin, trots att detta lett till ekonomiska
sammanbrott i land efter land. Det ekonomiska samman-
brottet kan yttra sig i att produktion undandras marknaden,
men ocksa i att ekonomiska aktorer soker skydd mot staten
hos konkurrerande véldsorganisationer. Genom att staten
diskriminerat istéllet for att skapa allméant accepterade reg-
ler for ekonomiskt umgénge saknar den samhallelig legiti-
mitet. Ocksa de formella institutionerna i den ekonomiska
sfaren saknar allméngiltig legitimitet. Resultatet blir till
slut inte bara ekonomisk tillbakagang genom marknadseko-
nomins desintegration utan ocksa ett totalt politiskt och mo-
raliskt sammanbrott for nationalstaten.

De rika landerna i varlden ar fa. Med nagra fa undantag
ar det lander i vastvarlden, som undgéatt fattigdomsfillan
och utvecklats till avancerade industrinationer. Forekoms-
ten av effektiva institutioner och en statsmakt, som var po-
sitivt instélld till ekonomisk utveckling var viktiga inslag i
vastvarldens ekonomiska utveckling. I vastvarldens utveck-
ling mot valstdnd utévade staten endast i undantagsfall en
exploateringspolitik mot den ekonomiska sfiren.!” I de fles-
ta idag utvecklade nationer har det funnits ett onskemal
inom den politiska eliten att frimja ekonomisk utveckling.
Detta har skett genom att politiska insatser gjorts for att un-
derldtta for handel och industriproduktion istéllet for att i
forsta hand expropriera avkastningen darifran.

Alltsa har forhallandet mellan de politiska och ekonomis-
ka sfdrerna i vastvarlden kdnnetecknats av samarbete sna-
rare dn konfrontation. Hur kan detta forklaras? Vad ar det
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som gjort att staten i Europa (och Japan) kunde bidra posi-
tivt till den ekonomiska utvecklingen eller &tminstone inte
ingrep alltfor negativt och varfor har samma forhéllande
inte ratt overallt? Tva forklaringar 4r mgjliga. Den ena é&r
att statsmakten i industrildnderna kontrollerats av en eko-
nomisk elit, som i egenintresse utformat statens insatser.
Enligt detta synsatt ar alltsa staten ett redskap for ett sar-
intresse. Det andra synsattet bryter ut samhallsutveckling-
en ur dess slutna nationella sammanhang och ser bade poli-
tisk och ekonomisk fordndring som del i en process av
internationell konkurrens.

Det forsta synsattet ar det traditionella marxistiska sattet
att se pa forhallandet politik-ekonomi i det kapitalistiska
samhadllet. Staten ses helt enkelt som ett instrument for att
framja kapitalisternas intressen. Det finns tva problem med
detta synsatt. For det forsta hade inte kapitalistklassen di-
rekt kontroll 6ver den politiska makten under de kritiska fa-
serna av ekonomisk omvandling fran jordbrukssambhaille till
industrisamhéille. Kommersiella och industriella grupper
fick inte formellt del av maktapparaten forrdn efter det
egentliga industriella genombrottet. Jorddgande var grun-
den till politisk makt till och med i England sa sent som pa
slutet av artonhundratalet. For det andra gar det med detta
perspektiv inte att forklara varfor de ekonomiska intressen,
som kontrollerade staten inte anvidnde den politiska makten
for att enbart gynna egna intressen och forhindra for andra
ekonomiska aktorer.

Den merkantilistiska staten

I Europas ekonomiska historia finns flera perioder av stark
statsinblandning i ekonomin. En viktig period dr den mer-
kantilistiska perioden, som nadde sin kulmen under sexton-
och sjuttonhundratalen. Under merkantilismen réadde upp-
fattningen att en nations ekonomiska vilfard endast kunde
tryggas genom statliga regleringar. Merkantilismen var for-
visso en politiskt styrd ekonomi dir ekonomiska aktiviteter
reglerades av staten. Den merkantilistiska staten tillhanda-
holl formaner till vissa ekonomiska aktorer med hjalp av
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regleringar, subventioner och licenser. Detta ledde a ena si-
dan till uppkomsten av ett exklusivt och privilegierat foreta-
garkotteri och 4 andra sidan till att ett regelverk som skyd-
dade nationella ekonomiska transaktioner upprattades.

I efterhand kan man vidrdera den merkantilistiska perio-
den pa diametralt olika sétt. I Adam Smiths anda kan man
betrakta merkantilismens statskontrollerade och monopoli-
serade ekonomi som ett arrangemang som forsenade Euro-
pas industrialisering och att detta system maste avskaffas
innan verklig expansion av handel och industri kunde ske.
Med detta synsatt betonar man just existensen av privilegi-
er och monopol, som rimligtvis férsvarade en optimal av an-
viandning av resurser.!® Den kontrafaktiska tesen i detta
synsiétt ar att Europa kunde ha moderniserats langt tidiga-
re om staten tillatit fri handel och fri konkurrens istéllet for
att utova politisk styrning éver ekonomin.

Det dr mgjligt att sa kunde blivit fallet men om detta vet
vi ingenting. Istillet vet vi att Europas ekonomiska och poli-
tiska overtag gentemot andra kontinenter vixte under den
merkantilistiska epoken. Hur underligt det 4n kan lata sa
maéste begransningen av konkurrens vad géller utrikeshan-
deln och beviljandet av speciella handelsprivilegier anses ha
varit av stor betydelse for utvecklingen av en europeisk kop-
mannaklass. Inom ramen for privilegiesystemet var namli-
gen kopmannen fria att bedriva sin verksamhet pa egna vill-
kor genom att det politiska etablissemanget blev delaktigt i
vinsterna. Staten hindrade inte handel inom landets gran-
ser utan uppmuntrade istillet aktiviteter som 6kade avkast-
ningen, vilket ocks4 berikade den politiska eliten.'®

Manga monopol inrdttades for att uppmuntra startandet
av nya foretag eller uppkomsten av nya branscher. Att
England kunde bli en industrination var till del en foljd av
att staten tidigt beviljade monopol at flamldndare att eta-
blera sig England och ddrmed fora in sitt kunnande. Efter-
som handelsmonopolen ¢6kade de ekonomiska intdkterna
fungerade de som ett medel, med vilket den politiska eliten
kunde fa del av en okad avkastning och ddrmed ha ett eget
ekonomiskt intresse av att produktionen ckade. Forhallan-
det politik-ekonomi utvecklades alltsd knappast som en kon-

45



Christer Gunnarsson

fliktrelation. Den uppstigande kommersiella klassen varken
fortrycktes eller hade kontroll 6ver den politiska sfiren.
Istallet uppstod ett symbiotiskt forhallande, ett merkantilis-
tiskt kompanjonskap, diar aktorer i bada sfiarerna kunde
gora ekonomiska vinster.

Hur kom det sig d& att det var under den merkantilistiska
epoken som Europas ekonomiska dominans i praktiken kom
att befiastats? Det ar uppenbart att statens regleringar dis-
kriminerade mellan ekonomiska aktorer och ledde till upp-
komsten av privilegierade kotterier, vilken inte borde ha va-
rit till gagn for samhillsnyttan. En viktig faktor var att
under denna period kom grunden att ldggas till den véster-
landska marknadsekonomins institutionella regelverk.
Nathan Rosenberg anger en rad siardrag i den vasterlandska
institutionella utvecklingen frdn femtonhundratalet och
framét, som var gynnsamma for handelns och industrins ut-
veckling: (1) den réttsliga bevakningen av avtal och egen-
domsansprak; (2) vaxlar och bankvisen; (3) forsakringar; (4)
overgangen fran konfiskering till beskattning och erkdnnan-
de av dganderitt; (5) ekonomiska sammanslutningar utan
slaktband; (6) dubbel bokforing; och (7) utveckling av ett re-
ligiost och moraliskt system lampat for affirsvirlden.? Alla
dessa faktorer ar kannetecknande for den visterlandska ka-
pitalismens framvéxt som historisk foreteelse. Utan dessa
inslag hade den vasterldndska marknadsekonomin kommit
att ta annorlunda végar.

Tva inslag var emellertid grundldggande for uppkomsten
av en marknadsekonomi 6ver huvud taget, ndmligen erkdn-
nandet av egendom och den rattsliga bevakningen av avtal
och egendomsansprak.

Néar man bedomer de merkantilistiska institutionernas ef-
fektivitet maste man alltsé skilja p4 vad som var effektivt
vid en viss given tidpunkt och vad som var av mer principi-
ell vikt for marknadsekonomins fortsatta framvaxt. Pa kort
sikt kunde grunden for den vasterlandska kapitalismen lag-
gas genom det statliga kontrollsystemet, dvs. genom att vis-
sa aktorer gynnades medan andra missgynnades. P4 langre
sikt dr det ddremot svart att tanka sig att marknadsekono-
mins spridning kunnat fortga utan att regelsystemet forand-
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rades sa att majligheter skapades for en méangfald aktorer
att delta i det ekonomiska livet pa "lika villkor”.

Politisk konkurrens och statens
effektivitet

Att den politiska eliten under merkantilsmen var intresse-
rad av att fa del av ekonomins avkastning &ar inte svart att
forsta. Fortfarande aterstar dock att forklara varfor aktorer-
na i den politiska sfaren ocksa hade intresse av att avkast-
ningen kontinuerligt 6kade. Vad var sé specifikt i Europa att
den politiska sfiarens aktorer var villiga att stdrka den eko-
nomiska sfidrens grundldggande institutioner? For att forsta
detta méste man fora in ett internationellt perspektiv.
Ekonomiska system kan vara slutna som ett resultat av po-
litiska regleringar. Daremot ar det mer séllsynt att politiska
system kan uppratthalla en isolerad position under ldangre
tid. Den enkla anledningen ar att staten inte bara ar en ak-
tor pa en nationell arena utan ocksd pa en arena dar den
konkurrerar med andra stater. Om staten exproprierar den
ekonomiska sféren till den grad att dess egna intdkter mins-
kar, undergrivs givetvis dess inhemska maktposition. Men
ocksé ett bevarande av status quo kan vara forédande om det
foreligger ett politiskt eller militart hot utifran. Detta blev
av speciell vikt i Europa for framvéaxten av en autonom kop-
mannaklass under en period av kungligt politiskt envélde.
Europas splittring blev ocksa viktig under 1800-talets in-
dustrialiseringsvdg. Kvarlevor av merkantilismens tanke-
gods och praktik fanns med som fundamentala inslag i fram-
viaxten av det moderna visterlandska ekonomiska systemet
under denna tid. Aven om laissez-faire var den dominerande
ekonomiska doktrinen under 1800-talet var den ekonomisk-
politiska praktiken i Europa langt ifran Adam Smiths ideal.
I den forsta industrinationen England hyllades visserligen
frihandelsdoktrinen, men bland efterfoljarna pa kontinen-
ten och i Europas periferi var den ekonomiska nationalis-
men en lika viktig princip som liberalismen. De nationella
stravandena till sjalvstdndighet runt om i Europa under
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denna tid var ett utslag av denna nationalism. Ett annat och
minst lika viktigt var den koloniala expansionen och de na-
tionella monopol den skapade.

Staten kom i 1800-talets Europa, liksom i Japan, att en-
gageras i forsok att paskynda den industriella omvandling-
en. Detta motiverades inte av en 6nskan att hoja folkens val-
stdnd utan av nationell nodvandighet. For att uppratthalla
oberoende och nationellt sjalvbestdimmande var politisk och
militdr styrka en nédviandighet, vilket i sin tur forutsatte en
stark ekonomisk bas. I Japan efter Mejirestaurationen 1868
uttrycktes detta i en officiell slogan: "rik ekonomi, stark
armé”. Denna slogan kan emellertid lika gdrna tolkas som
”rik ekonomi for en stark armé”.? Tysklands modernisering
vidgleddes av Friedrich Lists politisk-ekonomiska doktrin
enligt vilken staten maste spela en strategisk roll for att
tdmja marknadskrafterna och omsitta dem i nationella eko-
nomiska maél.?

De som framst foretrddde nationalismen var givetvis den
politiska eliten. Ekonomisk efterblivenhet kan ekonomiskt
matas i absoluta ekonomiska termer. Absolut fattigdom be-
hover i princip inte fa nagra politiska konsekvenser om alla
lander ar fattiga eller om medborgarna saknar information
om forhallandena i andra ldnder. Relativ efterblivenhet &r
diaremot i allra hogsta grad en politisk fraga. Den ekonomis-
ka efterblivenheten pa kontinenten i forhallande till Eng-
land var en faktor, som kom att tvinga fram en 6nskan hos
de politiska eliterna att skynda pa den ekonomiska utveck-
lingen. Det ansags som politiskt omojligt att 6verlamna till
ekonomins aktorer att sjdlva ansvara for att den totala
samhéillsekonomiska avkastningen okade. Eftersom en ut-
vecklad ekonomi var liktydigt med en stark industri var det
nodvandigt att tvinga fram en resursfordelning till industri-
sektorns fordel.

I Tyskland, Japan och Ryssland var det alltsa i hog grad
staten som var ekonomins ledande aktor, till stor del viagledd
av merkantilismens tankegods. Hur méiktiga dessa nationer
4n var och en pa sitt sidtt kom att bli, 4r det dock viktigt att
paminna om nagra av systemets avarter. I alla tre ldinderna
befdstes en politikens dominans 6ver ekonomin, som ledde
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in i allt mer auktoritdra styrelseformer. I Japan och Tysk-
land ledde utvecklingen fram mot statskapitalism under fa-
scistisk regim och i Ryssland lades grunden for den stalinis-
tiska metoden att tvinga fram en industrialisering istéllet
for att underlitta for marknadsekonomins framvixt.?® I alla
landerna gynnades storskalig produktion, kapitalintensiv,
tung industri med rustningsindustrin som spjutspets. I
Ryssland och Japan blev jordbrukets utveckling gravt efter-
satt, vilket laste fast en stor del av arbetskraften i lagpro-
duktiva sysselsattningar. P4 kort sikt kunde stora ekono-
miska framsteg goras genom institutionella arrangemang,
som favoriserade vissa aktorer och utestdngde andra. Pa
lang sikt haimmades dock marknadsekonomins expansion.

Europas politiska splittring var emellertid en viktig driv-
kraft bakom den politiska elitens vilja att engagera sig i
ekonomin s& att totalproduktionen 6kade och industrin mo-
derniserades. I politiskt slutna, isolerade och inatvianda sy-
stem foreligger ddaremot inte samma tvang till fordndring.
Kinas isolering under arhundraden &r en viktig anledning
till att det politisk-ekonomiska systemet utvecklade meka-
nismer, som gick ut pa att bevara systemet istéllet for att ut-
veckla och forandra det. Centralmaktens position holls bast
intakt genom att ekonomins organisation forblev ofordand-
rad. Statsmakten hade inga incitament att uppratta institu-
tioner, som sidnkte transaktionskostnaderna och ckade sa-
kerheten i marknadsutbytet. Nar det politiska och militara
trycket pa Kina okade fran 1800-talets mitt var landet allt-
for ekonomiskt efterblivet och darmed i forhallande till om-
véarlden sa politiskt och militart forsvagat att det inte kunde
std emot visterlandets imperialism.

Japan, som utsattes for samma imperialistiska hot, kunde
1 motsats till Kina st4 emot det utldndska trycket. Detta be-
rodde till stor del pa att landet var betydligt mindre efterbli-
vet. Jordbrukets produktivitet var hogre liksom kommersiali-
seringsgraden i ekonomin. Japan var ingen integrerad natio-
nell ekonomi fore 1868, men handeln pa regionala marknader
var omfattande. Moderniseringen forutsatte emellertid att
den japanska politiska eliten svarade pa det okade yttre
trycket genom att initiera en omfattande politisk och institu-
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tionell modernisering for att skapa en nationellt integrerad
ekonomi. I denna process var staten en ledande aktor som fo-
retrddare av det nationella intresset. For att forsvara natio-
nen behovdes ett starkt forsvar, som endast kunde finansie-
ras genom att den ekonomiska avkastningen dkade. For att
oka avkastningen var det nodviandigt att fordndra skattesys-
temet, handelspolitiken och d4ganderattsstrukturen.

Varfor ar u-landernas institutioner
ineffektiva?

Det yttre politiska trycket var alltsa en viktig drivkraft bak-
om den ekonomiska moderniseringen i Europa och Japan.
Det politiska trycket skapade ett behov av effektiv ekono-
misk organisation och effektiva institutioner, vilket tvingade
staten att agera for att hoja ekonomins totala avkastning.
Man kan da naturligtvis fraga sig varfor samma sorts tryck
inte ocksi omsattes i alla ldnder, som utsattes for hot ut-
ifran. Kolonialismen och imperialismen har ibland framhal-
lits som den viktigaste orsaken till ekonomisk underutveck-
ling.2* Det dr ocks& uppenbart att de flesta u-linder ocksa ar
tidigare kolonier och att kolonialmakternas oformaga och/el-
ler ovilja att uppratta effektiva institutioner ar en viktig an-
ledning till underutvecklingen.

Man maéste dock ocksa forklara varfor dessa lander inte
kunde undgé att bli koloniserade. Varfor var det just Japan
som kunde hévda sitt oberoende medan de flesta andra om-
raden i Afrika, Asien och Sydamerika kom under europeisk
dominans? Rimligtvis har ocksé detta att gora med institu-
tionella faktorer. Egendomsrétten var i manga fall oklart de-
finierad och daligt skyddad. Arbetsfordelningen i ekonomin
var outvecklad. Handel skedde pé traditionellt vis med hjalp
av informella institutioner. Statsmakten som storforetags-
form var med nagra f4 undantag outvecklad i dessa samhail-
len. Det fanns ingen stat, som formatt upprétta institutio-
ner, som underliattade ekonomins utveckling och inte heller
en politisk elit med styrka och legitimitet att foretrada ett
nationellt intresse. De koloniserade ldnderna var alltsa for
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lagt politiskt, institutionellt och politiskt specialiserade for
att kunna sta emot en effektiv angripare.

Den relativa efterblivenheten var de facto en stark driv-
kraft bakom statens inblandning i ekonomin i u-ldnderna
ockséa efter andra viarldskriget. Det ar ocksa klart att natio-
nella ekonomiska motiv utgjort den kanske viktigaste driv-
kraften bakom Sydkoreas och Taiwans ekonomiska meta-
morfos i modern tid. Aven i dessa lander har det ansetts
sjalvklart att staten maste ta pa sig rollen som ekonomins
ledande aktor. Strategin har varit att 6ka den ekonomiska
avkastningen genom att pa olika séatt styra ekonomin att bli
internationellt konkurrenskraftig. Som vi senare skall visa
ar det Taiwans politiska utsatthet, som tvingat fram en vilja
fran statens sida att modernisera ekonomin.

Varfor har da detta yttre tryck bara i ett fatal fall omsatts
i forsok att skapa effektiva ekonomiska institutioner? Varfor
utvecklades staten i manga u-lander just till ett rent plund-
ringsinstrument? En viktig faktor dr att staten i de forna ko-
lonierna ar en artificiell skapelse. Den &r sdllan sprungen ur
intressen, som artikulerats fran en process av internt gene-
rerad ekonomisk utveckling. Staten &r istidllet en monolit
skapad av kolonialismen, som genom att den &r i besittning
av ett valdsmonopol kan utova oinskrankt makt och gynna
en liten elit och/eller olika former av intressekoalitioner i
den urbana sektorn.?® Staten kodifierar inte institutioner i
den ekonomiska sfidren utan introducerar institutioner, som
bryter sonder den ekonomiska sfarens egna institutioner.
Den rena bestraffningspolitik, som bedrivits mot jordbruks-
sektorn i majoriteten afrikanska ldnder har motiverats med
en onskan att overfora resurser till industrisektorn och dar-
med uppna overforingsvinster. I sjdlva verket har politiska
ingrepp som statliga uppképsmonopol och priskontroll mot-
verkat uppkomsten av effektiva institutioner eller i vissa fall
forstort de ekonomiska institutioner, som under tidigare pe-
rioder gjorde det mgjligt for marknadsekonomin att borja ut-
vecklas ur jordbruket.?

Den internationella politiska konkurrensen och den rela-
tiva efterblivenheten borde dock rimligtvis ha varit krafter
starka nog att omojliggéra plundrarstaten i u-linderna.
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Troligen har dock sa inte varit fallet. Det yttre trycket pa u-
landernas regimer har pa néagra fd undantag nér inte varit
sarskilt starkt. Tvartom har det ekonomiska bistéandet till u-
landerna gjort det mgjligt for plundrarregimer att overex-
ploatera de egna ekonomierna och lata omvéarlden betala un-
derskotten. Allt bistdnd har givetvis inte varit forfelat, men
1 manga fall har bistandets effekter bidragit till att den poli-
tiska sfaren kunnat forsvaga den ekonomiska sfaren.
Bistandet har givits till den politiska sfidren, inte till den
ekonomiska.

I manga u-ldnder ser vi alltsa att staten ar direkt skadlig
genom att den utvecklats till att bli en ren plundrarstat, som
overexploaterar den ekonomiska sfaren. Men alla u-lands-
stater ar inte plundrarstater. Alla u-ldnder ar inte ens poli-
tiska diktaturer, men staten genererar dnda ineffektiva in-
stitutioner. Det dr dock tydligt att den sammanblandning av
politiska och ekonomiska sfiarer man kan observera i manga
u-lander ar en faktor, som hindrat den ekonomiska utveck-
lingen. Ekonomin ar politiskt styrd, vilket dock inte behover
betyda att politiska aktorer dikterar villkoren for den ekono-
miska sfiarens aktorer. Det motsatta forhallandet kan lika
gidrna gilla, att staten anvédnds som redskap av vissa ekono-
miska aktorer. Vad det betyder ar att den politiska sfarens
omrade dr sd omfattande att viagen till ekonomisk makt gar
genom politiskt inflytande. Att sa ar fallet i manga lander i
Latinamerika med demokratiska eller halvdemokratiska
styrelseformer dr uppenbart. Indien, Egypten och Malaysia
dr andra exempel pa ldnder med demokratiliknande styrel-
seskick, diar ekonomisk makt genereras genom politiskt in-
flytande. Som ett belysande historiskt exempel pa ett lik-
nande forhallande mellan de politiska och ekonomiska
sfarerna kan frihetstiden i Sverige pa 1700-talet framhallas.

52



Staten och institutionerna

Staten som arena for rdante-
sokande aktiviteter

Vi har alltsa konstaterat att effektiva institutioner dr nod-
vandiga for ekonomisk utveckling, men att sadana institu-
tioner endast uppstatt i undantagsfall. Statens roll for att
skapa och uppritthalla effektiva institutioner ar central. I
manga fall 4r det dock staten, som &r sjédlva orsaken till att
institutionerna inte ar effektiva. Denna observation har un-
der senare tid lett till att en mingd olika teorier, som
behandlar de negativa effekterna av statens inblandning i
ekonomin. I det fortsatta avsnittet skall jag mer ingdende
behandla nigra av de mer framtriddande ansatserna i den
s.k. nya politiska ekonomin. Denna bendmning inrymmer bi-
drag fran handelsteoretiker som Bhagwati, Krueger m.fl.
och gar ibland under beteckningen Directly Unproductive
Profit-seeking (DUP). Andra teorier har framforts av Public
Choice-skolans ledande foretradare Buchanan och Tullock
och av Mancur Olson. Jag samlar har alla dessa perspektiv
under bendmningen teorier om rdntesokande beteende”.’

Alla dessa teoretiska inriktningars behandling av staten
har relevans for de fragor som hittills diskuterats hir. Det
finns ocksa utan tvekan stora likheter mellan dessa teorier och
det synsitt pa staten som presenterats hir. Alla hdvdar t.ex.
att staten har en tendens att producera ineffektiva institutio-
ner, vilket forsvarar en effektiv resursallokering och ddarmed
hammar den ekonomiska tillvixten. Alla delar synsittet att
staten dr den viktigaste orsaken till ekonomisk tillbakagéng.
Inte heller har man nagra svarigheter att finna empiriska be-
lagg for tesen om statens skadliga inverkan p& ekonomin.
Overallt i varlden, i rika som fattiga linder, kan man finna ex-
empel pa for mycket eller felaktig statsinblandning i ekono-
min. Den faktiska forekomsten av fordelningskoalitioner och
av individer och organisation med ett rantesckande beteende
dr svar att forneka liksom att till stor del deras existens mgj-
liggors av forekomsten av staten. Forhoppningsvis har detta
redan framgatt ocksa av diskussionen i detta kapitel.
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Syftet med att har ga djupare in i en teoretisk diskussion ar
att darigenom ytterligare fortydliga hur en teori om statens
och institutionernas roll i ekonomin kan se ut. Aven om alla de
har behandlade teorierna har sa mycket gemensamt att man
kan tycka att de i stort sett betonar samma sak finns det en del
som skiljer dem &t. Bhagwati, Krueger m.fl. handelsteoretiker
ar framst intresserade av framvaxten och effekterna av olika
former av statsskapade handelsregimer.?® Public choice-teore-
tiker som Buchanan och Tullock behandlar i forsta hand driv-
krafterna bakom statens ekonomiska inblandning i markna-
den och studerar framst den politiska beslutsprocessen.?®
Mancur Olsons teori om fordelningskoalitionerna betonar
drivkrafterna bakom det kollektiva agerande, som kan hamma
effektiv resursallokering och ekonomisk tillvaxt.3

Medan handelsteoretikerna och Public choice-skolan expli-
cit behandlar staten gors inga forsok att endogenisera institu-
tioner i en teoretisk modell 6ver ekonomin. Staten ses som en
exogen kraft vis a vis marknaden och som ett gigantiskt for-
delningspolitiskt instrument. De stérningar i marknadens ef-
tektivitet, som kan forekomma ar darfor i huvudsak d4samka-
de av statens ingrepp, medan marknaden i sig sjalv ar fri fran
institutionella hinder. Detta dr annorlunda an det synsatt jag
presenterat hér, enligt vilket forekomsten av transaktions-
kostnader i den ekonomiska sfiaren ar anledningen till insti-
tutionernas och statens uppkomst. I en teori, som utgar fran
det senare perspektivet ses inte staten som en exogen stor-
ning utan som ett nodvandigt element i ekonomin. Likheten
med mitt tidigare resonemang ar att forekomsten av en stat i
sig tenderar att skapa ineffektiva institutioner.

Rantesokande beteende som
samhaéllsekonomisk kostnad

Réintesokande beteende dar det mest framtradande begreppet
i den nya teoribildningen om statens roll i ekonomin. I den
konventionella vilfiardsteorin ses staten som ett neutralt in-
strument, som kan anvidndas for att optimera den totala
samhalleliga vilfarden. Det foreligger ingen motsattning
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mellan individens striavan att maximera sin nytta och maxi-
merandet av samhéllsnyttan. De nya politisk-ekonomiska
teorierna betonar istéllet denna motsattning. Forekomsten
av en stat mojliggor for enskilda individer och grupper att i
egennyttans intresse soka tillagna sig rdnta pa samhalls-
ekonomins bekostnad. Med réntesokande beteende menas
det samhaéllsekonomiska resurssloseri, som uppstar dé indi-
vider agerar for att 6ka sin del av den ekonomisk avkast-
ningen genom direkt paverkan pa statsapparaten. Réante-
sokande beteende beskriver alltsa en aktivitet, genom vilken
individuell nyttomaximering genererar samhalleligt sloseri.
Samhaillsnyttan dkar inte av att nagra o6kar sin individuella
nytta, eftersom det enda som dstadkoms ar en omfordelning.
Alla forsok av individer, foretag, organisationer och grupper
att fa staten att dndra resursfordelningen till egen fordel
kan alltsa betraktas som ridntesokande aktiviteter.

Rintesokande beteende Okar inte samhallsnyttan utan
omfordelar den till ndgons fordel. Genom att resurser an-
véands for att 4stadkomma omfordelning istillet for att ska-
pa ny produktion uppstér en samhéallsekonomisk extrakost-
nad. Det sloseri med resurser, som uppstar av att medel
atgar till att paverka den politiska processen gor att den to-
tala effekten blir en minskning av samhaéllsnyttan. Det sam-
héallsekonomiska sloseriet uppstar genom att forsoken att
paverka staten upptar resurser som annars skulle anvints
till produktiva aktiviteter och diarmed skulle ha 6kat den
samhalleliga nyttan.

I nyare inriktningar inom handelsteorin har begreppet
rantesokande beteende kommit till anvdndning. I motsats
till strukturalisterna, som foresprdkade protektionism, har
den neoklassiska handelsteorin alltid hdvdat att vinsterna
av handel bést tillvaratas genom fri handel och genom att
komparativa fordelar utnyttjas. Samhallsekonomisk inef-
fektivitet uppstar dock enligt detta synsétt fraimst genom att
den resursanviandning som blir resultatet skapar en sam-
hillsekonomiskt inoptimal konkurrenssituation. Att protek-
tionism ofta skapar nationella monopol, som forhindrar en
rationell och effektiv resursallokering ar ett kdnt historiskt
faktum, som ocksa kan forklaras av traditionell handelsteo-
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ri. Denna teori handlar dock om de negativa effekterna av
monopol och de skevheter i resursanvindningen, som detta
leder till. Speciellt viktigt 4r att spridandet av teknologiska
innovationer forsenas av handelsbegriansningar och statsga-
ranterade monopol.3!

Den som inte tror att statsskapade monopol kan leda till
skevheter 1 resursfordelningen och forhindra teknisk ut-
veckling borde fa ngjet att dka i en nytillverkad indisk bil
med en teknisk standard av fyrtitalssnitt. Detta dr exempel
pa en samhdillelig kostnad skapad av en monopolsituation.
Till denna kostnad har alltsa nyare handelsteori lagt den ex-
tra kostnad, som anses uppsta genom den process, som ska-
par och upprétthaller monopol. Bade de aktiviteter, som syf-
tar till att skapa monopol och forhindra konkurrens och de
resurser, som anvands for att upprdatthdlla monopolet anses
som samhallsekonomiskt sloseri.

Den strukturalistiska utvecklingsteorins grundtanke var
att protektionism behovdes for att skydda den inhemska in-
dustrin under dess "uppvaxtstadium”. Staten skulle liksom
under den merkantilistiska epoken i Europa framja fram-
vaxten av nya industrier och branscher. Forst nar dessa in-
dustrier fatt en egen livskraft skulle handelsrestriktionerna
kunna avskaffas. En anledning till att detta experiment sa
ofta slagit fel ar att de industrier som uppstatt inte formatt
bli internationellt konkurrenskraftiga, varfor det ibland bli-
vit ett nationellt intresse att bevara monopolistiska indu-
strier, som framstéller sekunda varor till ett hogt pris.

En annan forklaring till att monopolen bestatt presente-
ras av nyare handelsteori. Monopolen har enligt detta per-
spektiv blivit s méiktiga att de kan paverka staten att be-
gransa konkurrensen trots att det egna landets ekonomi
paverkas negativt. Dessa monopolintressen anvinder inte
resurser till att producera battre och billigare varor utan till
att paverka statsmakten for att tillskansa sig och bibehélla
privilegier. For att ta hédnsyn till dessa aktiviteter har
Bhagwati, Brecher och Srinivasan introducerat begreppet
Directly Unproductive Profit-seeking (DUP). Lobbying for att
uppstilla eller undvika skyddstullar dr typiska exempel pa
det riantesokande beteende som kallas DUP-aktiviteter.
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DUP-aktiviteter ger pekuniir beloning 4t dem som dgnar sig
at dem, medan de & andra sidan inte producerar varor eller
tjanster som bidrar till en 6kning av samhallsnyttan. Istéllet
dr alla de resurser, som atgar till DUP-aktiviteter undan-
dragna produktiv verksamhet, vilket leder till att samhal-
lets totala produktionsmdjlighet kommer att sjunka.

Av detta synsitt foljer att ekonomisk stagnation eller till-
bakagéing orsakas av imperfektioner i marknadens funk-
tionssatt, vilka skapats av institutionella faktorer. Eftersom
det 4r forekomsten av en statsmakt, som mdojliggor sokandet
efter rdanta blir slutsatsen att marknaden endast kan funge-
ra effektivt om den frigors fran dessa institutionella stor-
ningar. DUP-aktiviteter 4r alltsa inte ett uttryck for mark-
nadsmisslyckanden utan av statsmisslyckanden. Endast om
statens roll minimeras kommer utrymmet for DUP-aktivite-
ter att kunna minskas sa att resurser frigors for produktion,
som okar den totala samhalleliga valfdrden.

Ett i grunden liknande synsitt forekommer i den s.k.
Public choice-skolans analys av staten. Public choice-skolan
gar till frontalangrepp mot det traditionella synsittet att
marknadsmisslyckanden kan och maste korrigeras av stats-
ingripanden. Grundantagandet ar istéllet att marknaden &r
friktionsfri medan alla storningar i ekonomin skapas av sta-
tens ingrepp. Marknaden har en tendens att skapa spontan
ordning och samhéllelig optimalitet. Politisk intervention
daremot skapar oordning och sinker samhallets produktiva
kapacitet till en niva under optimum. Den mgjliggor for en-
skilda individer och grupper att maximera egennyttan ge-
nom att agera som réntesokare medan samhillsekonomins
resurser forslosas. Liksom for DUP-teorin blir slutsatsen att
statens roll maste inskriankas till att uppritta, garantera
och skydda individuella riattigheter, framst dganderitten,
och till att garantera efterlevnaden av frivilligt ingdngna in-
dividuella kontrakt. Den fria konkurrensen undanréjer moj-
ligheten att uppbira politiskt genererad rdnta. Resurser
kommer istillet att anvéandas till aktiviteter, som hojer den
samhaélleliga produktiviteten.

Saval teorin om DUP-aktiviteter som Public choice-teorin
lagger tonvikt pa att det ar forekomsten av staten, som moj-
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liggor att resurser omfordelas och forslosas istillet for att hoja
den sambhilleliga produktiviteten. Samma aspekter behand-
las ocksé i Mancur Olsons teori om fordelningskoalitionernas
negativa inverkan pa den ekonomiska tillvaxten. Utifran en
teori om intressegruppers formering och beteende havdar
Olson att skillnader i ekonomisk tillvaxttakt kan forklaras av
intresseorganisationernas agerande. Ju langre tid ett samhal-
le varit "stabilt”, dvs. varit fritt fran krig eller revolutioner
och/eller haft demokratiska fri- och rittigheter, desto storre
risk foreligger for att ekonomin forkalkas och tillvaxten ham-
mas. Detta beror pa det s.k. snalskjutsdkarproblemet, dvs. att
intressegrupper inte kan organiseras symmetriskt for att
sammanfalla med allmanintresset. Istéllet kommer intresse-
organisationer att hdvda sina medlemmars sérintressen dven
om dessa intressen sidnker den totala samhéllsnyttan.

I stabila samhaillen kommer antalet intressegrupper att
vixa Over tiden, vilket minskar effektiviteten och samhaillets
totalinkomst. Intresseorganisationer bromsar ocksé ekono-
mins forméaga att infora ny teknik och forsvarar en effektiv
resursallokering, vilket naturligtvis ocksa sdnker tillvaxt-
takten. Eftersom det sammanlagda resultatet av fordel-
ningskoalitionernas agerande inte dr samhaillsekonomiskt
optimalt kommer ett vidxande antal fordelningskoalitioner
att hindra en positiv utveckling av ekonomin.

Ocksé enligt detta synsdtt ar det staten, som mdojliggor
fordelningskoalitionernas 6kade inflytande. Det 4r genom
att paverka och penetrera de politiska beslutsinstanserna
som omfordelning dstadkommes. Darmed blir tillgdngen pa
politiskt inflytande en viktig forutsattning for att uppna
ekonomiska mal.

Rantesokande beteende — teori och
praktik

Teorin sdger att det dr forekomsten av en stat som gor att
rantesokande beteende kan forekomma. Detta ar ett fullt
rimligt synséatt. Det dr ocksa helt logiskt enligt den neoklas-
siska teorins premisser om optimal resursanviandning pa en
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fri marknad. Som jag redan ndmnt dr staten ett tveeggat
svird. A ena sidan kraver en avancerad samhallelig arbets-
fordelning att de politiska och ekonomiska sférerna skiljs at,
varigenom staten uppstar som urskiljbar kategori. A andra
sidan 4r det just genom dess sarstdllning och 6verordnade
maktposition, som staten kan anvidndas som ett instrument
for att framja sarintressen. Teorin om riantesékande beteen-
de 4r logiskt konsistent i och med att sokande efter réanta de-
finieras som de aktiviteter som anvéands for att pdverka och
anvianda statsmakten. Slutsatsen att statens inblandning i
ekonomin skall minimeras ar ocksa logisk utifrdn dessa pre-
misser. Alla politiska rantor kommer inte att forsvinna men
utrymmet for dem blir mindre, varvid en samhallsekono-
misk besparing kan dstadkommas.

Det kan knappast rada nagot tvivel om att dessa teorier
var for sig och sammantaget tar upp centrala fragor om sta-
tens roll i ekonomin. Alla presenterar fascinerande perspek-
tiv pa varfor ekonomiska misslyckanden ofta kan ses som re-
sultat av statsingripanden i ekonomin. Intuitivt dr det latt
att kdnna igen vad som menas med riantesokande beteende
och vilka som avses vara "rdantesokare” eller fordelningskoa-
litioner. Att den ekonomiska utvecklingen i manga u-lander
hammats till stor del genom att enskilda individer, foretag
och organisationer tillignat sig politiska rédntor kan knap-
past fornekas. Listan pa lander dér tillgdng till politisk
makt anvidnds av individer och grupper for att berika sig
sjalva och andra pa samhaillets bekostnad kan goras hur
lang som helst. Den politiskt betingade korruptionen i u-lan-
derna ar ocksa en foreteelse, som latt later sig beskrivas i
termer av rantesokande beteende.

Att resurser anvinds till verksamheter som inte bidrar
till att hoja samhéllsekonomins totalavkastning ar alltsa en
realitet. Lika klart &r att det &r just forekomsten av staten,
som till stor del mojliggor sddana verksamheter. I u-lander-
na ar fenomenet tydligt forknippat med den s.k. importsub-
stitutionspolitiken. Denna strategi baseras pa anviandandet
av en rad statliga styrinstrument som tullskydd, importkvo-
ter, priskontroll och licenser. For enskilda aktorer i den eko-
nomiska sfaren ar det svart att agera utan juridisk och ad-
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ministrativ kompetens. Eftersom regelverket ofta 4r mycket
komplicerat och detaljerat maste stora resurser anvindas
till att uttolka regler och till att paverka tillampningen. Att
investeringar i administrativa och juridiska karridrer ger
hog avkastning i sddana samhillen forvadnar inte. Det ar
inte heller svart att forsta att det for en enskild entreprenor
kan vara lika viktigt att anlita en bra advokat som att an-
stélla en ingenjor. Mutor &r givetvis en annan vanlig metod
att tilldgna sig privilegier.

Aven i utvecklade industrilinder kan man associera till
olika former av organiserat beteende, som syftar till att
komma i atnjutande av speciella fordelar genom kontakter
med den politiska makten. Man kommer osokt att tinka pa
termen "kravmaskiner”, som myntades av en statsminister i
en svag svensk regering. Teorierna om riantesokande beteen-
de behandlar utan tvekan ett fenomen, som i hogsta grad ar
reellt, ndmligen att egennyttan inte alltid 6verensstimmer
med samhillsnyttan, och att denna diskrepans kan vara
skadlig for samhillsekonomins effektivitet.

Teorierna har en intuitiv attraktionskraft, som gor att det
ar latt att ta till sig deras slutsatser. Detta faktum kan dock
i sig vara problematiskt. I varje samhélle finns konflikter
mellan olika individer och grupper. Alla hiavdar sin egen ratt
gentemot andra och anser det egna beteendet legitimt och
bra for samhillsnyttan. Andras beteende anses diaremot
mindre rattfardigt och i varierande grad skadligt. Inget ar
lattare dn att peka ut andra som privilegiesokare, som snal-
skjutsdkare, som improduktiva och som sirintressen.
Begreppen éar starkt viardeladdade och blir dérfor ofta an-
vianda i ideologiskt syfte. Det finns dérfor en risk att begrep-
pet ridntesokande beteende anvinds i rent politiskt syfte for
att peka ut vissa individer och grupper som parasiter i den
underforstddda avsikten att gynna nagot annat intresse.

Aven ur vetenskaplig synvikel ar det tveksamt om teori-
erna om riantesokande beteende p& nagot avgorande satt bi-
dragit till att 6ka forstéelsen av statens och institutionernas
roll i ekonomin. Vad betyder det t.ex. att minimera staten?
Vad menas med stor respektive liten inblandning fran sta-
tens sida? I en enkel mening ar det ldtt att forsta vad som
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menas med en minimalistisk stat. Staten ar naturligtvis all-
tid "mindre” i en marknadsekonomi &dn i en fullt genomford
planekonomi. En minskning av statens inblandning sker om
staten upphor att 4ga produktionsmedel eller om produktion
och investeringar inte sker som direkta resultat av politiska
beslut. Forsiljning av statliga foretag och avskaffandet av
offentliga monopol i tjanstesektorn ar tva tydliga exempel pa
kvantitativt minskad statsinblandning. Andra exempel ar
avskaffande av statliga regleringar, som skyddstullar och li-
censer, vilka skapar och uppréatthaller privata monopol.

Om en storre del av produktionen bestdms av utbuds- och
efterfragemekanismer pa en fri marknad har givetvis sta-
tens inblandning minimerats. Men har man ddrigenom ock-
s& minimerat det ridntesokande beteendet och resurssloseri-
et? Som redan papekats idr staten nodvandig for att skapa
regler som garanterar dganderdtten och som 6vervakar in-
géngna kontrakts efterfoljd. Staten dr darmed den yttersta
garanten for det legala system som mdgjliggor bytet pa en
marknad. Oundvikligen blir darfor staten en organisation
som individer, grupper och foretag soker paverka s4, att la-
gar och regler gynnar deras egenintresse. Aganderitten ar
t.ex. skapad och garanterad av staten. Aganderitten ar ex-
klusiv dvs. den definierar en rattighet i forhallande till na-
gon annan.

Ar allt riantesokande beteende
inoptimalt?

Staten uppstér inte ur ett vakuum utan ar ockséa ett svar pa
krav som reses i den ekonomiska sfiaren. Ett problem med
teorin om riantesokande beteende ar att den har en statisk
syn pa det rattsliga systemet. Inte bara de som anvénder
resurser for systemets upprétthéallande, utan ocksa de som
arbetar for dess avskaffande, méste namligen anses soka na-
gon form for fordel, privilegium eller ranta. Eftersom rénte-
sokande beteende dr samhaillsekonomiskt sloseri kommer
alla resurser, som anvinds till att padverka och agera i den
politiska sfiaren att vara forslosade. Oklarheten har ligger i
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om det ar sjdlva agerandet for att infiltrera den politiska sfa-
ren, som ar sloseri eller om det bara kan rdknas som sléseri
om det slutliga ekonomiska resultatet blir negativt.

En mojlig tolkning ar att varje forsok att paverka staten
ar samhallsekonomiskt negativt dven om resultatet kan
vara positivt eller neutralt ur samhaéllsproduktiv synvinkel.
En annan tolkning dr att det ar resultatet som riaknas, allt-
s de effekter aktiviteterna har pa produktionsorganisatio-
nen. I det forsta fallet giller att alla transfereringar av
resurser ar sloseri med resurser. Allt agerande fran intresse-
grupper och sirintressen i syfte att &tstadkomma resursom-
fordelning kan d& anses rantesokande beteende. Omfor-
delning av intdkter leder alltsd med detta perspektiv alltid
till improduktiva resultat. Fordelning blir motsatsen till
produktion. I det andra fallet géller att transfereringar, som
pé nagot sitt leder till 6kad nettoproduktion inte ar sloseri.

Samtidigt som teorin tydligt avser den forsta tolkningen
ar det klart att dess foresprakare lika ofta héanvisar till de
produktiva effekterna nar man talar om rantesokande bete-
ende.?? Problemet ar di om allt s.k. rintesokande beteende
(dvs. definierat som allt agerande fran sirintressen och in-
tressegrupper, som syftar till att dstadkomma ekonomisk
omfordelning) verkligen dr samhallsekonomiskt inoptimalt.
Lat oss anta ett historiskt exempel med kommunalt definie-
rade dganderitter, som uppréatthélls med ndgon form av in-
stitutionellt arrangemang, formellt eller informellt.?® Ett s&-
dant system &dr mer inriktat pa reproduktion och stabilitet
dn pa att oka produktionen. Systemet tillater inte enskild
nyttomaximering eller privat ackumulation. Ett sadant sy-
stem skapar inte gynnsamma madgjligheter till ekonomisk ut-
veckling. Det ar forst nidr enskilda individer ges mdojlighet
att oka sin nytta som en mojlighet visar sig for individer att
gora investeringar, som kan oka samhallets totala valfard.
For att detta skall vara mojligt maste det dock ske dndring-
ar i dganderittsstrukturen och en sddan forandring sker
inte utan att individer soker ta kontroll 6ver eller pa annat
siatt paverkar den politiska makten. I rantesokarteorins ter-
minologi uppréttas ddrmed ett system av privata dganderét-
ter genom en process av samhaillsekonomiskt ineffektivt be-
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teende. De resurser som anvinds i denna process maste da
betraktas som sloseri oavsett om resultatet blir en samhalls-
ekonomisk vinst. Detta ar en orimlighet.

Alltsa ar skapandet av enskilda rattigheter en forutsatt-
ning for marknaden. Om riantesokande beteende ar ett fun-
damentalt inslag i skapandet av ett legalt system, som ga-
ranterar den enskilda dganderitten ar alltsa rantesokande
beteende ockséa viktigt for uppkomsten och vidmakthéllan-
det av en marknad.

Ett annan exempel ar lobbying for att avskaffa monopol.
Om statligt garanterade monopol ar ineffektiva bor de av-
skaffas. Eftersom de inte avskaffar sig sjdlva maste indivi-
der och grupper agera gentemot den politiska sfaren for att
fa bort dem. Varje sddant agerande kan kallas for ranteso-
kande beteende, eftersom det endast d4r genom staten som
forandring kommer till stand.

Det ar ett kdnt att privatisering av statliga foretag i sig
sjalvt skapar utrymme for rantesokande beteende. Det ar
mycket sidllsynt att staten bjuder ut sina tillgdngar fritt pa
marknaden. Istillet sker ofta ett urval av lampliga kopare,
som lockas med fordelaktiga villkor. Sjdlvfallet d4r utrymmet
for rantesokande beteende stort i en sddan process dven om
samhallsekonomin pa sikt kan forvintas gora en vinst pa
grund av privatiseringen som sadan. For att forverkliga mi-
nimeringen av staten, tvingas staten rent av vadja till eller
uppmuntra till rdntesokande beteende.

Ett ytterligare exempel dr nidr dganderatten ar sa ojam-
likt fordelad att en majoritet av befolkningen saknar egen-
dom. Problemet med jordbruket i manga u-ldander ar inte att
dganderitter till jorden saknas utan att jordinnehavet ar
monopoliserat av en minoritet. Detta skapar en monopolsi-
tuation som skyddas i lag och som leder till ineffektiv an-
viandning av jorden. For att sprida ekonomiska incitament
ar det i dessa fall nodvandigt att ett flertal far tillgang till
den viktigaste produktionsresursen, jorden. Vilken roll skall
staten spela i ett sidant system for att samhéllsnyttan bast
skall gagnas? Om statens roll inskrianks till att skydda
dganderitten kommer den de facto att konservera existen-
sen av ett ineffektivt produktionssystem. De jordlosa har en-
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dast en mgjlighet, namligen att kopa jord. Eftersom proble-
met just dr att de saknar medel att gora detta, aterstar in-
stitutionella reformer i 4ganderattsstrukturen. Sddana for-
dndringar &stadkoms endast genom paverkan pa staten,
dvs. rantesokande beteende, och genom att statens inflytan-
de &tminstone initialt okar istéllet for att minska.

Riantesokande beteende, i meningen agerande for att
astadkomma omfordelning till egen fordel, finns alltsa i en
méingd former, men alla sddana aktiviteter kan inte vara av
ondo. Den samhéllsekonomiska nettoeffekten maste vigas
in i bedomningen av det réantesokande beteendets roll i eko-
nomin. Om inte nettoeffekten beaktas i resonemanget blir
det namligen svért att pavisa att den samhailleliga nyttan
minskar. En muta, som gar ner i ndgon annans ficka mins-
kar i sig sjdlv inte samhéllsnyttan utan mgjligtvis den inef-
fektiva resursanvindning, som blir resultatet av mutan.

Teorin om rantesékande beteende forvaxlar ocksa ibland
aktorernas intentioner och motiv med det synliga ekonomis-
ka resultatet. Det samhaillsekonomiska resultatet behover
emellertid inte bli negativt for att vissa individer och grup-
per agerar i egenintresse. Inte ens om de uppenbart avser
att skada samhaillet ar det sdkert att deras agerande far ne-
gativt resultat. Omviént ar det inte sédkert att minskad total
samhallsnytta behover bero pa att nagon haft for avsikt att
gynna sitt eget intresse. Den sambhilleliga totalproduktio-
nen kan sjunka dven om politikens aktorer har de bésta av-
sikter.

Mancur Olsons teori om fordelningskoalitionerna &r en
variant av teorin om rédntesokande beteende. Teorin betonar
sarintressenas roll for att omfordela resurser istéllet for att
producera. Om det ar s att alla sdrintressen huvudsakligen
dgnar sig at omfordelning i egenintresse och all omfordel-
ning sker for att gynna improduktiva sarintressen, blir
resultatet for produktionen givetvis inte s lyckat. Men re-
sonemanget forefallet onekligen en aning tautologiskt. Rim-
ligtvis ar de flesta intressen just sdrintressen. Darav foljer
inte att allt agerande av sirintressen maste vara skadligt
for samhallsnyttan. Poangen i Olsons resonemang ar dock
att sdrintressena 4dr sa manga och sa olika att samhallsin-
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tresset perverteras. Logiken i detta sédger att ju storre orga-
nisationer som agerar, ju flera individer som kollektivt inbe-
grips i en intressekoalition desto béttre eftersom stora orga-
nisationers intressen formuleras mer likt det allmédnna
samhallsintresset.

Det ligger sdkert mycket i att t.ex. en stor och landsom-
fattande facklig organisation maéste ta storre samhéllsan-
svar 4n en stor midngd sma organisationer. En stor organisa-
tion méaste vdga samman flera individers intressen till en
kompromiss i sitt agerande och darfor blir effekterna mindre
skadliga. Sma organisationer slass for de egna medlemmar-
nas intressen vilket leder till 6verbudspolitik och kompensa-
tionskrav. Ett problem med detta resonemang ar dock att
maktperspektivet helt saknas. Stora organisationer kanske
tar storre samhaéllsansvar 4n smé, men de kan givetvis ock-
s genom sin storlek och styrka ockséa forsoka definiera sam-
héllsintresset, vilket kan vara lika skadligt. Nar sarintres-
sena ddremot tar formen av manga sma organisationer kan
dessa vara latta att spela ut mot varandra. Deras forméaga
att pervertera samhallsintresset ar darfor ofta inte sa stor.

Kollektivt agerande kan emellertid inte alltid vara skad-
ligt for samhéllsintresset. Institutionell forandring sker of-
tast som ett svar pa agerande fran specifika organiserade in-
tressen. Asymmetriskt organiserade intressegrupper har
ddaremot svart att paverka den formella institutionella
strukturen. Forekomsten av ineffektiva institutioner i det
afrikanska jordbruket beror i betydande omfattning just pa
bondernas oformaga att organisera effektiva patrycknings-
koalitioner.

Att manniskor och grupper agerar i egenintresse vet vi. Vi
vet ocksa att egenintresset har en tendens att bortse fran
allméanintresset. Fragan ar dock om Olsons hypotes att sar-
intressena tenderar att alltmer dominera 6ver allménintres-
set har fog for sig, dvs. att snalskjutsakarna blir allt fler och
samhillsnyttan satt p4 undantag. I viss mening kan som
namnts ett demokratiskt politiskt system ses som en sfar
dar det rader fritt tilltrade. I Olsons perspektiv betyder det
att det inte finns nagra begridnsningar i aktorernas majlig-
heter att tillagna sig intdkter for egen del pa samhallets be-
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kostnad. For att snalskjutsdkande skall vara lonsamt for
sdrintressen, far dock inte de negativa effekterna sla tillba-
ka pa sidrintressena. Ju mer fordelningskoalitioner av olika
slag forkalkar samhéillsekonomin, desto mindre blir natur-
ligtvis de intdkter som kan fordelas. Liksom i andra sam-
manhang av mansklig interaktion méaste det darfor vid en
viss tidpunkt lona sig att kompromissa och samarbeta. Det
ar darfor vi har regler och normer i samhéllet, dvs. sddant vi
kallar institutioner. I annat fall aterstar bara ett allas krig
mot alla.

Att begransa staten

Den nya politiska ekonomins syn pa staten har forvisso
manga sympatiska inslag som t.ex. dess striavan att minime-
ra riskerna for skadlig maktutévning. Det ar har viktigt att
skilja pa statens olika roller i demokratiska politiska system
respektive diktaturer. Den politiska demokratin innebar i
sig speciella problem for forhallandet mellan de politiska och
ekonomiska sfiarerna. I demokratiska samhéllen legitimeras
konkurrensen om den politiska makten. Staten kan inte be-
traktas som en enhetlig aktor utan mer som arena dér in-
tressen pa olika sétt har frihet att paAverka maktutévningen.

Staten &r inte en envildig diktator, som tilldgnar sig den
ekonomiska sfarens overskott. Den kan alltsé i sig sjalv inte
vara en plundrare. Daremot kan olika intressegrupper skaf-
fa sig inflytande over den politiska sfaren. Eftersom det ra-
der fritt intrade i den politiska sfiaren kan staten bli helt pe-
netrerad av olika intressen som agerar for att fa del av den
ekonomiska avkastningen. Ett allt storre omrade kommer
att bli foremal for omfordelningsatgédrder via staten. Ytligt
betraktat 6kar ddarmed statens inflytande 6ver ekonomin lik-
som i fallet med plundrarstaten.

Olikheterna gentemot den senare, som regerar med oin-
skrankt makt pa basis av ett valdsmonopol dr dock mycket
stora. I en demokrati ar inte staten stark och envaldig. Dess
egna maktbefogenheter minskar istillet i takt med att olika
intressen tillats utova inflytande. Darfor handlar statens
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ekonomiska roll i en demokrati inte sa mycket om statens
egen makt, utan om hur stort det omrade i den ekonomiska
sfaren ar, som kan paverkas genom politiska beslut.

Public choice-skolan foretrader uppfattningen att statens
inblandning i ekonomin méste begriansas, genom att det om-
rdde som kan bli foremal for politiska beslut minimeras.
Detta innebar att staten endast kan och far effektuera be-
slut, som fattats i stor enighet. Denna tanke dr sympatisk
men likval mérklig. Varfor skulle staten behovas 6verhuvud
taget om 4nda alla var 6verens pa frivillig vag? Dessutom le-
der synsittet i forldngningen till en plddering for individuell
vetoritt, vilket innebér att knappast nagra beslut alls kom-
mer att kunna fattas. Individuell vetoritt praktiserades un-
der drhundraden i Polen under bendmningen liberum veto.
Den var grunden for den polska ”gyllene friheten” fran sta-
tens diktatur. I praktiken anvidndes den av en liten elit
adelsmaén for att motséatta sig varje lagédndring, som kunnat
forbattra jordbrukets organisation och minskat fortrycket av
bonderna. Den var ocksé en faktor, som starkt bidrog till att
den polska nationalstaten dukade under for utlandska an-
gripare. Det var alltsa inte for "mycket” statsinblandning,
som var Polens problem utan for "litet”.

Teorierna om réntesokande beteende presenterar en
stdndpunkt om vad staten maste och bor géra. Daremot pre-
senteras ingen hallbar teori om hur staten och institutioner-
na faktiskt uppstar och mdojliggor avancerad arbetsfordel-
ning. Teorin har sin styrka i de normativa inslagen, men ar
svag nar det giller att forklara institutioners framvaxt och
betydelse i den ekonomiska sfaren.

Det gar alltsa en viktig skiljelinje mellan 4 ena sida det
perspektiv pa staten och institutionerna, som jag presente-
rat tidigare och teorierna om réintesokande beteende & den
andra. Aven om de senare teorierna lyckats producera en hel
del intressanta beldagg for forekomsten av den skadliga sta-
ten har de knappast berikat den ekonomiska teorin med ett
redskap att analysera institutioner. Genom att de intar en
“minimalistisk” stdndpunkt och pldderar for traditionell
laissez-faire-politik kan de inte forklara vad en effektiv eko-
nomisk institution ar, varfor effektiva institutioner skapas
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ibland och ibland inte och varfor till synes lika institutionel-
la arrangemang leder till sa olika resultat i olika samman-
hang.

Genom att pavisa statens negativa inflytande i ekonomin
utan att inkludera staten och institutionerna i en modell av
ekonomin, har man de facto intagit en traditionell icke-insti-
tutionell standpunkt. Istdllet upprepas Adam Smiths och
Ricardos plddering for "mindre och béattre” statsingripanden.
Sadana pldderingar kan utan tvekan ha stor betydelse vad
giller att paverka inriktningen av den ekonomiska politi-
ken. Teoretiskt ar dock synsittet motsdgelsefullt och det em-
piriska underlaget lika svagt som i den klassiska ekonomis-
ka teoribildningen om staten.

Staten och ekonomin i det
ostasiatiska undret

I detta avsnitt skall jag behandla statens och institutioner-
nas roll i det s.k. ostasiatiska ekonomiska undret under ef-
terkrigstiden. Diskussionen centreras kring forhallandet
mellan de politiska och ekonomiska sfirerna i Taiwan.3*

Den snabba ekonomiska utvecklingen i Ostasien under de
senaste tre decennierna ar ett vialkdant fenomen. Taiwan och
Sydkorea har haft den snabbaste ekonomiska tillvdxten och
den snabbaste industriella omvandlingen av alla virldens
ekonomier under den senaste trettiodrsperioden. Efter and-
ra varldskriget uppvisade bada ldnderna flera typiska u-
landssymptom som lag per capita inkomst, snabb folkok-
ning, stor andel av befolkningen sysselsatt i ldgproduktivt
jordbruk och politisk oreda. Idag har ldnderna genomfort sin
omvandling till industrisamhé&llen. U-landssymptomen &r
borta och ersatta av industrisamhallets problem, t.ex. fal-
lande nativitet och 6kande miljoproblem.

Mycket har skrivits om detta ekonomiska mirakel och
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tolkningarna gar vitt isdr. Taiwan ses ibland som den ideala
marknadsekonomin med minimal statlig inblandning,
ibland som ett exempel pa statsdirigerad auktoritar kapita-
lism. Bada tolkningarna &ar grova forenklingar. Jag skall
istdllet hdavda att styrkan i Taiwans politiskt-ekonomiska
system ligger i tudelningen mellan de politiska och ekono-
miska sfidrerna, genom vilken den autonoma statsmakten
blivit en garant for marknadsekonomins grundpelare: kon-
kurrensen.

Staten dr mycket synlig i det taiwanesiska samhillet. Ett
problem med tolkningar av den taiwanesiska statens roll i
ekonomin &r att objektet sjalvt, dvs. staten, gdrna gor egna
uttalanden om den egna rollen. Dessa uttalanden ar inte sal-
lan forvirrande for en utomstdende. Det politiska ledarskik-
tet talar gdrna i panegyriska ordalag om den fria marknads-
ekonomin. Vad begreppet som sddant egentligen innefattar
har mindre betydelse. Det 4r snarast avsett som en slogan.
Man talar ocksa om demokrati trots att undantagstillstadnd
radde mellan 1949 och 1987 och om frihandel fast fa politis-
ka ledare skulle acceptera principen om komparativa forde-
lar. Den politiska eliten talar ocksa om sig sjalv som den eko-
nomiska omvandlingens ledande aktor. I detta sammanhang
betonas att den ekonomiska utvecklingen varit hart reglerad
och planerad. Darfor ar det inte underligt att tolkningarna
av det taiwanesiska undret gar isar.

Taiwan — den ideala frimarknads-
ekonomin?

Taiwan ses i den extremliberala tolkningen som ett paradex-
empel pa devisen att den regerar bést som regerar minst”.
Statens roll har enligt denna tolkning bestatt av att skapa
gynnsamma forutsattningar for den fria foretagsamheten.
Den ekonomiska politiken har anpassats efter marknadens
krav medan storleken pa den offentliga sektorn minime-
rats.®® Sarskilt 6vergdngen fran importsubstitution till ex-
portorientering vid slutet av femtiotalet ses som en avgoran-
de faktor i den taiwanesiska framgéngshistorien. Genom att
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oppna ekonomin for utlandsk konkurrens tvingades den tai-
wanesiska industrin till teknologisk modernisering samti-
digt som utlandskt kapital attraherades att investera i lan-
det. Samtidigt anses regeringen ha spelat en central roll
genom att den varit ansvarig for utformandet den ekonomis-
ka politiken. Alla insatser som gjorts har varit de "ratta”, de
har satts in vid ratt tidpunkt allt i enlighet med en framvéx-
ande ideologisk 6vertygelse om liberaliseringens nédvéandig-
het. Detta dr dock knappast mer 4n en efterhandskonstruk-
tion. Resultaten forviaxlas med intentionerna.

Med detta synsitt vdljer man att helt bortse fran statens
aktiva roll i moderniseringsprocessen. Den direkta statliga
inblandningen i ekonomin ir 4n idag betydande. Det taiwa-
nesiska undret hade knappast existerat utan de stora ex-
portframgéngarna och dessa hade inte kommit till stdnd
utan en reformering av handelspolitiken i riktning mot stor-
re oppenhet. Den handelspolitiska 6ppningen har dock skett
gradvis och selektivt. Det finns otaliga bevis for hur Taiwan
diskriminerat mot potentiellt konkurrerande import med
hjélp av tullhinder och importférbud, som endast successivt
och motvilligt liattats.?®

Den inhemska industrin har dnda in pa attiotalet skyd-
dats effektivt genom hoga importtullar. Fram till attiotalet
liknar handelspolitiken mer en importsubstitutionsregim an
en frihandelsregim. Exportframjandet, som tagit formen av
skatte- och tullbefrielser for foretag med exportorienterad
verksamhet, kan darfor ses som ett undantag i en av protek-
tionism dominerad handelspolitik. Det gar till och med att
havda att Taiwans handelspolitik 4r mer merkantilistisk 4n
frihandelsorienterad. Faktum &r ocksa att den egentliga
handelsliberaliseringen, avregleringen och privatiseringen
av Taiwans ekonomi inte pdbérjades forrdn vid slutet av
1980-talet.

Det har knappast heller ratt ndgon total konsensus om
nyttan och nodvandigheten av liberalisering. Den gradvisa
liberaliseringen har tvingats fram i kamp mellan olika frak-
tioner inom de politiska och administrativa ledarskikten och
under starkt tryck utifrdn under olika perioder, framst fran
USA. Vidare har inte alltid politikens resultat 6verensstamt
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med dess avsikter. Man kan déarfor inte med sidkerhet pasta
att den taiwanesiska regeringens ekonomiska politik alltid
och till alla delar varit den optimala.

En autonom politisk sfar

Den motsatta tolkningen betonar istéllet statens aktiva och
padrivande roll i ekonomin. Taiwans ekonomiska moderni-
sering ses som ett exempel pd en av staten vidgledd mark-
nadsekonomi. En séddan tolkning kan forefalla rimligare 4n
den rena frimarknadstolkningen med tanke pa handelspoli-
tiken och de statliga monopolforetagens betydande roll i eko-
nomin. Risken med denna tolkning ar dock att en alltfor
stark fokusering pa staten och den ekonomiska politiken
som studieobjekt overdriver statens betydelse, medan det
privata naringslivets dynamik kommer i bakgrunden.
Speciellt riskerar man att fi en skev bild av samspelet mel-
lan marknadsekonomins dynamik och de politiska och insti-
tutionella forandringsprocesserna. Alla ekonomiska forand-
ringar kan komma att betraktas som resultat av mer eller
mindre medvetna politiska viljeyttringar och strategier. I ett
sadant perspektiv blir staten inte enbart en autonom och le-
dande aktor utan de facto den helt bestimmande aktoren.

Det speciella med Taiwan &r just kombinationen av en
stark och autonom statsapparat och en flexibel fri foretags-
sektor. Det 4r dynamiken i samspelet mellan dessa tva niva-
er och kategorier av aktorer, som maste analyseras narmare.
I annat fall hamnar man létt i en fruktlos stat-kontra-mark-
nads-polemik.

Den fria foretagsamheten har definitivt inte blomstrat pa
grund av franvaron av en stark reglerande statsmakt.
Tvartom har marknadsekonomins expansion varit beroende
av en stark stat, som garanterat efterlevnaden av spelregler-
na i ekonomin och som undvikit att bli penetrerad av ekono-
miska sirintressen. Aven om Taiwans ekonomi inte ar na-
got monsterexempel pa laissez-faire star det dock klart att
den i grunden har alla kédnnetecken pa en fungerande mark-
nadsekonomi. Statsinterventionen bestar inte av ett ersat-
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tande av marknaden utan i olika former av ingrepp och styr-
ningar av marknaden. Nationell ekonomisk utveckling har
hela tiden varit huvudmalet for statens agerande, men ma-
let har realiserats genom marknaden och den fria foretag-
samheten.

Den taiwanesiska regeringen har alltsd inte intagit en
laissez-faire-attityd gentemot den ekonomiska sfiaren. En
mingd direkta ingrepp har gjorts for att styra den ekono-
miska utvecklingen in i 6nskvirda banor. Staten har varken
varit en plundarstat, eftersom den politiska eliten varit be-
tjant av att den ekonomiska avkastningen 6kande, eller en
arena for riantesokande koalitioner, eftersom siddana inte
tillatits organisera sig.

Diskriminering eller "lika méjligheter”?

Néar man bedomer effekterna av statens ingrepp i ekonomin
ar det viktigt att betona att ingreppens karaktéar varierat.
Néagon enhetlig princip om var eller hur staten bor ingripa i
den ekonomiska sfaren har inte foljts. Nagra av statens in-
grepp i den ekonomiska sfiaren har haft effekten att de ska-
pat gynnsamma allmédnna forutsattningar for ekonomisk ut-
veckling genom att sprida incitament till ett flertal. Andra
ingrepp har ddremot varit direkt diskriminerande och gyn-
nat uppkomsten av oligopolistiska foretagsintressen.

Den viktigaste insatsen for att sprida ekonomiska incita-
ment i den ekonomiska sfaren var faktiskt ocksa den insti-
tutionella reform som var mest genomgripande, ndmligen
jordreformen som genomfordes i borjan av femtiotalet.
Jordreformen dstadkom inte bara en omfordelning av exi-
sterande inkomster, utan framfor allt skapande den battre
och relativt lika utkomstmdjligheter for den stora och vix-
ande agrara befolkningen. Jordrefomen var en nédviandig
forutsattning for moderniseringen av jordbruket, vars pro-
duktionsokning lade grunden for industrialiseringen.
Moderniseringen gav inte bara storre skordar sa att den
snabbt vdxande befolkningen kunde fodas. Den genererade
ocksé inkomster, som kunde 6verforas till industriella 4n-
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damaél och den bidrog med overskottsarbetskraft till indu-
strin.

Genom jordrefomen och dess atfoljande institutionella re-
former sdnktes marginalkostnaden pa jord, vilket underlat-
tade investeringar i ny teknik. Dessutom fordes incitamen-
ten ner pa basplanet till producenterna i stéllet for som
tidigare till de stora jorddgarna. De organisatoriska, teknis-
ka och institutionella fordndringarna i jordbruket gav upp-
hov till ett 6verskott pa arbetskraft, som kunde overforas till
industrisektorn. Detta gjorde att hushallens kopkraft kunde
stdrkas trots hard beskattning och fallande relativpriser for
jordbruksprodukter. Med andra ord kunde jordbrukarhus-
héllens starkta kopkraft utgora en viktig marknad for den
framvixande landsbygdsbaserade smaindustrin. Framvax-
ten av den landsbygdsbaserade smaindustri, som ar sa ty-
pisk for Taiwan, kan knappast forklaras pa nadgot annat satt.

Vi ser alltsa att omfordelningen av jorden var en viktig in-
sats for att skapa ”lika majligheter”. Resultatet av omfordel-
ningen var inte ett samhéallsekonomiskt sléseri utan en net-
tovinst. I det avseendet ir onekligen Taiwan ett specialfall. I
de flesta andra u-ldnder, som paboérjat en snabb industriali-
sering, har ojamlikheten varit oerhort stor redan i utgangs-
laget liksom tillgangen till ekonomiska resurser. Industriali-
seringen har i dessa fall snarast forstdarkt ojamlikheten och
de sociala klyftorna. Pa kort sikt har lander som Mexico och
Brasilien gjort stora industriella framsteg men péa lang sikt
har ekonomiernas tillvaxtformaga avtagit i takt med att allt
fler utestangts fran deltagande. "Nedsippringseffekten” har
alltsa inte verkat da inkomstfordelningen blivit allt skevare
i takt med 6kningen i per capita inkomsten.?” I Taiwan dar
de ekonomiska resurserna blev jimnare fordelade genom
jordreformen blev ocksa majligheterna for den enskilde pro-
ducenten storre redan i utgangslédget, vilket kom att forma
den taiwanesiska industrialiseringen pa ett gynnsamt sétt.
Reformen jamnade ut inkomsterna pa landsbygden och ska-
pande en situation av “lika mojligheter”.

Ett annat styrmedel, som skapat "lika mgjligheter” ar
skattepolitiken. Skattesystemet kanske inte har nagra di-
rekta fordelningseffekter, men lika viktigt 4r att det inte dis-
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kriminerar mot smé och medelstora foretag, vilket ar fallet i
andra nyindustrialiserade lander, inklusive Sydkorea.

Men forhallandet stat-néringsliv &r mer komplicerat 4n
sa. Statens ingrepp i den ekonomiska sfiaren ar inte sillan
direkt diskriminerande. En viktig aspekt i den industriella
utvecklingen ar industrins finansiering. Det typiska for
Taiwan ar att penning- och kapitalmarknaderna ar outveck-
lade. Handeln i vardepapper har dnda till attiotalets slut va-
rit begriansad. Foretagens finansiering sker istéllet via 1an
inom ramen for det formella finansiella systemet (banker,
investmentbolag, forsakringsbolag etc.) och genom 1an upp-
tagna pa den informella och delvis illegala finansmarkna-
den. Hari ligger ytterligare en av det taiwanesiska undrets
paradoxer. Staten utovar stark kontroll 6ver bankvisendet,
varigenom man kan styra kreditgivningen till det privata
nadringslivet. Det finansiella systemets roll ar att kanalisera
ett enormt hushéllssparande till produktiva investeringar.
Genom sin kontroll 6ver bankerna kan staten darmed utova
viss kontroll 6ver investeringarna. Effektiviteten i detta sy-
stem kan dock ifragaséattas. Statliga foretag och privata stor-
foretag har gynnats medan sma och medelstora foretag
missgynnats. Vidare har exportforetag givits en gynnsam
position medan icke-exporterande foretag missgynnats.
Medan detta bor ha gynnat exporten, har statens kontroll
over det finansiella systemet snarast forsdmrat ekonomins
flexibilitet. Langivningen har haft en konservativ och defen-
siv karaktdr. "Riskminimering” har premierats framfor risk-
tagande, framfor allt pa grund av de hoga kraven pa siker-
het for lanen.

En tudelad ekonomi

Allt detta stoder visserligen tesen om den autonoma inter-
ventionistiska staten i Taiwan, dvs. att staten utvecklat in-
stitutioner, som gynnat den sé lyckosamma exportframjande
utvecklingsstrategin. Men detta i sig forklarar inte mark-
nadsekonomins flexibilitet. Framfor allt forklarar det inte
hur sméa och medelstora foretag, som ar kdrnan i Taiwans
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ekonomi, kunnat klara sin finansiering. For att forsta detta
maéste vi se till ett fenomen, som star utanfér statens kon-
trollmgjlighet, namligen den informella kreditmarknaden.
Den informella finansiella sektorn bestar av mer eller mind-
re lagliga finansbolag, som hjalper till med att cirkulera ka-
pital, som genererats i den officiella finansiella sektorn.
Uppskattningar har visat att s& mycket som 35 procent av
hela den privata sektorns finansiering emanerar fran den
informella finansiella sektorn.?®* Om man tilligger att storre
privatforetag oftast anviander sig av det officiella systemet
bor det sta klart att en mycket stor del av de sma och medel-
stora foretagens finansiering sker utan nagon som helst kon-
troll fran statens sida. Med andra ord finner vi hir en sektor,
som star utanfor statens beskydd och kontroll, men som
anda kan vara flexibel och expansionistisk. Om det privata
nédringslivets oféorméga att penetrera statsapparaten utgor
den ena komponenten i den taiwanesiska tudelningen poli-
tik-ekonomi utgor statens oforméaga att penetrera och regle-
ra stora delar av den privata sektorn darfor den andra och
kanske minst lika viktiga komponenten.

Kontroversen om vad som betytt mest for Taiwans utveck-
ling, den politiska sfdrens styrning eller den fria ekonomis-
ka sfiaren kan alltsd losas av att ekonomin &r tudelad.®® A
ena sidan finner vi en sektor av stora och statsskyddade fo-
retag, som arbetar i ett slags merkantilistiskt kompanjon-
skap med staten. Liksom i Europa under merkantilismen
har statens beskydd i Taiwan gynnat framvéxten av en stark
och pa exportmarknaderna framgangsrik ekonomisk elit.
Detta ar en viktig bestdndsdel i framvaxten av det taiwane-
siska industrisamhallet. Under industrialiseringsfasen har
det merkantilistiska kompanjonskapet uppenbarligen varit
en forhallandevis effektiv institution. P4 langre sikt ar det
dock svart att tidnka sig att systemet kan besta.

A andra sidan finner vi en sektor av smaforetag, som ar-
betar utan statligt beskydd och som snarast har tendensen
att undvika insyn fran staten. Detta ar en sektor av foretag,
som arbetar pa "traditionellt” kinesiskt vis genom informel-
la institutionella arrangemang. Dessa foretag kan fungera
effektivt sa lange produktions- och transaktionskostnaderna
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kan héllas si laga att produktionen kan ske i liten skala.
Foretagen kan faktiskt vara mycket framgangsrika ocksa
som exportorer, eftersom transaktionskostnaderna halls
ldga genom att personliga band med ett litet antal kunder
uppréttas. Hindren ar dock mycket stora for att denna typ
av foretag skall kunna vaxa och bli moderna storskaliga ka-
pitalistiska foretag.

Man kan alltsa sdga att under industrialiseringsperioden
har Taiwans ekonomi varit delad i tva sektorer, som funge-
rat under delvis olika institutionella betingelser. Medan det-
ta kan ha varit en styrka under tidigare perioder tenderar
det att bli en svaghet ju mer ekonomin internationaliseras
och samhaillet i 6vrigt moderniseras. Pa sikt méste det mer-
kanitilistiska kompanjonskapet avskaffas samtidigt som
institutioner formaliseras, som kan ersitta de informella in-
stitutionella arrangemang som kannetecknat smaforetags-
sektorn.

Ekonomisk effektivitet en politisk nod-
viandighet

Den starka autonoma statsmakten i Taiwan ar alltsa en or-
sak till att de politiska och ekonomiska sfirerna inte fldtats
samman pa ett for samhéillsekonomin negativt sédtt. Men
varfor blev da det styrande regeringspartiet Kuomintang
(KMT) inte en ren plundrarstat? Varfor genomforde KMT en
jordreform? Den forsta provisoriska KMT-regeringen, som
tog vid efter japanernas nederlag 1945, hade mycket riktigt
snabbt utvecklats till en plundrarregim av varsta sort.
Japanska tillgangar konfiskerades och overfordes i statlig
ago. Dessa statliga foretag skottes emellertid som privata fo-
retag i den negativa meningen att de tomdes pa tillgdngar,
som overfordes i privata hiander. Nepotism och diskrimine-
ring av inhemskt taiwanesiskt foretagande genom monopo-
listisk kontroll 6ver transporter, krediter och tillgdngen pa
insatsvaror ledde snart till starka motsdttningar mellan
KMT och den lokala taiwanesiska befolkningen.

Mellan 1945 och 1949 agerade KMT pa ett sidtt, som man
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kunde forvidnta sig av partiet med tanke pa dess meritlista
fran fastlandet. Redan 1949 stod det dock klart att KMT:s
maktstdllning i Taiwan p4 sikt inte kunde uppratthallas en-
bart med militdra insatser om regimen samtidigt saknade
legitimitet bland taiwaneserna. Dessa skail, dvs. det politis-
ka och militdra maktmonopolet & ena sidan och nédvandig-
heten av reformer 4 andra sidan, samverkade till forvand-
lingen av KMT fran parasit till utvecklingsorienterat parti.

Det mest intressanta fenomenet dr emellertid den d4ndring
i den ekonomiska politiken, som 1958 innebar en 6vergang
till exportframjande. Aven om avregleringen av importen
har gatt l4ngsamt &r det ingen tvekan om att denna ekono-
misk-politiska reform banade viagen for en gradvis allt star-
kare betoning av fri foretagsamhet och privata initiativ. Vi
ser allts& vid denna tidpunkt en svingning i KMT:s strategi.
I den officiella historieskrivningen framstills denna svang-
ning som ett utslag av att regeringen "insag” att importsub-
stitutionens maojligheter var "uttomda” och att man darfor
“valde” att overga till en exportledd strategi.

Femtiotalets industrialiseringsmodell i Taiwan var kon-
ventionell importsubstitution. Partiet styrdes av en konser-
vativ falang, som uttryckte en ideologiskt forankrad misstro
mot entreprenorsformégan hos den privata foretagarklassen
och som var allierad med etablerade industriintressen, som
erbjods speciella privilegier av protektionismen.

Vid slutet av femtiotalet lyckades emellertid en liberalare
falang fa stod for en mer exportorienterad strategi hos
KMT:s oversta ledarskikt, inte minst hos Chiang Kai-shek
sjalv. For att uppna detta behovdes dock direkta amerikan-
ska péatryckningar. Den amerikanska regeringens hallning
gentemot KMT genomgick ocksd en fordndring vid denna
tid. Malet for det amerikanska bistdndet var givetvis i forsta
hand att hindra ett kommunistisk maktovertagande. Under
senare delen av femtiotalet deklarerade dock USA:s rege-
ring tydligt sin ovillighet att hjilpa till med ett militért ater-
erovrande av Kina. Istillet var det Taiwans utveckling som
var malet. Att stdrka ekonomin blev i detta sammanhang
det primidra utvecklingsmedlet. USA avsdg att utveckla
Taiwan som ett "show case” av kapitalism, som ett balverk
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mot kommunistisk expansion i Ostasien.

Det amerikanska intresset var alltsa av allmanstrategisk
art. Det starkaste patryckningsmedlet var naturligtvis de-
klarationen att dndra bistdndets inriktning och att sétta
upp speciella villkor for ett fortsatt ekonomiskt bistéand.
Pardadoxen ar alltsa att det inte var det amerikanska bi-
standet som sddant som lag bakom det taiwanesiska undret,
utan snarare det direkta hotet om dess tillbakadragande och
dess slutliga upphorande.

Det var alltsd det yttre politiska trycket, som tvingade
fram en ekonomisk modernisering i Taiwan. Den politiska
eliten hade inget hopp om att kunna 6verleva som plundrar-
regim ens genom sitt valdsmonopol. Likheterna mellan
Ostasiens och Europas modernisering ar sldende i detta av-
seende, dvs. att den politiska spdnningen i sig ir en kraft,
som gor det svart for plundrarregimer att f4 faste.

Man kan dock inte utan vidare okritiskt anamma tesen
att det taiwanesiska ekonomiska undret hade varit omajligt
utan det starka statsinterventionistiska inslaget. Det ar ju
fullt mojligt att statens regleringar ocksd i ndgon méan varit
hammande for den fria foretagsamheten. Ett inte ovanligt
talesétt 1 Taiwan ar att "the economy has succeeded despite
the best efforts of the government”.*’ Det finns ocks& som
namnts en rad foretag, som dr sa nira allierade med den po-
litiska makten att de har svart att forstédlla sig hur man be-
driver affarsverksamhet utan statens beskydd.

En viktig aspekt av sdrskiljandet av de politiska och eko-
nomiska sfiarerna ar dock att staten kunnat uppratthalla en
starkt autonom position vis a vis privata ekonomiska och po-
litiska intressegrupper. Den taiwanesiska staten har en i
langa stycken unik stidllning genom sin autonomi. Den har
kunnat undvika att bli en arena for fordelningskoalitioner.*!
Foretagsamheten har varit oféormogen att organisera fordel-
ningskoalitioner inte enbart pa grund av organisationsfor-
budet utan ocksd genom sjdlva néringslivsstrukturen och
foretagandets villkor. Foretagen tvingas leva i en hard kon-
kurrensvirld ddar konkurrenterna inte bara ar utlandska
utan ocksa inhemska. Kapitalkoncentrationen ar ocksa rela-
tivt liten. Det typiska for Taiwan &r istédllet mdngden av smé
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och medelstora foretag. Hur stark deras onskan till kartell-
bildningar 4n ma vara, har de inte formatt bilda patryck-
ningskoalitioner i rédntesokande syfte.

Det betyder inte att faran for degenerering varit obefint-
lig. Utan tvekan var potentialen for uppkomsten av en privi-
legiestat enorm under femtiotalets protektionistiska era.
Risken var lika stor som i andra u-lédnder att staten skulle
bli ett organ for privata intressen. Darfor framstar reform-
politiken fran femtiotalets slut som en vandpunkt i Taiwans
ekonomiska historia. Genom att dra tillbaka stodet till vissa
monopolintressen och lata dem utsdttas for konkurrens
lyckades staten forhindra uppkomsten av en inhemsk indu-
stri med svag teknologisk dynamik och liten internationell
konkurrenskraft. "Lika mgjligheter” har kommit att betyda
mer adn "speciella rattigheter”. Den taiwanesiska praktiken
har alltsa de facto alltmer kommit att leva upp till den libe-
rala ekonomiska doktrinens honnérsord. Paradoxen ar dock
att detta inte skett i frdnvaron av en reglerande statsmakt
utan istédllet knappast kunnat intrdffa utan en stark auto-
nom statsmakt, som sédllan gatt enskilda foretagarintres-
sens drenden.

Det ar till synes paradoxalt att den politiska eliten upp-
muntrat framvaxten av en inhemsk och potentiellt opposi-
tionell foretagarklass samtidigt som man avstatt fran eget
overuttag ur den ekonomiska sfaren. Men detta &r en para-
dox endast om man betraktar resultatet som ett utslag av en
medveten och 6nskvard politik. Att stdrka den taiwanesiska
medelklassen har knappast varit ett méal for KMT, men det
har blivit resultatet. Detta ar ett pris KMT fatt betala for att
utveckla ekonomin, vilket varit medlet att behalla den poli-
tiska hegemonin.

Stark stat — fri ekonomi

Man kan alltsa inte sdga att det taiwanesiska ekonomiska
undret ar ett exempel pa minimal statsinblandning. Tvéartom
har statens inblandning i den ekonomiska sfiaren varit myck-
et omfattande. Men ekonomin har inte heller penetrerats av
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riantesokande koalitioner, som tillskansat sig politiska rantor
pa samhillsekonomins bekostnad. Den inhemska konkurren-
sen har varit hard trots att utldndska konkurrenter stingts
ute. Detta har alltsa inte skett i enlighet med frihandelsteo-
rins principer utan snarare enligt merkantilismens principer
att skydda utat samtidigt som den fria marknadsekonomin
uppmuntras inat. Resultatet hade knappast blivit s& lycko-
samt utan moderniseringen av jordbruket pa femtiotalet och
exportframjandet fran femtiotalets slut. Bdda dessa har for-
utsatt existensen av en stark autonom statsmakt.

Det taiwanesiska exemplet visar pa mdgjligheten och nod-
vandigheten av bade effektivt fungerande samhallsinstitu-
tioner och styrmedel & ena sidan och en fungerande individ-
orienterad marknadsekonomi baserad pa principen om “lika
mojligheter” 4 andra sidan. U-ldinderna liksom liksom ldn-
derna i Osteuropa behover idag en fungerande marknads-
ekonomi men ockséa en statsmakt, som &r bade stark och au-
tonom i relation till privata intressegrupper. I sjidlva verket
fungerar inte marknadsekonomin om inte sa ar fallet. Det ar
ddrfor manga u-ldnder dr exempel pa "marknadsmisslyck-
anden” och "statsmisslyckanden” pa en och samma géang.

Taiwans politiska ekonomi befinner sig vid nittiotalets
borjan i en brytningstid, i en tid av ekonomisk liberalisering
och avreglering och politisk demokratisering. Den traditio-
nella exportindustrin forlorar marknadsandelar pa grund av
amerikansk protektionism och forsamrade komparativa for-
delar. Tusentals smaforetag flyttar ut sina verksamheter till
lander dar de kan fortsitta att producera och gora aftarer pa
traditionellt informellt vis. Statliga monopol avvecklas eller
avregleras. Den politiska demokratins intdg har borjat un-
derminera KMT:s absoluta maktposition. Taiwans regering
star darfor infor den nya utmaningen att genomfora omval-
vande ekonomiska reformer i en situation nir den politiska
sfiaren ocksd Oppnas upp for fri konkurrens. Utrymmet for
kollektivt agerande och/eller rdntesokande beteende fran
olika fordelningskoalitioner kommer didrmed givetvis att
oka dramatiskt. Det sitt pa vilken denna utmaning kan mo-
tas kommer att bli det slutliga testet pd vad som é&r den
egentliga styrkan i Taiwans politisk-ekonomiska system.
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Avslutning

Det s.k. merkantilistiska synsattet att en nations ekonomis-
ka valfiard endast kan tryggas genom statlig reglering ma ha
sina rotter i ett forkapitalistiskt tankesitt, men det har
dndé overlevt in i modern tid. Merkantilismens grundlag-
gande ekonomiska doktrin att en nations vidlstand kan ma-
tas genom storleken pa dessa handelsoverskott har haft fa
anhingare sedan slutet av 1700-talet. And& har den mer-
kantilistiska praktiken att anvianda staten som styr- och for-
delningsinstrument 6verlevt och fortplantats, sa att den i
sjalva verket utgor ett av det moderna industrisamhallets
kannetecknen.

Ett lika fundamentalt inslag i vastvarldens ekonomiska
tdnkande dr dock att rotterna till ekonomiskt valstand mas-
te sokas i den fria konkurrensen, det fria handelsutbytet och
den enskilda dganderdtten. Konkurrensen ar kapitalismens
och marknadsekonomins framsta drivkraft. Likasa ar det
enskilda dgandet en grundforutsattning for att marknadens
signaler skall kunna omsiéttas i ekonomiska incitament till
en stor mangd aktorer i det ekonomiska livet. Fa skulle idag
ifrdgasitta dessa marknadsekonomins grundprinciper.

Det ekonomiska tankandet i det moderna samhéllet delar
med liberalismen synsittet att ekonomiskt vilstand endast
ar mojligt om aktorerna befrias fran tvang. Med merkanti-
lismen delas synsittet att valstand och ordning endast ar
mojliga om individers, foretags och organisationers ageran-
de i viss omfattning regleras av staten.

Jag har i detta kapitel havdat att forekomsten av trans-
aktionskostnader i den ekonomiska sfiren &r den faktor,
som gor att institutioner dr nodvédndiga for att en ekonomi
skall fungera. I komplexa ekonomiska system behovs forma-
liserade regler och institutioner, som endast kan uppréttas
av en tredje part, niamligen staten. Uppdelningen av sam-
héllet i politiska och ekonomiska sfdrer ar i sig ett uttryck
for samhallelig arbetsfordelning och specialisering.

For att en ekonomi skall fungera effektivt maste ocksa
dess institutioner vara effektiva. Det finns inga tumregler
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for hur en effektiv institution skall se ut. En enkel princip ar
givetvis att institutioner méaste vara forhallandevis stabila,
dvs. de regler som géller mdste vara tydliga och inte kunna
dndras helt stokastiskt. A andra sidan ar det ocksa viktigt
att institutionella forhallanden kan dndras nir omstandig-
heterna sa kraver. I annat fall kommer rddande institutio-
nella forhallanden, hur stabila de dn &r, pa sikt att verka
hammande for ekonomins utveckling.

Ekonomiska institutioner kan vara effektiva péa olika satt.
Hard politisk kontroll 6ver resurallokeringen enligt merkan-
tilistiska principer kan vara ett institutionellt arrangemang,
som vid en viss given tidpunkt beframjar ekonomisk tillvaxt.
P4 lang sikt framjas dock marknadsekonomins utveckling
bast av institutioner, som mgjliggor deltagande i den ekono-
miska sfaren pa "lika villkor”.

Viktigt 4r ockséa att de politiska och ekonomiska sfarerna
halls relativt autonoma. Likavél som det finns en gréans for
hur mycket staten kan och far beskatta den ekonomiska sek-
torn, finns det en grians for hur mycket ekonomiska sérin-
tressen kan tillatas penetrera den politiska sfaren.

Staten har ingripit aktivt i det ekonomiska livet i flera fall
av framgangsrik ekonomisk utveckling, vilket dock inte in-
nebér att man darav kan konstruera en modell for andra att
ta efter. De faktiska exemplen pd sddana modellers miss-
lyckande ar alltfor manga och avskriackande. Pastdendet att
ekonomisk tillvaxt bast frimjas av minimal statsinbland-
ning saknar emellertid ocksa historisk grund. I de fall dar
ekonomisk expansion skett under stark statlig inblandning
ar det poidngslost att havda att resultatet skulle blivit battre
om statens roll varit annorlunda.

Fran exemplen péa "statsmisslyckanden” ar det latt att dra
slutsatsen att resultatet skulle blivit béttre om statens roll
minimerats. I sa fall aterstar dock att forklara varfor effek-
terna av statens ingrepp inte varit lika negativa overallt.
Varfor har en monolitisk statsmakt i Taiwan drivit fram den
ekonomiska moderniseringen, medan andra monoliter i
Afrika kan driva de egna samhallena till totala samman-
brott genom konfiskatoriska 6veruttag ur den ekonomiska
sektorn? Den viktigaste fordndringsfaktorn ar det utifréan
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kommande politiska och ekonomiska trycket pa staten. En
statsmakt under hart tryck kan inte 6verleva som plundrare
av den egna ekonomin. Den kan inte heller tillata att in-
hemska sidrintressen omfordelar resurser sa att ekonomins
internationella konkurrenskraft allvarligt skadas. Slutsat-
sen blir alltsa att slutenhet, saval politisk som ekonomisk,
dr hammande for uppkomsten av effektiva institutioner.
Internationell konkurrens, politisk savidl som ekonomisk,
tenderar ddaremot att oka behovet av effektiva ekonomiska
institutioner.

Noter

1 P4 1950-talet var utvecklingsteorin starkt dominerad av den s.k. struk-
turalistiska ”skolan”, som associeras med namn som Gunnar Myrdal,
Raiil Prebish, Arthur Lewis, Hans Singer, Ragnar Nurkse m.fl. Se t.ex.
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ter, inklusive uppgiften att skapa effektiva ekonomiska institutioner.

15 »Plundrarstaten” har beskrivits av manga. Se t.ex. Andreski, S. (1966).
Se ocksa North, D. (1981) och Bates, R. (1981).

16 Se t.ex. Samuelsson, K. (1968).

17 For en utforlig diskussion om institutionernas framvixt och betydelse i
visterlandets ekonomiska historia, se Rosenberg, N. (1991).

18 Se t.ex. Ekelund, R., och Tollison, R. (1981).

19 Se Heckscher, E.F. (1931). En positiv bedomning av merkantilismen
gors ocksa av Rosenberg i Vistvidridens vag till vilstand.

20 Rosenberg, N. (1991), s. 146.

21 Oshima, H.T. (1986), s. 106.

22 List, F. (1966).

23 Se Moore, B. (1966) och Gerschenkron, A. (1962).

Detta har framst betonats av den marxistiska s.k. beroendeskolan. Se
t.ex. Frank, A. G. (1967).

%5 Lipton, M. (1977).

26 Marknadsforingen av s.k. cash crops i Vistafrika dr ett belysande ex-
empel. Istillet for att legalisera och formalisera det informella system av
marknadsforing som mojliggjort en dramatisk produktionsokning fram
t.o.m. 1930-talet, inrattades statliga uppkopsmonopol, s.k. Marketing
Boards.

27 "Rantesokande” eller “riantesbkande beteende” #r en direktoversitt-
ning fran engelskans “rent-seeking”, vilket &r ett vilkant begrepp inom
den ekonomiska teorin. Pa svenska kan ordvalet vara en aning missvi-
sande, eftersom "rdnta” vanligtvis betecknar bankranta. Alternativt kan
man anvidnda beteckningen ”privilegiejakt”. Jag anvinder inte denna
term hér eftersom jag anser den vara for oprecis. Se ocksa Bo Soderstens
diskussion om begreppet rédnta i inledningskapitlet till denna bok.

28 Krueger, A.O. (1974); Bhagwati, J.N. (1982); Bhagwati, J.N./Brecher,
R.A./Srinivasan, T.N. (1984); Srinivasan, T.N. (1985); Lal, D. (1983).

29 Se exempelvis: Buchanan, J. (1986), (1987) och (1988); Buchanan,
J./Tullock, G. (1974); Tullock, G. (1987).
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30 Qlson, M. (1965) och (1984).

31 En klassisk studie av protektionism och industripolitik &r Little,
I./Scitovsky, T./Scott.M. (1970).

32 Tullock skriver t.ex.: "My suggestion is that we use the term 'rent seek-
ing’ (and I alwayshave) solely for cases in which whatever is proposed has
a negative social impact /.../ I offer this definition because I can do no bet-
ter.” Tullock, G. (1989), s. 55-56.

33 Det ar viktigt att pApeka att kommunala rittigheter inte 4r samma sak
som fritt tilltrdde. Kommunala rittigheter definerar rétten till en gemen-
sam tillgdng och utesluter andra frin denna réttighet.

34 Diskussionen i detta avsnitt bygger till storsta delen pa egen forskning.
Huvudresonemanget ar hamtat fran Gunnarsson, C. (1991:2).

35 Balassa, B. (1988).

36 Wu Rong-I. (1989). Se ocksa Chou, Yujen (1991).

37 Adelman, I./Taft-Morris, C. (1973).

38 Shea, Jia-Dong/Yang, Ya-Hwei (1989).

39 Detta resonemang bygger helt p4 egna forskningsresultat fran projek-
tet "Exports of Capital from East Asian NICs”. Projektet baseras till stor-
re delen péa intervjuer med taiwanesiska foretagsledare. Se ocksa projekt-
rapporten The Political Economy of Restructuring, konferensrapport
under publicering, Taipei, 1992.

40 The Taiwan Development Experience and Its Relevance to Other
Countries (1985).

41 Gold, T. (1987).
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Magnus Henrekson

Bakgrund och syfte

Mellan aren 1950 och 1984 ckade de reala offentliga utgif-
terna i Sverige med 620 procent, medan 6kningen i real BNP
endast uppgick till 182 procent. Under samma period kade
det totala antalet sysselsatta i den svenska ekonomin med
25 procent, medan sysselsidttningen i den offentliga sektorn
okade hela 342 procent.

Vad forklarar denna mycket snabba tillvaxt i den offentli-
ga sektorn? Var det huvudsakligen under denna period som
den offentliga sektorn vixte eller ar det fraga om ett lang-
siktigt fenomen, dvs. var tillvdxten i den offentliga sektorn
kraftig dven fore 1950, och kan vi forvédnta oss en snabb till-
vaxt ocksd under de kommande decennierna? Syftet med
detta kapitel ar att forsoka besvara dessa fragor. Det finns
ett flertal tdnkbara, mer eller mindre kvantifierbara matt
pa den offentliga sektorns omfattning.! Har kommer vi nést-
an uteslutande att inrikta analysen pa de offentliga utgif-
terna

Jag kommer i detta kapitel att forsoka forklara de offent-
liga utgifternas utveckling for en sa lang period som det ar
mojligt. Den undersokta tidsperioden begréansas av tillgang-
ligheten pa nédgorlunda tillforlitliga och regelbundna statis-
tiska uppgifter om utgiftsutvecklingen. Denna begransning
innebar att vi kan borja 1861. Analysen av utgiftsutveck-
lingen kommer utan undantag att goras pa aggregerad niva4,
dvs. jag gor ingen uppdelning pa olika administrativa niva-
er. Genomgéende analyseras vad man numera brukar kalla
den konsoliderade offentliga sektorn, vilken utgér summan av
staten, kommunerna och socialférsakringssektorn dar trans-
aktionerna mellan respektive delsektorer i princip elimine-
rats.

I nasta avsnitt analyseras utgiftsutvecklingen i ett lang-
siktigt perspektiv, frdn 1861 och fram till idag. Om man stu-
derar en sa lang tidsperiod ar tillgdngen till statistik over
potentiella forklaringsvariabler synnerligen begransad. Ana-
lysen av den langsiktiga utvecklingen begriansas darfor till
en utvardering av tva klassiska teorier om den offentliga
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sektorns utgiftsutveckling pad mycket lang sikt: Wagners lag
och Peacock—Wisemans s.k. trappstegshypotes (displace-
ment effect). Enligt Wagners lag tenderar, nagot forenklat,
de offentliga utgifterna i forhallande till nationalinkomsten
att stiga over tiden. Enligt Peacock—Wisemans trappstegs-
hypotes okar de offentliga utgifterna huvudsakligen i sam-
band med storre sociala omvilvningar, i forsta hand krig.

I avsnittet om ”Utvecklingen under efterkrigstiden” ar
syftet att forklara de offentliga utgifternas utveckling under
efterkrigstiden, och sirskilt d4 den mycket kraftiga expan-
sion som dgde rum fran 1950 och fram till borjan av 1980-ta-
let. Avsnittet inleds med en relativt kortfattad redogorelse
for den empiriska utvecklingen, for att faststalla vad vi vill
forklara. Sedan féljer en inventering av den vetenskapliga
litteraturen pad omradet for att identifiera majliga forkla-
ringar till utvecklingen. De olika forklaringarna delas upp 1
tva grupper beroende pad om de avser att forklara efterfra-
gan pa eller utbudet av offentliga utgifter.

For att utvardera olika teoriers relevans for att forklara
den svenska utvecklingen under efterkrigstiden kravs tva
saker: (1) att identifiera empiriska indikatorer som kan an-
vandas for att i en statistisk analys utvardera respektive te-
ori; (2) att utveckla en lamplig modell for ett sddant empi-
riskt test. Hur dessa tva uppgifter kan lésas behandlas
under rubriken "Modell och data”. Darefter foljer en relativt
omfattande redovisning av resultaten frdn den statistiska
analysen.

Kapitlet avslutas sedan med ett lingre avsnitt dar jag
dels sammanfattar de viktigaste resultaten, dels gor ett for-
sok att dra nagra viktiga slutsatser av en mer 6vergripande
karaktar.
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De offentliga utgifterna i ett
langsiktigt perspektiv

Den empiriska bilden

Vid en analys av offentliga utgifter ar det fruktbart att gora
en distinktion mellan absorberande (exhaustive) och icke-ab-
sorberande (non-exhaustive) utgifter. Absorberande utgifter
avser utgifter for konsumtions- och investeringsandamal.
Sadana utgifter leder till en direkt forbrukning av varor och
tjanster och ingar dédrfor som en komponent i BNP nér den-
na mats fran anviandningssidan. Icke-absorberande utgifter,
4 andra sidan, bestar av olika slag av inkomstoverforingar
till den privata sektorn och ingar darfor inte i BNP. I detta
hénseende absorberar sddana utgifter inte reala resurser,
men man bor samtidigt komma ihag att dven dessa utgifter
maste finansieras, och det paverkar naturligtvis resursallo-
keringen i ekonomin.

De édldsta data som finns att tillgd 6ver de offentliga utgif-
terna gar tillbaka till ar 1800. Emellertid foreligger 4nnu
inga BNP-siffror forran fran och med &r 1861.2 Fram till
1912 finns dessutom bara uppgifter avseende de absorbe-
rande utgifterna.

Ur figur 2.1 framgéar hur de offentliga utgifterna som an-
del av BNP? utvecklades under perioden 1861-1913. Under
hela denna period forblev utgiftsandelen anmarkningsvart
stabil kring en niva pa ca 6 procent av BNP. De viktigaste
avvikelserna sammanfaller med kraftiga konjunkturella
sviangningar. Den stora nedgédngen runt 1870 sker samtidigt
som svensk ekonomi genomgar en stark hogkonjunktur.
Monstret vands i sin motsats frdn och med mitten av 1870-
talet, da svensk ekonomi gick in i en stagnationsfas som va-
rade i ungefirligen ett decennium.

Tack vare Erik Hooks (1962) stora empiriska arbete fore-
ligger mer disaggregerade data over utgiftsutvecklingen
fran och med 1913. I figur 2.2 ser vi hur olika slag av offent-
liga utgifter utvecklades som andel av BNP under perioden
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Figur 2.1. Absorberande offentliga utgifter som andel av
BNP, 1861-1913.
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Killa: Krantz (1987) och Krantz och Nilsson (1975).

1913-50. Eftersom utgiftsandelen i hog grad paverkats av
de tva varldskrigen, sarskiljs mellan totala och civila utgif-
ter.

Under fredstid lag de militdra utgifternas andel av BNP
pa cirka 2 procent, medan séarskilt andra varldskriget forde
med sig en ny rekordniva for den offentliga utgiftsandelen.
1941 naddes en topp pa nastan 32 procent, dar 14 av dessa
utgjorde utgifter for militara &ndamal. Efter en uppgéng di-
rekt efter forsta varldskriget forblev den offentliga konsum-
tionen en relativt stabil andel av BNP fram till 1950. De of-
fentliga investeringarna lag fast pad en lag niva (1,5-2
procent av BNP) under hela perioden. Daremot borjade
transfereringarna, kanske nagot forvanande, stiga mot slu-
tet av 1930-talet. Slutligen kan det vara vért att notera att
trettiotalsdepressionen atfoljdes av ett hopp i den totala ut-
giftsandelen pa cirka 4 procentenheter. Emellertid skedde
ingen ytterligare 6kning under 1930-talets andra halft i

93



Magnus Henrekson

Figur 2.2. De offentliga utgifternas andel av BNP enligt ett
antal olika matt, 1913-50.
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samband med att man da borjat fora en aktiv stabiliserings-
politik.

I figur 2.3 har utgiftsutvecklingen for totala och absorbe-
rande offentliga utgifter sammanfattats for perioden 1861—
1993.* Under perioden fram till forsta virldskriget dr det
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Figur 2.3. De absorberande och totala offentliga utgifternas andel av BNP 1861-1993.
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sldende hur lite utgiftsandelen forandrades. Om vi exklude-
rar de utgifter som harror frdn virldskrigen, forefaller det
som om utgiftsandelen permanent kom att hamna pé en hog-
re niv4 efter forsta varldskriget. Daremot kan vi inte se nadgon
sadan effekt efter andra varldskriget. Men allra mest sldende
ar anda den, jamfort med tidigare perioder, exceptionellt
snabba o6kningen i utgiftsandelen, sarskilt inklusive transfe-
reringar, som paborjades nagra ar efter krigsslutet och pagick
utan avbrott till ndgra ar in pa 1980-talet. Fran 1947 till 1982
okade utgiftsandelen fran 19 till drygt 67 procent. Darefter
skedde en viss nedgang, sdrskilt for absorberande utgifter,
men detta har i hog grad motverkats av snabbt 6kande trans-
fereringar till hushallen under 1980-talet. Under borjan av
1990-talet har utgiftsandelen aterigen borjat stiga och enligt
1992 ars finansplan berdknas den bli 64,2 procent ar 1993.

Innan vi 6vergar till att forsoka forklara den langsiktiga
utgiftsutvecklingen ar det av intresse att redovisa utveck-
lingen for ytterligare ett matt pa den offentliga sektorns om-
fattning, ndmligen dess andel av den totala sysselsattningen.
Detta ar intressant av &tminstone tva skal. For det forsta
brukar man rent allmant d& olika verksamheters relativa
storlek diskuteras, ofta jaimfora antalet personer som far sin
utkomst i respektive verksamhet. For det andra &r, som vi
kommer att se i avsnittet "Utbudsforklaringar” nedan, infly-
tandet fran de offentliganstéllda, bade i egenskap av produ-
center av offentliga tjdnster och som viljare, en viktig poten-
tiell forklaring till den offentliga sektorns expansion.

Som vi ser i tabell 2.1 var den offentliga sektorns andel av
den totala sysselsdttningen blygsam atminstone fram till bor-
jan av 1930-talet. Under 1800-talets sista decennier l1ag ande-
len i stort sett stilla pa strax under 5 procent, vilket motsva-
rade i storleksordningen 100 000 personer. Anda in pa
1930-talet svarade den offentliga sektorn for endast ungefir 6
procent av den totala sysselsidttningen. Som framgar av figur
24 hade andelen ar 1950 stigit till ndstan 10 procent. Den
stora explosionen i antalet offentliganstéllda intraffade sedan
under en tjugoarsperiod med borjan nagot &r in pa 1960-talet.
Da okade antalet offentliganstidllda med nara nog 200 pro-
cent. Darefter har en utplaning skett. Antalet anstéllda i of-
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Tabell 2.1. De offentliganstdilldas antal och andel av den
totala sysselsdttningen, valda ar 1870-1940.

Ar 1870 1880 1890 1900 1910 1920 1930 1940
Antal i 1000-tal 688 742 853 953 107,1 143,7 182,2 248,56
Andeli % 4,7 4,6 4,9 4,9 4,9 5,5 6,3 8,3

Kalla: Carlsson (1966, tabell 24).

fentliga myndigheter har sedan borjan av 1980-talet stabili-
serats runt 1,4 miljoner. Utover anstillda i offentliga myn-
digheter finns, p4 grund av att kommunerna bolagiserat
delar av sin verksamhet, ett antal offentliganstidllda som inte
kommer med i statistiken. De uppgick ar 1990 till drygt
55 000 personer. Om vi till detta lagger de 160 000 personer
som arbetar i de statliga affarsverken, var det ar 1990 cirka
1,65 miljoner personer som var anstillda i den offentliga sek-
torn. Med denna utvidgade definition utgjorde de offentligan-
stéllda 36 procent av det totala antalet sysselsatta ar 1990.

Mojliga forklaringar

Om man forsoker forklara den offentliga sektorns utveckling
och samtidigt har ambitionen att anlédgga ett mycket lang-
siktigt perspektiv maste analysen med nodvandighet bli mer
overblickande; dels ar tillgangen till variabler som kan tén-
kas forklara utvecklingen av naturliga skil begransad, dels
framtrader i regel langsiktiga monster i utvecklingen, vilka
inbjuder till att tranga pa djupet néar det giller att fanga till-
véaxtens orsaker. Baumol (1951) har traffande kallat detta
for att forsoka finna tillvixtens (i detta fall den offentliga
sektorns) "magnificent dynamics”.

Det har gjorts flera sddana forsok. I regel dr studierna i
forsta hand empiriska, dar man efter att ha dokumenterat
ett antal empiriska regelbundenheter gatt vidare och forsokt
stdlla upp hypoteser om orsaker och monster. Typiska studi-
er i denna tradition dr de s.k. utvecklingsmodellerna med
Rostow (1971) och Musgrave (1969) som de kanske mest
kidnda namnen. Enligt deras synsétt genomgér ett land oli-
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ka faser i sin utveckling, och varje fas ar forknippad med en
viss utveckling for den offentliga sektorn. Rent allmédnt kan
sdgas att dessa studier har en svaghet gemensam: teoribild-
ningen nar det giller de processer som bestimmer den of-
fentliga verksamheten ar mycket ofullstandig.

Forutom denna inriktning finns det tva beromda ansatser

Figur 2.4. Anstallda i offentliga myndigheter: antal och an-
del av den totala sysselsdttningen 1950-1990.
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for att forklara den langsiktiga utgiftsutvecklingen, vilka
dessutom gar att underkasta ett statistiskt test, namligen
Wagners lag och Peacock och Wisemans trappstegshypotes.
Jag kommer hiar att utvardera huruvida dessa hypoteser
har négon relevans for att forklara den offentliga sektorns
utveckling i Sverige.

Wagners lag

Den forste samhillsvetare som menade att det forelag ett po-
sitivt samband mellan den offentliga sektorns omfattning och
ett lands ekonomiska utvecklingsniva var den tyske ekonomen
Adolph Wagner (1883, 1893). Han kom till och med att hdvda
att det existerade en ”"lag om o6kande offentlig verksamhet”.

Wagner sag tre orsaker bakom okningen i den offentliga
sektorn. For det forsta skulle moderniseringen av samhallet
komma att medfora att ménga privata aktiviteter 6vertogs
av den offentliga sektorn. I ett alltmer komplext samhélle
skulle behovet av att samhallet 6vertog aktiviteter som ald-
ringsvard, sjukvard och utbildning 6ka. Dessutom skulle
den o6kade arbetsfordelning och urbanisering som foljde i in-
dustrialismens spar krava ckade resurser for att 1osa kon-
traktstvister, uppratthalla lag och ordning osv.

For det andra ansdg han att 6kningen i realinkomsterna
skulle underlatta 6kningen av utgifterna for vissa inkomst-
elastiska varor och tjanster som kultur, hogre utbildning och
inkomstomfordelningar. Slutligen menade han att ekono-
misk utveckling och teknologiska forandringar kravde att
staten dels foretog stora investeringar i infrastruktur, dels
tog over driften av naturliga monopol (jirnvigar, telekom-
munikationer osv.) for att 6ka den ekonomiska effiektivite-
ten. Det finns ocksd mycket som pekar pa att Wagner i
forsta hand avsdg absorberande utgifter och inte totala of-
fentliga utgifter. Anledningen till detta ar att han i forsta
hand sag offentlig verksamhet som syftande till att oka ef-
fektiviteten i den privata sektorn. Av olika skil (externa ef-
fekter, ckande skalavkastning och kollektiva varor) skulle
vissa varor och tjanster komma att produceras i alltfor sméa
kvantiteter om man helt litade till den privata sektorn. En
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rimlig modern tolkning av Wagner ar darfor att han forutsag
att de absorberande offentliga utgifternas andel av BNP
skulle 6ka nir inkomsterna per capita steg.®

Ett stort antal empiriska test har naturligtvis gjorts for
att testa Wagners lag. Det vanliga &dr att man stéllt upp en
regressionsekvation av foljande slag:
(1) (lﬁ), = o + Blogy; + & a p e
dar G betecknar mattet pa de offentliga utgifterna, y ar real
BNP per capita och & édr en slumpterm. Om 8 > 0 anser man
sig ha funnit stod for Wagners lag. Nagra typiska studier i den-
na tradition dr Musgrave (1969), Goffman och Mahar (1971)
och Ganti och Kolluri (1979). Nastan utan undantag har man
i dessa tidsseriestudier funnit starkt stod for Wagners lag.

Detta stod dar dock inte lika otvetydigt som man latt kan
forledas att tro. Anledningen till detta ar att, for att man ska
kunna skatta 8 statistiskt pa det sédtt som gors i ekvation (1),
kravs enligt den grundldggande ekonometriska teorin bl.a.
att BNP per capita ar en stationér variabel, dvs. (nagot for-
enklat ) att den fluktuerar runt ett visst viarde och inte vax-
er utan grans over tiden (har en trend). Bade ett statistiskt
test och en inspektion av hur BNP per capita utvecklats se-
dan 1861 i figur 2.5, bekraftar dock att vi inte har att gora
med en stationdr variabel. Det finns trots detta ytterligare
en mojlighet att det 4r metodologiskt rimligt att skatta ek-
vation (1), ndmligen om det dr sa att BNP per capita och
G/BNP iar ko-integrerade. I sa fall blir feltermen i regres-
sionsekvationen dnda stationér. Tva variabler adr ko-integre-
rade om de har en gemensam trend.®

Ett statistiskt test av ko-integration mellan de tva variab-
lerna G/BNP och logy visar att de inte ar ko-integrerade.
Darmed kan vi heller inte anvédnda den enkla regressionen (1)
for att testa Wagners lag. f > 0 i en siddan skattning indikerar
helt enkelt en falsk (spurious) korrelation. For att testa Wag-
ners lag maste darfor de tva variablerna forst transformeras
sa att de blir stationdra innan regressionen gors. Resultatet
blir dd mycket tydligt: det finns inget langsiktigt positivt sam-
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band mellan den offentliga utgiftsandelen och inkomstutveck-
lingen, dvs. Wagners lag kan forkastas som forklaring till den
langsiktiga tillviaxten av de offentliga utgifterna i Sverige.
Detta resultat kan vid forsta paseende forefalla nagot for-
bryllande; om man betraktar de tva serierna i figur 2.5 har
de ju bada en uppatriktad bana, men en narmare besiktning
av kurvorna gor att bilden klarnar. Per capitainkomsten har
stigit kontinuerligt under hela perioden, med endast mindre
avbrott under ibland allvarliga, men alltid relativt kortliva-
de, recessioner. Den offentliga utgiftsandelen, 4 andra sidan,
forblev i stort sett konstant under de forsta 60 aren vi stude-
rar, och med undantag av en storre forskjutning uppét i bor-
jan av 1920-talet 4gde nastan hela tillvaxten rum under dry-
ga tre decennier med borjan runt 1950. Med andra ord, vad
som vid en snabb blick pa data (och en enkel regression) ser
ut som ett starkt positivt samband mellan de tva serierna,
dvs. ett stod for Wagners lag, ar i sjalva verket i forsta hand
ett resultat av en okning i utgiftsandelen som dgde rum
under mindre 4n en fjardedel av den period vi studerar.
Visserligen viaxte ocksd inkomsten snabbt under denna
period, men dven under tidsperioder nir den offentliga
utgiftsandelen forblev oforandrad vaxte inkomsten. Mot den
bakgrunden ar det foga sannolikt att det var just inkomst-
tillviaxten som orsakade tillvdxten i den offentliga sektorn.

Peacock och Wisemans trappstegshypotes

Alan T. Peacock och Jack Wiseman (1961) kom, genom att
studera de offentliga utgifternas langsiktiga utveckling i
Storbritannien, fram till att utgifterna foljde ett trappstegs-
monster ddr varje nytt trappsteg skildes fran det foregaende
av en utgiftstopp som sammanfoll med krig och krigsforbe-
redelser. Detta foranledde dem till en generalisering, den
s.k. trappstegshypotesen (displacement effect).

Till skillnad mot Wagners lag dr utbudssidan viktig hos
Peacock och Wiseman. De tre grundldggande antagandena
bakom Peacocks och Wisemans analys ar att (1) en regering
kan alltid hitta ett satt att anvidnda tillgangliga offentliga
medel som okar den egna populariteten hos véljarkaren, (2)
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Figur 2.5. Civila absorberande offentliga utgifter som andel
av BNP (G/BNP) och logaritmen av real BNP per capita
(log y), 1861-1990.
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Killa: Krantz (1987), Krantz och Nilsson (1975) och SCB:s nationalriken-
skaper.
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medborgarna ar i allmdnhet ovilliga att acceptera okade
skatter, och (3) regeringen méste ta hansyn till medborgar-
nas onskemadl. Ur dessa tre premisser harleder Peacock och
Wiseman sitt nyckelbegrepp: "det uthardliga skattetrycket”.

Peacock och Wiseman antar att det uthardliga skatte-
trycket ar relativt stabilt i fredstid. Under dessa omstandig-
heter begriansas ocksd den offentliga sektorns maojligheter
att oka sina inkomster, vilket forhindrar en utgiftsexpan-
sion. Efter hand uppstar en allt storre skillnad mellan den
utgiftsniva som regeringen vill ha (for att vara popular) och
den niva som ir mdjlig pa grund av medborgarnas ovilja att
acceptera hogre skatter. Under sociala kriser, och sarskilt da
krig, kommer medborgarna att acceptera ett hogre skatte-
tryck och diarmed en 6kad omfattning pa den offentliga verk-
samheten. Nir sen krisen ar over, menar Peacock och
Wiseman att medborgarna permanent fatt en hogre skatte-
tolerans, det uthirdliga skattetrycket har skiftats uppat.
Véagen dr ddrmed 6ppen for regeringen att sjosdtta offentliga
utgiftsprogram som man innan krisen intrédffade inte kunde
finansiera; nivan for de offentliga utgifterna bestams fran
intéktssidan.

Det finns flera mojliga tolkningar av Peacock och Wise-
man-hypotesen. Atminstone tre testbara varianter kan iden-
tifieras antingen hos Peacock och Wiseman sjilva eller hos
deras uttolkare:

A. Den starka versionen: de reala offentliga utgifterna per
capita utvecklas enligt ett trappstegsmonster, diar rorelsen
fran ett steg till ndsta sammanfaller med storre sociala om-
vilvningar.

B. Den halvstarka versionen: de offentliga utgifternas andel
av BNP utvecklas enligt samma trappstegsmonster.

C. Den svaga versionen: de offentliga utgifternas andel av
BNP foljer en stigande trend under normala omstéandighe-
ter, och denna trend forskjuts permanent uppat efter en so-
cial omvalvning.

De tre versionerna av trappstegshypotesen i fallet dar omvalv-
ningen ar ett krig illustreras p4 ett stiliserat sétt i figur 2.6.
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Figur 2.6 Tre versioner av trappstegshypotesen.
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Peacock och Wiseman-hypotesen har sjalvfallet testats em-
piriskt ett flertal gdnger. De flesta testen (t.ex. Gupta, 1967;
Bonin m.f1.,1969; André och Delorme, 1978) har skattat re-
lationen mellan nagot matt pa offentliga utgifter och real-
inkomsten per capita. I regel har man gjort en skattning av
relationen for perioden fore omvalvningen (oftast forsta eller
andra varldskriget) och en for tiden efter. Dessa har sedan
jamforts, och om skattningen av inkomstens effekt pa de of-
fentliga utgifterna skiljer sig signifikant fran varandra mel-
lan de tva tidsperioderna drar man slutsatsen att det fore-
ligger en trappstegseffekt. Metodologiskt finns mycket att
anfora mot samtliga dessa studier.’

Den viktigaste invandningen dr dock att studierna anvan-
der ett matt p& inkomsten for att forklara de offentliga ut-
gifternas utveckling, trots att Peacock och Wiseman-hypote-
sen dr en teori for hur utgifterna utvecklas éver tiden.® Det
ar saledes nodviandigt att behandla tidsdimensionen pa ett
adekvat siatt om man vill testa trappstegshypotesens rele-
vans. Detta innebar bl.a. att man med hjalp av statistiska
tidsserietekniker (exempelvis s.k. ARIMA-teknik, se Box
och Jenkins, 1976) méste modellera de offentliga utgifternas
utveckling over tiden. Dessutom maste man inkludera en
modell for hur de offentliga utgifterna utvecklas under sjil-
va omvilvningen (kriget). For att detta ska vara méojligt
kravs en mycket ldng dataserie utan nagra avbrott. Detta
krav, som stills av den statistiska testtekniken, medfor att
Peacock och Wiseman-hypotesen endast kan testas for and-
ra varldskriget. For totala offentliga utgifter finns bara data
att tillga fran och med 1913, vilket gor att det ar omgjligt att
skatta en modell som bestammer den offentliga utgiftsut-
vecklingen fore forsta varldskriget.

De data som har anvints for att testa om hypotesen far stod
iSverige ar avbildade i figur 2.7 och 2.8. Vi ser dar hur savial de
totala offentliga utgifterna som andel av BNP (G/BNP) som
de reala offentliga utgifterna per capita (g/N) trendmassigt
okat under den studerade perioden. Men beror denna 6kning
pa att andra vérldskriget ledde till en forskjutning uppéat av
det uthardliga skattetrycket enligt &tminstone nagon av de
tre versionerna av Peacock och Wiseman-hypotesen? Svaret
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Figur 2.7. Logaritmen av de reala offentliga utgifterna per
capita (g/N), 1922-90.
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Kalla: Hook (1962), Krantz (1987), Krantz och Nilsson (1975) for BNP och
offentliga utgifter till och med 1970, efter 1970 SCB:s nationalrikenska-
per; Statistiska centralbyran (1969) och Statistisk érsbok for befolknings-
data.

Not: G inkluderar samtliga slag av offentliga utgifter. For att fa g har G
deflaterats med den implicita deflatorn for privat konsumtion. Detta mo-
tiveras av att det uthirdliga skattetrycket rimligtvis bor definieras i ter-
mer av privata varor och tjanster.
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Figur 2.8. De offentliga utgifternas andel av BNP (G/BNP),
1922-90.
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Killa: Se figur 2.7.

ar nej. Det statistiska testet visar att varken for G/BNP el-
ler for g /N kan man se nagon forskjutning uppéat av utgifts-
nivan,® om négot ledde andra virldskriget till att utgiftsni-
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van steg ldngsammare 4n vad den annars skulle gjort under
den period kriget pagick.

Vid forsta paseende kan det verka forvdnande att andra
varldskriget inte innebar en permanent stimulans av de of-
fentliga utgifterna. En forklaring till resultatet kan vara fol-
jande: Nar ett land ar i krig eller i stor krigsfara maéste
manga av de gédngse offentliga verksamheterna krympas for
att skapa utrymme for den kraftiga 6kningen av de militara
utgifterna som situationen kraver. Detta leder till en omfat-
tande undantringning av den offentliga sektorns civila
funktioner, men sé snart kriget avslutats sjunker de milita-
ra utgifterna drastiskt. Enligt trappstegshypotesen bor den-
na plotsliga minskning av militarutgifterna skapa utrymme
for civila utgifter p4 en nivd som oOverstiger den nivad som
skulle ratt om kriget aldrig dgt rum. Istéllet forefaller det
som att de civila offentliga utgifter som triangdes undan péa
grund av kriget inte ens atergar till den niva de skulle legat
pa om de foljt forkrigstrenden d4ven under de ar kriget vara-
de.

Sammanfattningsvis kan vi sdledes konstatera att vare
sig Wagners lag eller trappstegshypotesen utgor nojaktiga
(deDforklaringar till de offentliga utgifternas langsiktiga ut-
veckling i Sverige fran 1861 och fram till idag. Vi aterkom-
mer till detta i kapitlets avslutande avsnitt.

Utvecklingen under efter-
krigstiden

Vad vill vi forklara?

Den offentliga sektorn ar relativt sett storre i Sverige 4n i
nagot annat land. I tabell 2.2 jamfors tre matt pa den
offentliga sektorn i forhallande till BNP i Sverige med mot-
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svarande ovidgda genomsnitt for OECD-landerna. Om vi gar
tillbaka till 1950 var de totala utgifternas andel av BNP 26
procent i Sverige. Detta var en av de lagsta andelarna bland
de utvecklade ldnderna och pd samma nivd som USA och
Schweiz. Darefter borjade utgiftsandelen att vaxa snabbare
dn i de flesta andra ldander, men som vi ser i tabellen lag den
svenska nivan ar 1960, forutom for offentlig konsumtion,
ungefir pA OECD:s genomsnitt. Men under det foljande
kvartsseklet forandrades bilden dramatiskt. De totala
offentliga utgifterna lag 1983 praktiskt taget 20 procenten-
heter 6ver OECD:s genomsnitt, och den offentlig konsumtio-
nen var i Sverige niastan 60 procent hogre in OECD-genom-
snittet. Under de allra senaste &ren har bilden inte
forandrats ndmnvart. Den offentliga utgiftsandelen har
sjunkit mer i Sverige dn i OECD som helhet. Daremot har de
offentliga intdkterna stigit kraftigt i Sverige jamfort med
OECD och var 1989 drygt 20 procentenheter hogre &an
OECD-snittet.

Tabell 2.2. De offentliga utgifternas andel av BNP i Sverige
och i OECD 1960, 1971, 1983 och 1989.

Totala Offentlig Offentliga
utgifter konsumtion intdkter
Sverige 1960 31,1 15,8 32,1
1971 45,8 22,5 49,9
1983 66,2 28,5 60,4
1989 60,1 e 64,1
OECD 1960 26,9 11,9 28,0
genom- 1971 34,4 14,7 35,0
snitt 1983 475 17,9 43,0
1989 45,8 e 43,0

Not: Genomsnittet avser ovdgda genomsnitt exklusive Nya Zeeland och
Turkiet .

Kalla: OECD.

I figur 2.9 ser vi hur BNP och de tre slagen av offentliga ut-
gifter utvecklats sedan 1950. Under 1950-talet vixte den of-
fentliga sektorn bara marginellt snabbare dn BNP, men om-
kring 1960 borjade tillvaxten i de offentliga utgifterna att
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Figur 2.9. De reala offentliga utgifterna, totalt och kompo-
nentuppdelat, 1950-90 (Index 1950 = 100).
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Killa: SCB:s nationalrdkenskaper och 1992 ars finansplan.

Not: De olika utgiftskomponenterna har deflaterats med sina respektive
implicita deflatorer. Transfereringarna har deflaterats med den implicita
deflatorn for privat konsumtion.
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accelerera, medan BNP:s tillvaxttakt forblev ungefarligen
densamma.

Vad giller tillvaxten i de olika utgiftsslagen kan vi notera
att det var investeringarna som okade klart snabbast fram
till mitten av 1960-talet. Darefter har dock investeringarnas
betydelse fallit tillbaka mycket kraftigt, och det har till och
med skett en absolut minskning av den offentliga investe-
ringsvolymen sedan slutet av 1960-talet. Investeringarnas
andel av de totala utgifterna utgoér nu mindre 4n 5 procent.
Tillvaxten i den offentliga konsumtionen borjade accelerera
1960, och dess tillvaxttakt forblev hog till omkring 1980.

Transfereringarnas okningstakt steg markant ungefir
1965, och de fortsatte att tillvdxa i mycket hog takt till och
med 1983. De allra senaste aren har tillvdxten i transfere-
ringarna varit ungefir lika snabb som tillvaxten i BNP, vil-
ket lett till en utplaning i transfereringarnas andel av BNP.
Sett 6ver hela perioden har transfereringarna vaxt allra
snabbast med en genomsnittlig arlig tillvaxttakt pa 5,8 pro-
cent, att jamfora med en arlig tillvaxttakt pa 4,6 procent for
de totala utgifterna. I figur 2.10 ser vi hur de varierande till-
viaxttakterna paverkat respektive utgiftsslags andel av de
totala utgifterna.Vi ser dir hur transfereringarnas andel
stadigt 6kat. Ar 1980 blev transfereringarna for forsta gang-
en lika stora som konsumtionsutgifterna, och sedan 1982 ut-
gors mer dn hilften av de totala offentliga utgifterna av
transfereringar.

I de flesta studier av den offentliga sektorns utveckling
brukar man studera férdndringen i relation till BNP. Denna
jamforelse gors i figur 2.11. Monstret ar naturligtvis det-
samma som i de tva foregdende figurerna. Det dr dock nota-
belt att utgiftsandelen sjonk en hel del under andra hélften
av 1980-talet. Detta berodde framst pa i forhallande till BNP
minskade transfereringar. De minskade transfereringarna
berodde i forsta hand pa en minskning i subventionerna till
nadringslivet och pa snabbt minskade ranteutgifter pa stats-
skulden.!® Diaremot fortsatte transfereringarna till hushal-
len att 6ka i snabb takt under hela 1980-talet. En viss del av
nedgangen kan ocksé forklaras av att loneutvecklingen i den
offentliga sektorn sldpade efter den privata sektorn fram till
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Figur 2.10. De offentliga utgifternas relativa sammansatt-

ning, 1950-90.
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1989, vilket fick till resultat att den offentliga konsumtionen
som andel av BNP {6l tillbaka ndgot. Men som vi ser av de
prognoser som finansdepartementet har gjort for 1990-talets
borjan har den tidigare nedgangen i utgiftsandelen brutits.
For 1992 och 1993 forvantas utgiftsandelen hamna pa drygt
64 procent. Denna uppgang kan i sin helhet forklaras av
snabbt stigande transfereringsutgifter.

Syftet med detta kapitel ar i forsta hand att forklara de of-
fentliga utgifternas utveckling. Detta betyder inte att finan-
sieringen av de offentliga utgifterna ar ovisentlig, inte
minst finns det ekonomiska teorier som havdar att finansie-
ringens struktur paverkar utgifternas utveckling. Finansi-
eringsstrukturen for de offentliga utgifterna har forindrats
betydligt sen 1950, vilket framgéar av figur 2.12. Framforallt
har de direkta skatternas betydelse minskat, medan social-
forsdkringsavgifter successivt blivit en allt viktigare finansi-
eringskailla. Fram till mitten av 1970-talet hade den konso-
liderade offentliga sektorn nédstan undantagslost stora
overskott i sina finanser. I slutet av 1970-talet &ndrades det-
ta monster till sin motsats och en betydande del av utgifter-
na tédcktes genom underskottsfinansiering. Under 1980-ta-
lets senare del blev det aterigen ett stort sparandesverskott
i den offentliga sektorn. Detta fordndras nu snabbt; i borjan
av 1990-talet forsvagas saval statens som kommunernas och
socialforsiakringssektorns budgetsaldon hogst avsevart, vil-
ket pa nytt leder till en underskottssituation i den offentliga
sektorns finanser. Nar det giller den langsiktiga finansie-
ringsstrukturen kan sidgas att det funnits en tendens till
okad fragmentering och en minskad genomsynlighet pa in-
taktssidan: socialforsakringsavgifter, 6vriga inkomster och
(tidvis) underskottsfinansiering har blivit allt viktigare in-
komstkéllor. I den empiriska analysen under rubriken "Re-
sultat” kommer vi att utviardera om denna utveckling haft
nagon betydelse for tillvixten av de offentliga utgifterna.

Eftersom de olika slagen av utgifter haft s& varierande
tillvaxtmonster bade avseende takt och tidsprofil ar det
knappast meningsfullt att forsoka forklara de aggregerade
utgifternas utveckling. Istdllet kommer jag att forsoka for-
klara varje utgiftskomponent — konsumtion, investeringar
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Figur 2.11. Olika matt pa den offentliga sektorns storlek i
forhéllande till BNP, 1950-93.
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Figur 2.12 Finansieringen av de offentliga utgifterna,
1950-90.
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och transfereringar — for sig. Men vilka ar da de potentiella
forklaringarna? Detta behandlas i de foljande avsnitten.

Mojliga forklaringar till utvecklingen

Den litteratur som forsoker forklara den offentliga sektorns
utveckling 4r minst sagt omfattande. Den oversiktsartikel
som Larkey, Stolp och Winer (1981) publicerade for mer &n
tio ar sedan inneholl inte mindre d4n 393 referenser, och se-
dan dess har ytterligare ett stort antal bocker och artiklar
publicerats. Vid empiriska test av de framlagda teorierna
har flera ansatser provats. For det forsta finns nagra studi-
er (t.ex. Lowery och Berry, 1985; Fratianni och Spinelli,
1982) som visserligen foreslar ett antal mojliga forklaringar
till den offentliga sektorns utveckling, men nar teorierna se-
dan testas empiriskt sker detta genom att man behandlar en
forklaring i taget. For att ett sidant forfarande ska vara kor-
rekt kravs att de olika forklaringarna ar omsesidigt uteslu-
tande. Om inte si ar fallet, vilket ar foga sannolikt, blir
resultaten missvisande (de skattade ekvationerna ar fel-
specificerade). For det andra finns det studier dar man hav-
dar att den offentliga sektorns expansion har en enda for-
klaring. Det kanske mest kdnda exemplet ar Meltzer och
Richard (1981), som hidvdar att den offentliga sektorn vaxer
som ett resultat av att lagre inkomsttagare via sin roststyr-
ka utnyttjar den offentliga sektorn till inkomstomférdelande
atgarder.

Det ar dock viktigt att inse att alla teorier som framlagts
dr mer eller mindre partiella forklaringar till utvecklingen.
Var och en av dem kan mycket vil utgora en del av sanning-
en, men ingen teori kan forklara hela skeendet. Vi behover
dérfor en modell som kan inkludera element fran flera teori-
er inom en gemensam ram. En viktig utgdngspunkt ar da att
skilja pé forklaringar som avser utbudet av respektive efter-
fragan pa offentlig sektor. Ett implicit antagande bakom ef-
terfrageforklaringarna 4r att myndigheterna ser till att an-
passa de offentliga utgifterna till medborgarnas énskemal.
Buchanan (1977) har triffande kallat detta for "responsive
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government” till skillnad fran utbudsforklaringarnas "exces-
sive government”, som agerar oberoende av medborgarnas
efterfragan pa offentlig verksamhet. Nedan foljer en kortfat-
tad inventering av de viktigaste efterfrage- och utbudsfor-
klaringarna i litteraturen.

Efterfrageforklaringar

Wagners lag. Eftersom denna forklaring till den offentliga
sektorns expansion behandlats utforligt i avsnittet pa sid.
99-101 ovan, ndgjer jag mig med att upprepa att Wagner me-
nade att moderniseringen av samhallet skulle leda till att
den offentliga sektorn relativt sett blev allt storre. Den vik-
tigaste indikatorn pa att samhillet moderniseras ar okade
inkomster, men ocksd andra samhéllsfordandringar brukar
folja, t.ex. en 6kad urbanisering. En ytterligare variabel som
anvands nir hypotesen testas nedan dr den andel av befolk-
ningen som inte tillhor den yrkesaktiva befolkningen. Det
har sarskilt hdvdats (se t.ex. Smolensky, Pommerehne och
Dalrymple, 1979) att en 6kande andel pensionéarer leder till
en stark press uppéat pa de offentliga utgifterna. Sarskilt gal-
ler detta transfereringarna.

Oelastisk efterfragan. Liksom i alla andra efterfragesam-
band boér en priseffekt inkluderas. Denna forklaring ar dock
problematisk pa grund av att konsumenten séillan eller ald-
rig betalar varans eller tjanstens fulla kostnad direkt utan
det direkta priset ligger ofta nédra noll. Emellertid ar det
fortfarande majligt att harleda ett implicit skattepris for of-
fentliga varor och tjanster. Vid sddana studier har man utan
undantag funnit att den absoluta priselasticiteten 4r mindre
4n ett.!!

For att denna forklaring ska ha ndgon relevans méaste den
kopplas till ett antagande om att relativpriset for offentligt
producerade varor och tjanster tenderar att oka over tiden.
Sé& verkar ocksa vara fallet, eftersom det ar svarare att fa till
stdnd produktivitetsforbattringar inom den offentliga pro-
duktionen dn inom framforallt industrin. Detta fenomen be-
namns ofta Baumols sjukdom efter Baumol (1967). Normalt
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klassificeras det som en utbudsforklaring, men for att ha na-
got forklaringsviarde méaste det kombineras med prisoelas-
tisk efterfragan. Relativpriset pa offentliga varor och tjan-
ster finns darfor med som en forklaringsvariabel bade pa
efterfrage- och utbudssidan.

Efterfragan pa inkomstomfordelning. Under de senaste de-
cennierna ar det framforallt de offentliga transfereringarna
som vuxit snabbt. Detta kan tyda pa att efterfrigan pa in-
komstomfordelande atgarder fran viljarkaren har betydelse
for de offentliga utgifternas utveckling. De teorier som byg-
ger pa denna forklaring tar sin utgadngspunkt i det s.k. me-
dianvaljarteoremet (Bowen, 1943; Downs, 1957).

De viktigaste foresprakarna for denna forklaring ar
Meltzer och Richard (1981, 1983). Deras teori har tva grund-
element: konkurrensen om rosterna i de politiska valen och
inkomstfordelningen i samhaillet. Den offentliga sektorn
véaxer ndr rostratten utvidgas till allt fler manniskor med en
inkomst som &r lagre d4n den typiska inkomsten i samhéllet
(medianinkomsten), nér tillvaxten i inkomsterna underlat-
tar finansieringen av utgifterna och nir inkomstfordelning-
en dr ojamn. Samtidigt har inkomstomfordelande atgarder
en realekonomisk kostnad genom att de minskar drivkraf-
terna till arbete och sparande. Detta bromsar utgiftsexpan-
sionen, men denna effekt antas vara relativt svag. Den of-
fentliga sektorn fortséitter att vdxa pa grund av att det finns
en avgorande skillnad mellan den politiska och den ekono-
miska marknaden. Den senare ger upphov till en inkomst-
fordelning som 4r mindre jamn &4n fordelningen av indivi-
dernas roststyrka. Det lonar sig darfor for dem med lagst
inkomster att utnyttja den politiska processen for att fa till
stdnd inkomstomfordelningar via den offentliga sektorn.
Speciellt bor utrymmet for sddana omfordelningar vara stort
nar medianinkomsten ligger betydligt under genomsnittsin-
komsten. En regering har da mgjlighet att via offentliga ut-
gifter vinna roster frdn marginalvaljargrupper.

Intressegruppers styrka. Detta dr en av de dldsta public choice-
forklaringarna till tillvixten i den offentliga sektorn
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(Buchanan och Tullock, 1962). Starka intresseorganisatio-
ner har stora resurser att artikulera en efterfragan pa of-
fentliga utgifter som gynnar de egna medlemmarna. Politi-
kernas motstdnd mot de framforda kraven pa lagre skatter
och/eller 6kade bidrag till vissa grupper forsvagas av att det
kostar relativt lite att tillfredsstélla en intressegrupp, efter-
som kostnaderna i form av hiogre skatter fordelas 6ver hela
valmanskaren. Intdkterna i form av fler roster fran den till-
fredsstidllda gruppen kan daremot tankas bli betydande.

Cameron (1978) hdavdar att graden av 6ppenhet gentemot
utlandet ar avgorande for hur intressegrupper frodas. Hans
hypotes ar att 6kad 6ppenhet leder till storre industriell kon-
centration, vilket gor att fackforeningarna blir stérre och
starkare. Dessutom anses 6kad oppenhet innebéra en storre
utsatthet for konkurrens, vilket leder till att producenterna
- vilka i regel &r fa och stora — verkar for olika former av
subventioner, skatteldttnader och regleringar for att minska
konkurrensen (North, 1985).

Skatteillusion. Aven om de som efterfragar offentliga utgif-
ter forsoker kalkylera skattepriset for sin konsumtion, sa
finns det manga orsaker till varfor man tenderar att under-
skatta den verkliga skattebordan. Pommerehne och Schnei-
der (1978) identifierar tre skal till varfor det 4r svart att be-
doma vad man totalt sett erlagger i skatt. Sarskilt svara att
berdakna ar troligtvis de indirekta omsattnings- och mervar-
desskatterna. For det andra kan det bli sarskilt svart for in-
dividen att bedoma skattebérdan om regeringen delvis an-
vander sig av underskottsfinansiering. For det tredje blir det
svarare for individen att berékna sin totala skatteborda néar
skattesystemet dr mycket komplext med ett stort antal mer
eller mindre synliga skatter. Dessa tre effekter fingas in i de
empiriska skattningarna genom att inkludera en variabel
for varje effekt: de direkta skatternas andel av de totala
skatteintdkterna, ett matt pa budgetunderskottets storlek
och ett s.k. Herfindahlindex som métt pa skattesystemets
komplexitet.?

Slutligen, om marginalskatten stiger med 6kande inkomst
och inkomstskatteskalan inte indexuppridknas, kommer in-
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flationen att automatiskt hoja de relativa skatteintdkterna.
Det blir i sa fall mgjligt att automatiskt expandera de of-
fentliga utgifterna i forhallande till BNP. Under storre delen
av efterkrigstiden har inkomstskatteskalan inte varit index-
reglerad i Sverige. Inflationstakten finns darfor med som en
potentiell forklaringsvariabel vid den statistiska analysen.

Utbudsforklaringar

Baumols sjukdom. Denna effekt har redan diskuterats bland
efterfrageforklaringarna. Idén ar att 1ag eller total avsaknad
av produktivitetstillvaxt, i kombination med att l6nerna i pri-
vat och offentlig sektor 6kar ungefar lika snabbt, leder till att
den offentliga sektorns andel av BNP i lopande priser tende-
rar att o6ka 4ven om volymen inte 6kar snabbare dn BNP.

Inflytande fran offentliganstillda. D4 tjanstemédnnen i of-
fentlig sektor ofta har mer information &n politikerna, har de
mojligheter att paverka de offentliga utgifterna. Niskanen
(1971) ar troligen den mest kdnda proponenten for denna
typ av forklaring till de offentliga utgifternas utveckling.
Han menar att offentliganstidllda har ett egenintresse av en
storre offentlig sektor och att de dessutom har det nodvéandi-
ga inflytandet 6ver de politiska forsamlingarna och den of-
fentliga produktionen for att fa igenom sina onskemal.
Anledningen till att storleken blir ett viktigt méal for de of-
fentliganstillda 4r att deras inkomst, status, avancemangs-
mojligheter osv. anses vara direkt kopplade till storleken.

Romer och Rosenthal (1978, 1979) har utvecklat en mo-
dell dar den offentliga byrakratin, pa grund av att den kon-
trollerar den politiska dagordningen, har mdgjlighet att fa
igenom en offentlig budget som &r storre 4n den som medi-
anviljaren foredrar.

De offentliganstalldas mojligheter att fa till stand ”for sto-
ra” offentliga utgifter 6kar om de utgor en betydande andel
av valmanskaren. Detta kan vara av sarskilt stor betydelse
i Sverige dar narmare 40 procent av arbetskraften ar syssel-
satt i offentlig sektor inklusive offentligt dgda foretag och af-
farsverk.'®
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Kontracyklisk politik. Regeringen kan tdnkas svara pa en
lagkonjunktur genom att hija de offentliga utgifterna. Att
bedriva en expansiv ekonomisk politik under ldgkkonjunk-
turer for att motverka nedgangen i den privata sektorn 4dr en
hornpelare i keynesianismen. Argumenten for detta ar val-
kanda och behover inte upprepas har. For att finga en even-
tuell effekt av en sddan politik pa de offentliga utgifterna in-
kluderas ett arbetsloshetsmatt som en forklaringsvariabel.
Samtidigt skall betonas att eftersom arbetslosheten inte sti-
ger langsiktigt ar det svart att a priori se att en kontracyk-
lisk politik skall ha nigon sjilvstindig effekt pa den lang-
siktiga utgiftsutvecklingen.*

Regeringens politiska farg. Ofta antas att socialdemokratis-
ka regeringar skulle 6ka de offentliga utgifterna snabbare
dn borgerliga regeringar. Det skall redan har sidgas att det
finns flera problem med att testa betydelsen av regeringens
politiska farg for de offentliga utgifternas utveckling.!®
Resultaten ar ofta kdnsliga for hur vanster-hégerskalan de-
finieras, olika partier kan forespraka olika slag av offentliga
utgifter, vilket gor att effekten pa de totala utgifterna blir
mindre d4n pa dessas sammansattning osv. Jag testar for en
sddan effekt genom att inkludera en socialdemokratisk
dummyvariabel i regressionerna.

Koalitionsregeringar. Hypotesen som héir framforts ar att
koalitionsregeringar skulle ha svarare att halla tillbaka de
offentliga utgifterna, eftersom varje regeringsbeslut kraver
kohandel mellan partierna och ddrmed att sarintressen i
hogre grad far sina onskemal tillfredsstéllda.

Maktfordelningen mellan stat och kommun. Brennan och
Buchanan (1977) menar att en stark centralregering har lat-
tare att ena sig om skattehgjningar, medan Tarschys (1975)
hivdar att en hog grad av kommunala utgiftsbeslut stimule-
rar de totala utgifterna. Detta beror pa att kommunerna ej
tar ansvar for den totala skattebelastningen och de ar dess-
utom mindre papassade av massmedierna. Det 4r sdledes
oklart vilken effekt vi skall forvidnta oss av forskjutningar i
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maktfordelningen mellan stat och kommun. Hypotesen tes-
tas genom att inkludera de statliga skatternas andel av de
totala skatterna som en forklaringsvariabel i regressioner-
na.

Minskade skatteindrivningskostnader. Kau och Rubin (1981)
héavdar att de offentliga utgifterna 6kat pa grund av att kost-
naden for att driva in nédvandiga medel minskat genom tek-
nologiska och strukturella fordndringar i samhallet. Argu-
mentationen baserar sig pa ett av public choice-teorins
grundantagande, ndmligen att politikerna alltid kan vinna
roster genom att erbjuda forméner till vildefinierade grup-
per pa bekostnad av den breda majoriteten. Ett sadant reso-
nemang implicerar att den offentliga sektorns storlek be-
stams fran intdktssidan (jfr trappstegshypotesen).

Det finns starka skal att tro att skatteindrivningskostna-
derna sjunkit over tiden (Ward, 1982). For det forsta har
manga sysslor som tidigare utfordes inom hushallets ram
overforts till marknadssektorn och ddarmed blivit beskatt-
ningsbara. For det andra har den 6kade specialiseringen och
arbetsdelningen minskat andelen egenforetagare. Eftersom
inkomster for den anstéllde ar kostnader for arbetsgivaren,
kommer den senare att rapportera sidana loneutbetalning-
ar till skattemyndigheten. Slutligen har inférandet av kall-
skatt och datoriseringen av allt fler transaktioner medfort
att det blivit enklare for myndigheterna att driva in skatter-
na till en lag kostnad. Processen ar naturligtvis méangfaset-
terad och fangas svarligen av en enda empirisk indikator.
Variabler som anvénts i litteraturen ar egenforetagarnas
andel av arbetskraften, jordbrukssektorns andel av BNP och
kvinnlig forvarvsfrekvens. I den studie som redovisas har
har kvinnlig forvarvsfrekvens inkluderats bland forkla-
ringsvariablerna.

Detta avslutar den kortfattade inventeringen av den litte-
ratur som forsoker forklara hur de offentliga utgifterna ut-
vecklas. Litteraturgenomgangen éar inte heltackande. De
forklaringar som behandlas ar de jag bedomer vara av storst
potentiell relevans for att forklara den offentliga utgiftsut-
vecklingen i Sverige under efterkrigstiden.
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Modell och data

I tabell 2.3 sammanfattas de forklaringsvariabler som ut-
nyttjas i den empiriska analysen. Men innan det empiriska
testet genomfors dr det nodviandigt att utveckla en modell
dir de olika efterfrage- och utbudsforklaringarna kan inte-
greras inom en gemensam ram.

I konventionella utbuds- och efterfragemodeller brukar
man anta att prisnivan fordndras sa jaimvikt uppnas. Men
dven om relativpriset for offentliga tjanster finns med som
ett argument bade pa efterfrage- och utbudssidan finns det
ingen anledning att tro att relativpriset i varje tidsperiod
kommer att fordndras sa att utbud och efterfragan blir lika.
De observerade kvantiteterna bor svara antingen mot efter-
fragan eller utbud, men sillan mot bada.

I modellen antas att kvantiteten bestdms av vad som é&r
storst av utbud och efterfragan. Politiker och byrakrater an-
tas snabbt anpassa sig till en 6kad efterfragan dven om det-
ta pa kort sikt resulterar i ett budgetunderskott och tvartom
ndr utbudet ir storre dn efterfragan. Nar val ett utbud upp-
kommit kommer det att konsumeras pa ett eller annat sétt.
Dessutom giller ju att 4ven om ett visst utbud ej efterfragas
sd kommer det 4nd4 att registreras som offentlig konsum-
tion i nationalrdkenskaperna, eftersom denna erhalls genom
att addera kostnaderna for alla insatsfaktorer. I figur 2.13
ges de kvantiteter som vi kommer att observera av de tjock-
are segmenten av efterfrage- respektive utbudskurvan.

Modellen skattas med en s.k. Full-Information Maximum
Likelihood-metod som gor det mdjligt att identifiera om ut-
bud eller efterfrdgan dominerar i varje period utan att det
kravs ytterligare information.®
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Tabell 2.3 Forklaringsvariabler som anvands i den statistis-
ka analysen.

Efterfrégeforklaring Variabel och forvintat tecken
Wagners lag Andel av befolkningen som bor i tétort

Real BNP

Andel av befolkningen som ej dr yrkesaktiv +
Oelastisk efterfragan Relativpriset mellan offentlig produktion och den +

totala produktionen, BNP

Efterfragan pa inkomst- Kvoten mellan median- och medelinkomst -

omfordelning

Intressegruppers styrka Andelen av lontagarna som éar fackligt anslutna  +
Utrikeshandeln som andel av BNP

Skatteillusion Inflationstakten +
Herfindahlindex for skattesystemets komplexitet —
Direkta skatternas andel av skatteintdkterna -
Det relativa budgetunderskottet +

Utbudsforklaring Variabel och forvintat tecken

Baumols sjukdom Relativpriset mellan offentlig produktion och +
den totala produktionen, BNP

Inflytande fran De offentliganstilldas andel av +

offentliganstillda sysselsdttningen (instrumentvariabel)

Kontracyklisk politik Utvidgat arbetsloshetsmatt (instrumentvariabel) +

Regeringens politiska Dummyvariabel for socialdemokratisk regering  +

farg

Koalitionsregering Matt for olika typer av koalitionsregeringar +

Maktfordelning mellan Statsskattens andel av de totala skatterna ?

stat och kommun

Minskade skatteindriv- Kvinnlig forvirvsfrekvens +

ningskostnader

Kallor: Alla data 6ver de offentliga utgifterna, real BNP, utrikeshandelns
andel av BNP, inflationstakten, Herfindahlindexet for skattesystemets
komplexitet, inflationstakten, de direkta skatternas andel av skatteintdk-
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terna, det relativa budgetunderskottet, och statsskattens andel av BNP
har berdknats fran SCB:s nationalrikenskaper.

Kvoten mellan median- och medelinkomst har beridknats fran uppgif-
ter som erhallits direkt fran SCB. Detta géiller ocksa for samtliga syssel-
sédttningsdata utom det utvidgade arbetsloshetsmattet. Det senare kon-
struerades genom att kombinera data éver 6ppen och dold arbetsloshet
sammanstillda av Naringslivets Ekonomifakta och data 6ver stocken av
individer som fortidspensionerats av arbetsmarknadsskil och dnnu ej
fyllt 65 &r (uppgifterna erhallna fran Riksforsdkringsverket).

Andel av befolkningen som bor i tdtort och nédvindiga data for att kon-
struera variabeln andel av befolkningen som e 4r yrkesaktiv har hiamtats
fran Statistisk arsbok. Andelen av lontagarna som éar fackligt anslutna ar
fran Kjellberg (1983) och fran Statistisk drsbok. Kvinnlig forvérvsfre-
kvens har beriknats genom att utnyttja data fran Silenstam (1960) och
Gustafsson och Jakobsson (1985).

Figur 2.13 De observerade kvantiteterna i icke-jamuviktsmo-
dellen.
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Resultat

I detta avsnitt redovisas huvudresultaten fran skattningar
som gjorts av den beskrivna modellen. Som beroende varia-
bel har anvints bade olika matt pa de offentliga utgifterna
som andel av BNP och de reala offentliga utgifterna i sig.
Separata skattningar har gjorts for utgifter avseende kon-
sumtion, investeringar och transfereringar. Skattningarna
hanfor sig till perioden 1950-84. Den som vill se resultaten
redovisade i alla detaljer hdnvisas till Henrekson (1988) och
Henrekson och Lybeck (1988). Hiar sammanfattas de vikti-
gaste resultaten for respektive utgiftsslag. Avslutningsvis
jamfors ocksa resultaten for de tva stora utgiftsslagen of-
fentlig konsumtion och transfereringar.

Offentlig konsumtion

Generellt sett dr utbudsvariablerna viktigare an efterfrageva-
riablerna for att forklara konsumtionsutgifternas utveckling.
Det rader ingen tvekan om att Baumols sjukdom i kombina-
tion med en prisoelastisk efterfragan ar en viktig faktor bak-
om tillvdxten, vilket indikeras av starkt signifikanta para-
meterskattningar for relativprisvariabeln bade pa efterfrage-
och utbudssidan. Vad giller utbudssidan leder inflytandet
fran de offentliganstillda till 6kande konsumtionsutgifter. De
politiska variablerna, politisk farg och koalitionsregering, har
en signifikant, om &n ganska liten, positiv effekt.

Vidare leder en 6kad kommunal kontroll 6ver skattein-
tdkterna till en snabbare utgiftsutveckling. Den okade
kvinnliga forvarvsfrekvensen, vilken hédr tolkas som ett
matt pa lidgre skatteindrivningskostnader,'” har ocksa haft
en starkt positiv effekt pa utgifterna.

P4 efterfragesidan ar det framforallt en 6kning i den icke-
yrkesaktiva delen av befolkningen som stimulerar till 6kade
utgifter. Det finns ocksé i de flesta fall en forvantad, om an
ganska svag, effekt av efterfragan pa inkomstomfordelande
atgérder.
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Transfereringar

Bade utbuds- och efterfragefaktorer forefaller viktiga for att
forklara transfereringarnas utveckling. Foga forvanande
har bade relativpriset pa offentlig produktion och inflytan-
det fran de offentliganstillda en negativ (om &an insignifi-
kant) effekt pa transfereringarna, dvs. rakt motsatt den ti-
digare noterade effekten pa konsumtionen. Sdledes finns det
inga belédgg for att transfereringarna ckar som ett resultat
av att de politiska beslutsfattarna forséker undvika de ne-
gativa effekterna av Baumols sjukdom genom att istéllet
oka transfereringarna. Att det heller inte finns nagon posi-
tiv effekt av de offentliganstilldas inflytande péa transfere-
ringarna ar konsistent med Niskanens och Romers och
Rosenthals teorier, vilka forutsiager att de offentliganstéllda
framst bor verka for ckande absorberande utgifter, eftersom
dessa till storsta delen utgors av deras egna loner.

Pa utbudssidan ar arbetsloshetsmattet positivt och starkt
signifikant. Detta kan delvis bero pa att ritten till manga
transfereringar dr knuten till individens arbetsmarknads-
status. Koefficienten for kvinnlig forvarvsfrekvens ér positiv
och har en kraftig effekt.

Efterfragan pa transfereringar har i stor utstrdckning
okat pa grund av den snabba tillvdxten av den icke-yrkesak-
tiva aldersgruppens andel av befolkningen. Sarskilt pen-
sionsutbetalningarna har stigit brant under den studerade
perioden. Detta dr en kombinerad effekt av en aldrande be-
folkning och ett flertal reformer som gjort pensionerna mer
generosa. Vidare har intressegruppernas styrka bidragit till
okade transfereringar, vilket framgar av den positiva effekt
som erhalls for fackanslutningsgraden. Sist, men inte minst
ar det vart att notera att efterfragan pa inkomstomfordel-
ning har haft en storre paverkan péa transfereringarna an péa
konsumtionsutgifterna.

Offentliga investeringar

Redan inledningsvis vill jag pastd att det dr tveksamt att
anta att de offentliga investeringarna bestidms av samma
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faktorer som transfereringar och offentlig konsumtion. Som
vi sag i fig. 2.9-2.11 har investeringarna haft ett avvikande
tillvaxtmonster bade vad giller tidsprofil och takt. Sedan
slutet av 1960-talet har till och med de absoluta investering-
arna realt sett fallit. Detta monster framgér tydligt av re-
gressionsskattningarna.

De flesta koefficienterna har fel tecken, 4ven om nagra av
dem fortjanar att analyseras narmare. Urbaniseringsgraden
och inflytandet frdn de offentliganstidllda har haft en starkt
positiv effekt. Den snabba urbaniseringen pa 1950-talet kan
ha lett till en hog efterfrigan pa offentliga investeringar.
Den positiva effekten av inflytandet fran de offentliganstall-
da staimmer ocksa med den uppstéllda hypotesen.

Icke desto mindre vill jag hdvda att huvudslutsatsen fran
skattningen av de offentliga investeringarna ar att de teori-
er som framlagts som forklaringar till den offentliga sek-
torns utveckling sédllan ensamma &r lampade att forklara de
offentliga investeringarna. Dessutom kan det vara sa att
den stora tidsefterslapningen fordunklar sambanden.
Offentliga investeringar ger i ett senare skede upphov till
okad offentlig konsumtion. Investeringarna har en lang var-
aktighet, medan de konsumtionsutgifter de genererar foljer
langt senare och ar utspridda 6ver en mycket 1ang period.

Det kan finnas en liknande forklaring till att en okad
BNP enligt skattningarna inte ger upphov till 6kade offent-
liga investeringar. Offentliga investeringar och ekonomisk
tillvaxt kan vara korrelerade, men tidsforskjutningen ar tro-
ligtvis avseviard. En alternativ forklaring ar att de offentliga
investeringarna varit kontracykliska. Ytterligare en mojlig-
het 4r att de politiska beslutsfattarna, vars fraimsta intresse
ar att bli omvalda, 4r mer benédgna att reducera utgifterna
for investeringar dn for transfereringar och konsumtion.
Effekterna av for laga offentliga investeringar blir tydliga
forst efter lang tid. Om den politiska tidshorisonten &r kor-
tare dn den tidsrymd som kréavs for att de positiva (negativa)
effekterna av 6kade (minskade) offentliga investeringar ska
bli tydliga, ar det sannolikt att utgifterna for investeringar
langsiktigt blir for sméa i forhallande till utgifterna for 16-
pande dndamal.
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En jamforelse av resultaten for konsumtion och
transfereringar

Det viktigaste resultatet som framkommer vid en jamforelse
mellan vilka faktorer som forklarar transfereringarnas och
konsumtionsutgifternas utveckling ar att utbudssidan bety-
der mer for konsumtionsutgifterna. Detta ger stod for hypo-
tesen att de offentliganstéilldas preferenser for en storre of-
fentlig sektor ar sarskilt starka ndr det giller offentlig
konsumtion, darfor att dessa utgifter gynnar dem direkt i
form av loner, bra lokaler, battre karriarmojligheter osv.
Denna uppfattning far ytterligare stod av att den variabel
som direkt avser att mata de offentliganstilldas inflytande
ar starkt positiv for offentlig konsumtion men inte signifi-
kant skild fran noll for transfereringar.

P& utbudssidan &r det ocksé intressant att konstatera att
kvinnlig forvarvsfrekvens har en starkt positiv effekt pa
bada utgiftsslagen. Har har detta tolkats som stod for hypo-
tesen att minskade skatteindrivningskostnader leder till
okade offentliga utgifter. Detta resultat méaste emellertid
tolkas med forsiktighet, ty den 6kade kvinnliga forvarvsfre-
kvensen har forandrat den svenska arbetsmarknaden i sa
hog grad att det med sidkerhet haft andra viktiga effekter,
vilka i sin tur kan ha paverkat bade utbudet av och efterfra-
gan pa offentliga utgifter.

Pa efterfragesidan ar det av sdrskilt intresse att notera ef-
fekterna av en stigande BNP pa respektive utgiftsslag. For
offentlig konsumtion &r effekten positivy, medan den for
transfereringarna inte ar signifikant skild frdn noll. Denna
forsumbara effekt av en 6kande BNP pa transfereringarna
kan indikera att det finns tvd motverkande krafter som i
stor utstrackning tar ut varandra. Stigande inkomster ger
otvivelaktigt utrymme for nya vélfédrdsreformer som expan-
derar transfereringsutgifterna. A andra sidan tenderar ock-
sa ekonomisk tillbakagang att hoja transfereringsutgifterna
av atminstone tva skél. For det forsta 4r manga transfere-
ringar inkomstberoende och stiger niar inkomstutvecklingen
stagnerar. For det andra, vilket betonats av Shefrin (1980)
och Thurow (1980), ar regeringar i regel mycket daliga pa
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att fordela ekonomiska forluster via det politiska systemet.
Nar den ekonomiska tillvdxten avtar eller upphor, kan poli-
tikerna reagera med att forsoka minska fordelningskonflik-
terna i samhaillet genom att 6ka transfereringarna.

Slutligen ar det intressant att observera att intressegrup-
pernas styrka har en positiv effekt pa transfereringarna
men inte p4 konsumtionen. Detta ar logiskt, eftersom in-
tressegrupper har mer att tjdna pa att forsoka utverka di-
rekta transfereringar som ar garanterat privata, snarare dn
in natura-transfereringar i form av offentlig konsumtion el-
ler offentliga investeringar som pa grund av sin storre trub-
bighet i de flesta fall &ven gynnar andra dn den egna grup-
pens medlemmar.

Slutsatser

Som vi kunnat konstatera vid utvarderingen av Wagners lag
for perioden fran borjan av 1860-talet och fram till idag ar
det foga sannolikt att den mycket kraftiga langsiktiga ok-
ningen av de offentliga utgifternas andel av BNP kan for-
klaras som ett resultat av att en stigande inkomstniva i sig
leder till en 6kande offentlig utgiftsandel. Realinkomsten
har stigit ndstan utan avbrott sedan 1860-talet. Diremot
steg den offentliga utgiftsandelen knappast alls under de
forsta 60 aren till och med 1910-talet. Forutom en kraftig
uppgéng i borjan av 1920-talet skedde nédstan hela den rela-
tiva okningen i de offentliga utgifterna under en dryg tret-
tiodrsperiod med borjan ungefar 1950.

Denna analys pekar istillet pa behovet av att forklara var-
for de offentliga utgifterna borjade 6ka mycket kraftigt efter
andra varldskrigets slut trots att detta inte kan foras tillbaka
till en fundamental fordndring i realinkomstens tillvaxttakt.
Inte heller Peacock-Wisemans trappstegshypotes kan hjilpa
oss att forsta detta trendbrott. Som vi sdg ovan finns det ing-
et stod for att denna effekt ledde till att de offentliga utgifter-
na hamnade pa en permanent hogre niva efter varldskriget.
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Vid analysen av orsakerna till fordndringen i olika slag av
offentliga utgifter efter 1950 kunde vi konstatera att bade
utbuds- och efterfragerelaterade faktorer ar viktiga. Ut-
budsrelaterade faktorer tenderar att vara viktigare for att
forklara tillvdaxten i konsumtionsutgifterna, medan efterfra-
gefaktorer vager tyngst vid forklaringen av transfereringar-
na. Det &r sarskilt vart att notera att det dr svart att finna
nagra konsistenta effekter av de politiska variablerna.

Den kanske viktigaste slutsatsen av analysen i detta ka-
pitel ar att den offentliga sektorns expansion dr en mycket
mangfasetterad process som svarligen later sig beskrivas
inom ramen for en relativt enkel (politisk-)ekonomisk mo-
dell. Vi har sett att utvecklingen definitivt inte kan forklaras
av ett enkelt inkomstsamband; det gar att identifiera perio-
der nar den offentliga utgiftsandelen har varit oforandrad
eller till och med minskat, medan realinkomsterna stadigva-
rande okat. Det verkar heller inte vara mojligt att forklara
den langsiktiga 6kningen med att sociala omvalvningar fatt
till f6]jd att manniskors preferenser varaktigt forskjutits till
forman for okade offentliga utgifter.

Det mest anméarkningsvirda 4r istéllet att den offentliga
sektorn borjade vdxa i en aldrig tidigare skddad takt under
efterkrigstiden. Den snabba tillviaxten fortsatte i Sverige en
bit in pa 1980-talet. Men fran 1983-84 avstannade 6knings-
takten i de offentliga utgifterna betydligt, vilket fick till foljd
att de offentliga utgifterna som andel av BNP borjade sjun-
ka. Denna utveckling paborjades i Sverige fem a sex ar se-
nare &dn i de flesta andra industrildnder. Dessutom startade
nedgangen fran en hogre nivd &dn i andra ldnder. Det bor
dock noteras att de allra senaste aren inneburit att utgifts-
andelen aterigen stigit, och vi kan for narvarande inte se
nagra tecken pa att utgiftsandelen dr pa vag ner fran 1992
ars niva pé cirka 64 procent av BNP.

Vid en jamforelse med 6vriga industrildnder 4r det véart att
betona att utgiftsandelen i Sverige ar 1960 &nnu bara lag na-
got hogre dn i6vriga industrildnder. Under de f6ljande tva de-
cennierna drog Sverige ifran OECD-genomsnittet och i bor-
jan av 1980-talet 1ag var utgiftsandel ca 20 procentenheter
hogre. Skillnaden i utgiftstryck gentemot OECD-genomsnit-
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tet har kommit att ligga kvar p& ungefirligen denna niva.

Enligt min bedomning star en viktig orsak till den krafti-
ga tillvaxten i den offentliga sektorn i Sverige — och for den
delen i hela vastvarlden — under efterkrigstiden att finna i
keynesianismen. Keynesianismen fick ett kraftfullt genom-
slag i vastvarlden efter krigsslutet, inte minst som ett resul-
tat av den stora depressionen under 1930-talet. Depressio-
nen innebar en allvarlig knack for tilltron till den liberala
marknadsekonomins forméaga att garantera ett stigande val-
stdnd. Den keynesianska teoribildningen erbjod nu en val
genomarbetad grund for att forespraka att den offentliga
sektorn borde spela en mer aktiv roll i samhallsekonomin.

Samtidigt innebar den snabba expansion av den offentliga
sektorn som paborjades i hela vastvarlden att froet till en
motreaktion sdddes. Ju storre den offentliga sektorn blivit
som andel av ekonomin, desto svarare har det blivit att fa
till stdnd en ytterligare expansion beroende pa att det upp-
statt allt storre incitamentsproblem och skattekilar, att den
svarta sektorn blivit relativt sett alltmer lonsam osv. Den
ldngsamt vaxande besvikelsen 6ver den offentliga sektorns
bristande forméga att sdkerstédlla en balanserad ekonomisk
utveckling har ocksé utgjort en viktig inspirationskélla for
nationalekonomer och andra samhallsvetare som utvecklat
nya normativa teorier som tonar ned den offentliga sektorns
betydelse for valstdndsutvecklingen.

En naturlig slutsats av detta resonemang ar att den dra-
matiska okning i de offentliga utgifternas tillvaxttakt som
dgde rum under en historiskt sett relativt kort period knap-
past kan forklaras av enbart ekonomiska faktorer. Detta gil-
ler ocksa den minskning i den offentliga utgiftsandelen som
dgde rum under andra hilften av 1980-talet. Detta innebar
emellertid inte att man utesluter att utvecklingen for de of-
fentliga utgifterna huvudsakligen bestims av ekonomiska
faktorer. Men for att blottldgga de komplexa samband som
det hér ar fraga om ar det nodvandigt att 6ka forstaelsen for
hur det politiska systemet absorberar och handlar som ett
resultat av fordndringar i resten av ekonomin. Kunskaperna
om detta ar fortfarande sorgligt ofullstandiga.
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Noter

1 Se Lybeck (1984) eller Henrekson (1992) for vidare diskussion.

2 BNP-siffror for perioden 1800—1861 kommer s& smaningom att publice-
ras inom projektet "Historiska nationalrdkenskaper for Sverige” vid eko-
nomisk-historiska institutionen, Lunds universitet.

3 Om inte annat anges kommer alla nationalrikenskapsdata som an-
vinds i detta kapitel att vara till marknadspris.

4 Aren 1991-93 ir finansdepartementets prognos.

5 Eftersom Wagner var en sann 1800-talsoptimist forvintade han sig ock-
sa att krig skulle bli bade kortare och farrei takt med den ekonomiska ut-
vecklingen. Vid en utvirdering av Wagners lag ar det dérfor rimligt att fo-
kusera pa de icke-miltidra absorberande utgifterna.

6 Stock och Watson (1988) ger en bade 6versiktlig och relativt lattillgang-
lig presentation bide av vad gemensamma trender 4r och hur man testar
for forekomsten av desamma.

7 Den specialintresserade hinvisas till Henrekson (1990) for en kritisk
utvirdering av tidigare test av hypotesen. Dir aterfinns ocksa det tidsse-
rietest som i denna framstillning endast redovisas helt oversiktligt.

8 Pryor (1968) ar mig veterligen den enda studie som inkluderar tiden i
den statistiska analysen.

9 Samma resultat erhalls ocksa for Storbritannien, det andra landet som
ingar i den refererade studien.

10 Efter den allvarliga kostnadskrisen i svensk industri i mitten av 1970-
talet kom subventionerna till nédringslivet att bli omfattande. Dessa sub-
ventioner kunde sedan enkelt avvecklas nir de stora krisbranscherna
varv, stél och textil bantats och 1981-82 ars devalveringar dstadkommit
en dramatisk forbattring av niringslivets allmdnna vinstniva. Rédnteut-
gifterna pa statsskulden kom att minska snabbt genom att den kraftigt
forbattrade budgetsituationen och den fortsatt hoga inflationen minskade
statsskuldens storlek i forhallande till BNP.

1 Se Gramlich (1985) for en 6versikt av elva sddana studier. Den genom-
snittliga priselasticiteten i dessa studier dr —0,51. Nordstrom (1984) skat-
tar priselasticiteten pd kommunal niv4 i Sverige till —0,60.

12 For att fa ett virde pa indexet delades de totala intikterna upp i fyra
komponenter: direkta skatter, indirekta skatter, arbetsgivaravgifter och
ovriga inkomster. Indexets virde édr lika med summan av de kvadrerade
andelarna, dvs. ju ldgre virde pa indexet desto mer komplext skattesy-
stem.

13 Om man till de offentliganstillda adderar dem som far huvuddelen av
sina inkomster fran det offentliga transfereringssystemet, beridknar
Lindbeck (1988) att ungefiar 55 procent av valmanskaren "lever pa” of-
fentlig sektor.

14 En méjlighet 4r att det foreligger en asymmetri i regeringens utgifts-
beteende genom att utgiftsexpansionen i lagkonjunktur inte méts av en
lika kraftig utgiftsreduktion i hogkonjunktur. Bird (1970) har kallat det-
ta for sparrhjulseffekten (ratchet effect) pa offentliga utgifter.

15 Castles (1982) diskuterar detta ndrmare.

16 Metoden finns nirmare beskriven i Maddala och Nelson (1974).
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17 Alternativa tolkningar av denna variabel 4r naturligtvis méjliga, t.ex.
att okad kvinnlig ndrvaro pa arbetsmarknaden stéller 6kade krav pa bl.a.
barnomsorg och aldringsvéard i offentlig regi.
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Offentligt eller privat?

Den offentliga sektorns betydelse for resursanviandningen i
ekonomin ar genomgripande. Stat, landsting och primar-
kommuner ar bestéllare till en stor del av samhaéllets pro-
duktion av varor och tjanster. I betydande utstrackning
utfors denna produktion i egen regi. Statens roll i samhalls-
ekonomin begrinsar sig inte till detta. Genom skatterna och
transfereringarna kanaliserar den offentliga sektorn en stor
del av samhaillets resurser. Dessa floden paverkar direkt och
indirekt utnyttjandet och fordelningen av resurserna i hela
ekonomin. Lagarna och de administrativa och ekonomiska
regleringarna har avgorande betydelse for ekonomins funk-
tion. De skapar det institutionella fundamentet for det eko-
nomiska systemet, styr det och hammar det.

I detta kapitel skall vi skdrskada skilen for att konsum-
tion och produktion av varor och tjanster sker i den offentli-
ga sektorn. Vi skall har ldmna statens roll som beskattare,
lagstiftare osv. at sidan. Aven bortsett fran saidana uppenba-
ra kopplingar som att den offentliga sektorns konsumtion
och produktion finansieras med skatter och méste folja la-
garna ar det emellertid ofta svart att sarskilja den offentliga
sektorns olika funktioner. Vid ndrmare granskning visar sig
offentlig produktion ofta vara infogad i ett politiskt paket
som dven innehdller transfereringar, skatter och reglering-
ar. En "typisk” offentlig tjanst som t.ex. folktandvard ingar i
en tandvardspolitik med allmédn tandvardsforsiakring, fri
tandvard i offentlig regi for vissa grupper osv. Ror det sig har
om offentlig produktion, transfereringar eller reglering av
en bransch? Uppenbarligen finns inslag av allt detta pa
samma gang.

Tonvikten i detta kapitel ligger vid den produktion och
konsumtion av varor och tjanster som styrs direkt av poli-
tiska beslut, t.ex. brandforsvar, bibliotekstjanster, grund-
skoleutbildning. Nagon precis avgriansning mellan detta och
den indirekta paverkan av politiska beslut pa produktion
och konsumtion i allméanhet later sig dock inte goras. En del
av den offentliga konsumtionen produceras i egen regi men
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en annan stor del tillhandahélls av privata producenter.
Viss offentlig produktion finansieras med skatter, annan
med mer eller mindre marknadsbestdmda priser och avgif-
ter.

Storleken av den offentliga sektorns konsumtion och pro-
duktion 4r imponerande. Kommunernas konsumtion svarar
idag for 20 procent av BNP och den statliga konsumtionen
for knappt 8 procent av BNP. Produktionen av tjansteri den
offentliga sektorn sysselsatter nastan 1,5 miljoner méanni-
skor. I figur 3.1 ser vi hur de offentliga myndigheternas sys-
selsattning fordelas pa olika verksamheter. I ndgon man be-
kréaftas fordomen att den offentliga sektorn dgnar sig at vald
och byrakrati. Polis, brandbekédmpning och forsvar svarar
for 6 procent av sysselsidttningen, och allmén forvaltning for
ytterligare 9 procent. Det dr emellertid undervisning och
vard som ar de huvudsakliga sysslorna. Totalt dgnar sig tre
fijardedelar av den offentliga sektorns anstéllda at detta.

Detta ar naturligtvis till 6vervidgande del samhallsnyttig
verksamhet. Det ligger déarfor néra till hands att tro att det
just dr hénsyn till samhéllsnyttan”, dvs. vilfirden for alla
och envar, som drivit fram den offentliga konsumtionen och
produktionen. Man kan se den offentliga sektorn som resul-
tatet av ett samhaillskontrakt, i1 vilket samhillets medlem-
mar enats om att viss konsumtion sker gemensamt.
Orsaken till detta bor rimligen vara att denna verksamhet
inte lampar sig for individuell, marknadsstyrd, konsumtion
eller produktion. Effektiviteten i samhillets resursanvand-
ning 6kas darfor om verksamheten utfors inom offentlig sek-
tor. Eftersom den ekonomiska vélfiardsteorin i sin analys av
marknader visar skilen till att marknader i vissa fall miss-
lyckas, bor vi kunna anvidnda denna teori som forklaring till
varfor vissa nyttigheter konsumeras och produceras i offent-
lig sektor.

En forebild till denna beskrivning av den offentliga sek-
torn som resultatet av ett omsesidigt fordelaktigt samhalls-
kontrakt finner vi i vanliga foreningar, dar ju medlemmar
frivilligt ansluter sig for att utfora viss verksamhet tillsam-
mans, t.ex. en idrottsforening. Den offentliga sektorn kan
ses som en superforening med ett mycket brett aktivitets-
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Figur 3.1. Sysselsdattning i offentliga myndigheter.

Halso- och sjukvard
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Socialférsakring
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Socialvard Allman forvaltning
383 600 _

program. Grundlagen ar denna forenings stadgar och skat-
terna motsvarar medlemsavgiften.

Denna liknelse haltar emellertid ifrdga om frivilligheten.
Aven om det finns vissa mojligheter att flytta mellan linder!
ar medlemskapet, dvs. medborgarskapet, obligatoriskt. Sta-
tens mojligheter att utéva tvang mot sina medlemmar ar be-
tydligt storre 4n en vanlig forenings.

Detta dr en avgorande skillnad. Staten behover inte vara
till allas nytta. I en normal affarsuppgorelse kan bade kopa-
re och siljare ridkna med att ha fordel av affaren, i en for-
ening kan man tridda ur om man tycker att nackdelarna
overvager. Till statsmakten ar vi alla anslutna och den som
bryter mot lagar och regler blir straffad. Den offentliga sek-
torns atgiarder behover darfor inte vara paretoeffektiv, dvs.
innebéira att alla far en minst lika hog valfdrd utan atgéarden
som de far med den (och atminstone ndgon far det lite batt-
re). Effektivitet ar visserligen ett viktigt motiv for den of-
fentliga verksamheten, men omfordelning ar ett annat. Ut-
fallet av olika delar av den offentliga verksamheten kan
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déarfor innebidra en forsamring for enskilda individer eller
grupper. De skulle sdledes inte ha kommit till stdnd om
verksamheten varit frivillig.

De flesta medborgares inkomst och formoégenhet ar idag
till stor del beroende av politiska beslut. En dndring i en
skatteregel, ett avskaffat bidrag, borttagande eller inféran-
de av en viss reglering kan fa betydande konsekvenser for
manga méanniskors inkomster. De omfordelningar som gors
ar ofta inte resultatet av en oppet erkdnd och antagen
fordelningspolitik utan ar mer eller mindre forbisedda bi-
effekter av andra beslut. Ett exempel dr de mycket stora
subventionerna via skattesystemet till lanefinansierat
bostadssparande som under sarskilt 1970- och 1980-talet
ledde till stora och svaroverskadliga inkomstoverforingar
mellan olika samhallsgrupper, utan att pa nagot sitt
avspegla en avsiktlig fordelningspolitik.

Beslut om den offentliga verksamheten blir darfor som re-
gel bedomda, av individer och grupper, inte endast utifran
effektivitetsaspekter utan d4ven med hénsyn till de omfor-
delningar som de ger upphov till. Detta giller de flesta
beslut, dvs. inte bara férdelningspolitiska beslut. Inflytelse-
rika grupper, inom och utanfor den offentliga sektorn, kan
utnyttja statens tvingsmedel, t.ex. beskattningen, och driva
genom beslut om verksamhet som inte ens ir potentiellt pa-
retoeffektiv (s.k. Hicks-Kaldoreffektivitet). Sddan verksam-
het 4r samhéllsekonomiskt olonsam, dvs. "vinnarna” vinner
mindre dn vad "forlorarna” forlorar. Eftersom den offentliga
sektorn inte bygger pa frivillighet, och darfor inte forutsat-
ter att kompenserande betalningar (alltid) gors till dem som
tvingas uppoffra nagot, ar vigen oppen for saddant.

Den offentliga sektorn utnyttjas darfor som medel for sar-
intressen att tillskansa sig fordelar pa andras bekostnad.
Detta ar emellertid allom bekant, sa det sker inte utan mot-
stand. For att i gorligaste man forhindra att politiken an-
viands pa detta sidtt sker en stdndig granskning, utford av
politiker, media, allmédnheten, intressegrupper etc. For att
fa ett brett politiskt stod for en atgérd ar det dartor ofta nod-
vandigt att den for opinion och beslutsfattare framstdr som
rattvis. Detta behover inte alltid vara riktigt; vanligt ar t.ex.
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att man lyfter fram sarskilt "utsatta” personers problem,
t.ex. pensiondrer utan ATP, villadgare med hoga lan, bil-
pendlare i Norrland, osv., for att motivera omfordelande at-
garder till forman for en bredare intressegrupp (pensiona-
rer, villadgare, bilister). Inte sdllan ar emellertid den
formenta rattvisan viktigare dn effektivitetsargument som
skél for att viss verksamhet bedrivs i den offentliga sektorn.
Detta dr huvudskilet till att en stor del av hyreshusen i
Sverige forvaltas av offentligt 4gda bolag och stiftelser ("all-
maéannyttan”), istéllet for att 4gas av privata hyresvardar.

Maéanga samhillsekonomiskt lonsamma politiska forslag
stupar pd misstanken om otillborlig omfordelning. Ett ex-
empel kan hamtas fran miljopolitiken. I Sverige och i manga
andra lander forlitar sig denna huvudsakligen till direkta
regleringar som innebéar att gransviarden och andra villkor
bestams for enskilda produktionsanldggningar. Det har se-
dan lange varit kdnt att denna regleringsform ofta ar un-
derldgsen en styrning med ekonomiska styrmedel, t.ex. ut-
sldppsavgifter eller overlatbara utsldappskvoter. S&dana
styrmedel ger magjlighet att 16sa problemen till ldgre kostnad
och ger incitament for foretagen att sjdlva soka nya och batt-
re l6sningar. Andé& har savil industri som miljévardsorgani-
sationer liange foredragit den traditionella, mindre effektiva,
regleringen. Invidndningarna mot de ekonomiska styrmed-
len har varit fordelningsmassiga. Industrin har misstankt
att de skall utnyttjas som svepskal for hojd beskattning.
Naturvardsvanner har stegrat sig infor tanken pa att en-
skilda foretag (alltfor billigt?) skulle kunna "kopa sig” ratten
att fororena eller kunna tjdna pengar pa att silja sina ut-
slappskvoter.

I stort sett varje politisk fraga ger upphov till avviagning-
ar mellan enskilda intressen och allméanintresset. Kampen
for att utnyttja, eller forhindra utnyttjandet av, statens
tvangsmakt for att omfordela resurser mellan grupper och
individer kan darfor latt forlama samhéllsekonomin. Atskilliga
lander har varit, och flera lander ar fortfarande, styrda av
maffialiknande hérskare som systematiskt anviant staten
for att berika sig till priset av stagnation och tillbakagang i
landets ekonomi (se Christer Gunnarssons kapitel i denna
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bok). Aven om vi lamnar saddana exempel at sidan ar det up-
penbart att det 4r angeléget att statens verksamhet vagleds
av klara principer med inriktning mot att tillfredsstélla all-
manintresset. Liknelsen mellan den offentliga sektorn och
en forening grundad pa frivilligt avtal mellan medlemmarna
ar otillracklig nar det géller att beskriva den offentliga sek-
torns uppkomst och funktion, men som normativ grund for
politiska beslut har den ett stort viarde. Vi skall darfor har
titta ndrmare pa nagra av de vilfardsteoretiska argumenten
for offentlig konsumtion och offentlig produktion. Déarefter
skall vi dven granska négra av de problem som uppkommer
ndr man véljer att utfora verksamheten i offentlig regi istal-
let for att lata den utforas som marknadsbestdmd produk-
tion och konsumtion. Forst skall dock begreppen effektivitet
och rattvisa kommenteras.

Effektivitet och rattvisa

De manskliga behoven ar stora, men de resurser som behovs
for att tillfredsstdlla dem &r begrdnsade. Resursernas
knapphet gor att val maste traffas mellan skilda handlings-
alternativ. Till stod for dessa val kan vi ldgga ett antal olika
beslutskriterier. En grupp kriterier géller effektiviteten i re-
sursutnyttjandet. Detta innebar att vi vill utnyttja resurser-
na vil och att tillfredsstéllelsen av behoven inte skall be-
gransas i onddan.

Effektivitet kan avse olika forhallanden. Med effektivitet i
produktionen, eller kostnadseffektivitet, menas att en given
effekt (t.ex. en viss méangd producerad vara) uppnaés till sa
lag kostnad som mdgjligt. Med effektivitet i konsumtionen av-
ses att man inte med (ytterligare) byten mellan olika konsu-
menter av en given tillgdng av en vara eller tjdnst kan hoja
atminstone ndgons valfiard utan att en forsamring for ndgon
annan uppstar. Med effektivitet i produktionssammansdtt-
ningen, slutligen, menas att fordelningen av produktionsre-
surserna mellan olika 4ndamaél (produkter) p4 motsvarande
satt ar effektiv.

P4 kort sikt bestdms effektivitetskravet med utgéngs-
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punkt frén en given kapitalstock och given tillgang till olika
tekniska losningar. Man talar d& om statisk effektivitet. Den
dynamiska effektiviteten giller frdgan om kapitalstocken
har en lamplig storlek och sammansattning (med hénsyn till
nuviardet av en marginell investering/nedlaggning). Efter-
som utvecklingen och tillampningen av ny teknik beror pa
bl.a. hur stora resurser som tillfors utbildning samt forsk-
nings- och utvecklingsarbete, s& kan man dven vilja inklu-
dera siddana investeringar i bedomningen av den dynamiska
effektiviteten.

I en organisation kan ofta de personer som samverkar ha
olika 4ndaméal med verksamheten. Vad som ar effektivt kan
d& te sig olika for dessa. Med x-ineffektivitet avses att den
losning som en uppdragstagare viljer ar ineffektiv sedd med
uppdragsgivarens ogon. Forutsiattningen for att detta skall
kunna ske ar asymmetrisk information, dvs. att parterna
inte har tillgdng till samma kunskapsmassa. Sddan asym-
metri beror ofta pa att uppdragsgivaren har begridnsade
mojligheter att overvaka uppdragstagaren. Overvakning ar
kostsam och vissa saker dr svara att mata och bedéma; t.ex.
om uppdragstagaren verkligen "anstrianger sig”, om arbets-
besparande organisationsforidndringar ar mdjliga, vilken
riskvardering som gors osv. Detta ger utrymme for t.ex. de
anstillda i ett foretag att avvika fran dgarens krav pa vinst-
maximering eller for en kommunal eller statlig myndighet
att i forsta hand vilja losningar som gynnar den egna perso-
nalen.

Begreppet rattvisa kan ges mycket olika innebord. En in-
dividcentrerad syn utgar fran rattvisa i chans: alla skall ha
haft samma mgjligheter. En mer kollektivistisk syn betonar
istdllet rdattvisan i den faktiska fordelningen av valfiarden.

Fullstandig rattvisa innebar att alla har det lika, och/eller
har lika chans. Denna insikt dr emellertid inte till sa stor
hjalp, eftersom "valfard” eller "livskvalitet” inte sa latt later
sig matas. Att dstadkomma rattvisa i matbara avseenden,
t.ex. nir det giller inkomst, 4r inte sdkert rattvist om det
finns skillnader i andra avseenden.

Vidare ar fullstdndig rattvisa inte 6nskvéard. Det beror pa
att ett sddant tillstdnd inte kan erhallas gratis, utan har ett
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pris. Fordelningspolitiska instrument, som skatter och bi-
drag, leder till effektivitetsforluster, dvs. de har en kostnad.
Fordelningspolitikens marginalkostnad okar med tilltagan-
de ambitionsniva, sd ndgonstans gar en grians for hur hogt
denna bor sittas. Foljaktligen 4r den avgorande fragan inte
vad som &r fullstdndig rattvisa, utan vad som ér tillracklig
rattvisa.

Det kanske storsta problemet med rattvisebegreppet ar
emellertid frdgan om vilka rattvisan skall géilla. Fordel-
ningspolitiken bedrivs oftast nationellt. Tar vi hdnsyn inte
bara till rummet utan aven till tiden blir det 4n mer kompli-
cerat. Den nu levande generationen ménniskor maéaste ta
stallning till alltings vdarde, men utgor inte sjdlva alltings
virde. I vilken utstrackning skall vi ta hansyn till vara ef-
terkommande?

Effektivitet och rdttvisa ar sdledes betingade av varan-
dra. Vi har redan namnt att atgarder for att astadkomma
okad rattvisa ofta har en kostnad. Fragan om vad som ar ef-
fektivt kan emellertid inte besvaras utan att man tar stall-
ning till rattvisefragor. Utnyttjas exempelvis varldens olje-
resurser effektivt? Svaret pad den fragan beror bl.a. pa
dagens priser, framtida priser och de restriktioner med han-
syn till de ekologiska systemens uthallighet som vi vill 1ag-
ga. De rika ldnderna i varlden anviander betydligt mer olja
per capita dn de fattiga, s4 dagens priser avspeglar den ra-
dande ojdmna inkomstfordelningen. Framtidens priser ar
beroende av hur rika minniskorna kommer att vara dé&, och
det beror bla. pa hur mycket olja vi lamnar &t dem
(Howarth & Norrgaard, 1990).

Effektivitet och rattvisa méste sdlunda ses i ett samman-
hang, men skilda medel ar olika vil lampade att dstadkom-
ma endera av dessa tvd mal. Just av denna anledning finns
det — starka — skail att skilja dessa fragor at.

Blandekonomi eller statsmonopol?

Marknader klarar ibland inte att 16sa vissa allokeringspro-
blem pa ett fullgott sétt. I sddana fall kan naturligtvis of-
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fentligt organiserad konsumtion och/eller produktion vara
overldgsen marknadsbestimda losningar. En intressant,
och mycket viktig, fraga 4r om marknader i 6vriga, "norma-
la”, fall ger battre resultat 4n den offentliga sektorn.
Sammanbrottet for planekonomierna i 6stra Europa och i
det forna Sovjetunionen forefaller att en gadng for alla ha be-
svarat denna fraga. Svaret ar emellertid inte alldeles sjalv-
klart. Man kan med visst fog hdvda att erfarenheterna fran
dessa ldnder inte utan vidare kan éverforas till andra l4n-
der. Sovjetunionen och de 6steuropeiska s.k. folkdemokrati-
erna var namligen inte bara planekonomier utan dven dik-
taturer. Det fanns inte bara ett ekonomiskt statsmonopol
utan dven ett politiskt monopol. Mycket av det vanstyre och
parasitism som uppstod i dessa ldnder kan tillskrivas det
faktum att den hiarskande nomenklaturan inte var utsatt
for demokratisk kontroll. Kombinationen av ekonomiskt och
politiskt envilde gav katastrofala resultat men det visar
inte nodvandigtvis att den offentliga sektorns verksamhet i
ett demokratiskt land bor inskréankas till enbart de grund-
laggande funktioner som marknader inte kan hantera. Lat
oss alltsd se narmare pa denna fraga.

Enligt en av den valfirdsekonomiska teorins grundsatser
leder ett decentraliserat beslutssystem, dar besluten koordi-
neras pa en marknad under fullstandig konkurrens, till be-
slut som innebidr en effektiv resursanviandning, givet in-
komstfordelningen och vissa ytterligare forutsattningar.
Detta teorem ger emellertid inte marknader nagot forsteg
framfor politisk dirigering, eftersom ett politiskt styrt sy-
stem under precis samma forutsattningar, bl.a. tillgang till
fullstandig information, i teorin kan astadkomma samma ef-
fektiva resultat.

Antagandet att beslutsfattarna har all relevant informa-
tion 4r emellertid aldrig uppfyllt. Information om preferen-
ser, tekniska magjligheter och den aktuella tillgdngen till re-
surser idr ofta spridd pd méanga hidnder. Detta talar till
formén for ett decentraliserat beslutssystem som den per-
fekta konkurrensmarknaden. Den enskilde beslutsfattaren
kan pa en sddan marknad utgé fran att en miangd relevant
information som andra besitter sammanfattas i det aktuella
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marknadspriset.? Priset innehaller emellertid inte all infor-
mation som kan vara av vikt, t.ex. kunskap om varans kva-
litet, s& dven den perfekta konkurrensmarknadens modell
stiller orealistiska krav pa informationstillgdngen hos den
enskilde aktoren.

Nagot svagare ar decentraliseringsargumentet om alter-
nativet till politisk kommendering dr marknader med be-
gransad konkurrens. P4 t.ex. en marknad med tva parter, en
kopare och en sédljare, kan vi utga fran att vardera parten
kommer att forsoka utnyttja sitt eventuella informations-
overtag till sin egen fordel i de forhandlingar som foregar ett
avtal. De 6verenskommelser som kommer till stdnd i sddana
situationer bygger saledes ofta péa en till vardera parten ran-
sonerad information. Det finns inga garantier for att resul-
tatet fran samhéllsekonomisk synpunkt innebér effektiv re-
sursanviandning. A andra sidan ir det sillan troligt att man
pa en marknad i det langa loppet kan forhindra att ett mo-
nopols kunskap om nya metoder, affirsmojligheter osv.
tranger ut till utomstdende, eftersom dessa har ett egenin-
tresse av att komma over och utnyttja denna kunskap. Att
anvidnda ny information for att utmana ett statligt monopol
ar generellt sett svarare (pa grund av statens speciella still-
ning och tvingsmedel).

Det faktum att informationen inte d4r samlad pa ett stélle
kan dnda tyckas vara ett 6verkomligt hinder for den offent-
liga sektorns effektivitet. Inforskaffande och koncentration
av information ar naturligtvis kostsam, men de praktiska
svarigheterna borde successivt bli mindre med informa-
tionsteknikens och datakraftens snabba utveckling. Det
finns emellertid d4ven en motsatt, och stark, tendens. Den
ekonomiska utvecklingen medfor och bygger pa en stiandig
utvidgning av informationstillgdngen och en sténdigt fort-
satt arbetsspecialisering. Just arbetsspecialiseringen ar kal-
lan till en allt mer o6kad specialisering av kunnandet
(Scitovsky, 1990). Detta 4r en av forklaringarna till att de
kommandoekonomiska systemen i Sovjet och Osteuropa i
sjalva verket brot samman nar den datateknologiska revolu-
tionen kom, den revolution som i teorin skulle ha beféist det
centralplanerade systemets overldgsenhet (Winiecki, 1990).
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Att skaffa relevant information ar inte enbart ett statistiskt-
tekniskt problem. For att f4 veta vad som egentligen &r en
effektiv 16sning och hur denna kan &stadkommas, méaste den
politiske beslutsfattaren till att borja med fa tillgang till den
information som specialisterna pa omradet besitter. Be-
slutsfattaren behover veta konsumenternas betalningsvilja,
vilka produktionsalternativ som finns, vilka kostnader des-
sa har osv. Men varfor skall de som kommer att beroras av
verksamheten, som producenter eller konsumenter, fran
borjan ldamna fran sig det kanske framsta medel de har att
paverka utgangen av den politiska forhandling som leder
fram till beslut om hur verksamheten skall bedrivas? Den
politiske beslutsfattaren kan sidllan rdkna med att han har
fatt tillgdng till all relevant information nér han skall ta
slutlig stallning i en fraga.

Inte heller i denna fraga gar det emellertid nagon klar
grans mellan offentlig sektor och privat, marknadsstyrd,
sektor. Politiken kan pa olika satt utformas sa att de som be-
rors av verksamheten ges incitament att lamna sanningsen-
lig och uttommande information. I allmédnhet kraver detta
en viss kostnad (se Baron & Myerson, 1982, Laffont &
Tirole, 1986, 1991). Ofta kan samma resultat uppnés genom
kontroll i efterhand, t.ex. genom stickprov, dven det till en
viss kostnad (Baron & Besanko, 1984). I ett stort foretag kan
en chef som skall besluta om en investering ha lika stora
problem som en politisk beslutsfattare att fa fram informa-
tion som inte snedvridits eller begridnsats av taktiskt bete-
ende fran olika enheter eller personer inom foretaget, un-
derleverantorer, konkurrenter osv.

Om politisk styrning inte generellt kan ersdtta mark-
nadsallokering nar det giller att dstadkomma en effektiv
anvandning av resurser, ir det 4 andra sidan klart att om-
fordelningar och etiska avvagningar i viss man maste vara
en politisk uppgift. Det finns ingen automatiskt verkande
mekanism som medfor att marknadens lésningar ar rattvi-
sa. Dessa ar resultatet av frivilliga avtal, vilket forutsétter
omsesidig fordel. Forutsiattningen for att en rattvis fordel-
ning skall uppsta via marknaden bor saledes vara att rattvi-
sa framjar effektivitet, eller att effektiva losningar samti-
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digt skapar rattvisa. S4 kan naturligtvis ofta vara fallet,
men samtidigt visar erfarenheterna att dven en vil funge-
rande marknadsekonomi &r fullt forenlig med de mest skri-
ande ordttvisor.

Man maste emellertid komma ihag att resultaten av den
offentliga sektorns verksamhet langt ifran alltid ar rattvisa.
Aven om verksamheten ur vissa synpunkter dr mer rittvis
dn vad en marknadsinriktad verksamhet skulle vara kan
den ofta ge upphov till andra former av ordattvisa. Kommu-
nal barnomsorg, med stora kommunala och statliga subven-
tioner, 4r i en mening mer rittvis dn privat barnomsorg utan
bidrag, dérfor att det senare skulle endast héginkomsttaga-
re ha rdd med. A andra sidan ar det inte sarskilt rattvist att
familjer med barnomsorgsplats skall f4& mycket stora sub-
ventioner som familjer utan plats och personer utan barn
skall vara med och betala.

Slutsatsen ar att offentligt bedriven verksamhet inte har
nigot allmént forsteg framfor marknadslosningar ur effekti-
vitets- eller rattviseperspektiv. Det finns skil att begrédnsa
den offentliga sektorn till de omraden dér den verkligen be-
hovs. Aven pa dessa omraden kommer den offentliga pro-
duktionen och konsumtionen att ge upphov till visentliga
effektivitets- och ridttviseproblem. I detta kapitels andra del
kommer jag att redovisa néagra skal till att viss produktion
och konsumtion dndéa behover utforas kollektivt. I den tredje
delen aterviander jag till den offentliga produktionens pro-
blem, vilka de 4r och hur de kan losas.

Kollektiva nyttigheter

Marknadsmisslyckanden

Orsakerna till att marknader inte klarar att 16sa vissa allo-
keringsproblem pa ett tillfredsstédllande satt kan delas in i
tva kategorier. I den forsta kategorin finns kollektiva varor,
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externa effekter och naturliga monopol. Vanligen sarskiljs
dessa som tre olika anledningar till marknadsmisslyckan-
den, men i sjdlva verket 4dr de ndra besldktade. Gemensamt
ar att det finns nagon form av odelbarhet, antingen i pro-
duktionen eller i konsumtionen, som forsvarar prissiattning
pé en marknad dar enskilda producenter och konsumenter
agerar sjalvstandigt. Odelbarheten kan vara av teknisk na-
tur, men den kan dven vara institutionellt betingad, dvs. re-
sultatet av en viss organisation, viss definition av rattighe-
ter eller av sarskilda regler, foreskrifter och normer.

Den andra kategorin rymmer ¢transaktionskostnader i vid
mening, dvs. kostnaderna for alla de aktiviteter som en
marknad kréaver, ndmligen kontakt, kontrakt och kontroll.
Kontaktkostnader rymmer kostnaderna for att kopare och
sdljare skall finna varandra, t.ex. kostnaderna for annonse-
ring, soktid, hallande av marknadsplats osv. Kontrakts-
kostnaderna inbegriper kostnaderna for att utforma ett av-
tal i dess olika delar. Kontrollkostnader &r kostnaderna for
att 6vervaka avtalets efterlevnad, sanktionera avtalsbrott
osv. Marknader ar sdledes inte gratis, i sjdlva verket ar
transaktionskostnaderna ofta av stor betydelse. Dessa kost-
nader ar darfor ett viktigt skal till att ménga transaktioner
inte organiseras via en marknad utan inom en (hierarkisk)
organisation, t.ex. inom ett foretag eller inom den offentliga
sektorn (Williamsson, 1991). De innebér att mdnga markna-
der som ”skulle behovas” i en vil fungerande marknadseko-
nomi ofta inte finns, t.ex. terminsmarknader for enskilda
produkter, villkorsbetingade marknader etc. Avsaknad av
sddana marknader innebér att det kan vara svart att for-
sdkra sig mot vissa risker, vilket inte sdllan motiverar poli-
tiska ingripanden. Transaktionskostnader gor att de flesta
befintliga marknader inte fungerar perfekt: inte ar i jam-
vikt, ger flera olika priser for samma vara, har begrinsad
konkurrens osv.

Transaktionskostnaderna uppstar ofta till foljd av bris-
tande och/eller asymmetriskt fordelad information (tillver-
karen av en vara vet t.ex. mer om varan dn vad kunden vet).
De ar dven betingade av institutionella forhallanden. Utan
ett vil fungerande rattssystem med klara och stabila réatts-
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regler, fungerande domstolsvisende osv., blir transaktions-
kostnaderna mycket hoga. Resultatet kan bli att samhalls-
ekonomin forlamas.

Omvint paverkar transaktionskostnaderna dven de insti-
tutionella forhallandena. P4 sa satt kan de dven vara orsak
till den forsta kategorin av marknadsmisslyckanden. Alle-
mansratten kan illustrera denna koppling mellan de olika
skalen till begransningar av marknaders forméaga: I forhal-
lande till "varans” varde ar kostnaden for att genom mark-
nadstransaktioner fordela utnyttjandet av skogsmark for
strovtéag eller barplockning for eget bruk ofta hoga (stangsel,
biljettforsdljning osv). Den relativa transaktionskostnaden
for detta dr daremot allmént sett lagre nar det giller alg-
jakt, fiske av ddelfisk, vedfangst osv. (hogre varuvirde, l4t-
tare att upptacka). Av effektivitetsskal ges darfor i vart land
allemansritt till den forra, men inte den senare, gruppen av
utnyttjande. Det innebar emellertid i sin tur att markaga-
ren inte kan ta betalt for de kostnader som uppstédr om han
anpassar skogsskotseln, gor i ordning parkeringsplatser etc.
Atgarder som underlittar eller forsvarar rekreation blir icke
prissatta externa effekter. Dessa externa effekter ar alltsa
en foljd av de institutionella forhallandena som i sin tur av-
speglar transaktionskostnaderna (dvs. kostnaderna for att
“Internalisera” den externa effekten, se Demsetz, 1967).

Eftersom vi har koncentrerar oss pa offentlig konsumtion
och produktion, och inte pa politisk reglering i allménhet,
skall vi i det foljande endast g& narmare in pa tva skal for
marknadsmisslyckanden, namligen kollektiva nyttigheter
samt naturliga monopol. Bdda dessa fenomen ar specialfall
av nagot som brukar kallas klubbvaror och vi skall darfor
dven behandla denna mer generella kategori.

Kollektiva nyttigheter

Grunden for problemet med kollektiva nyttigheter ar svarig-
heter att fordela vardet av de tjdnster som ges av dem mel-
lan olika individer. En sddan fordelning ar en forutsédttning
for att respektive nyttighet skall kunna handlas som en vara
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p& en marknad. Skilen till att det kan vara svart att gora
denna fordelning dr av tva, magjligen tre, slag.

Den forsta orsaken ar att det for vissa nyttigheter inte
finns rivalitet mellan olika individers konsumtion av dem.
Konsumtionen ar séledes inte forbrukande. Bortsett fran
viss notning av vagbeldggningen, och om nyttjandet fordelas
i tid och rum (for att undvika krockar), giller detta for hu-
vuddelen av anvdndningen av landsvégar i Sverige for per-
sonbilstrafik. Den enes anviandning av véagen ar i praktiken
inget hinder for den andres. I stdderna uppstar emellertid
inte sdllan en betydande triangsel, s dar konkurrerar olika
individers utnyttjande av gatorna delvis med varandras.
Icke-rivalitet i konsumtionen sammanhénger med nyttighe-
tens natur och tekniska egenskaper, men aven institutionel-
la forhallanden och transaktionskostnader spelar in. Utan
fungerande trafikregler, exempelvis, skulle landsvéigen inte
fungera som en kollektiv nyttighet eftersom fa da skulle
vaga ge sig ut pa vagen.

En andra orsak till odelbarhet ar avsaknad av exkluder-
barhet. Detta problem bestar i sin tur av tva komponenter.
En ar att den enskildes utnyttjande av nyttigheten inte kan
begriansas. Givet att han tilldts konsumera nyttigheten ar
det inte mgjligt att exkludera honom fran konsumtion 6ver
nagon sarskild niva. Detta ar det forhallande som brukar
géilla vid vardshusens smorgésbord. Den kund som slapps
in, dvs. som far ett bord och betalar det fasta priset for en
maltid, far ata tills han storknar och om han sé vill koncen-
trera sig pa den mest viardefulla ratten. Skilet till detta ar
aterigen transaktionskostnaden, att borja rdkna hur manga
sillar var och en tagit vore alltfor tidskravande.

Den andra killan till bristande exkluderbarhet galler
exklusion av individer. Vid smorgésbordet kan en sddan ex-
klusion goras och det dr darfor mojligt att krdava av den en-
skilde individen att han betalar for sin maltid. Om nyttjan-
det ar standardiserat (alla fir samma portion) ar exklusion
av individ och av nyttjande samma sak (en person som vill
dta tva portioner far betala dubbelt s& mycket osv.). Ibland
kan dock varken nyttjande per person eller brukargruppens
storlek begridnsas for offentlig verksamhet. Atskillig offent-
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lig service tillhandahalls ”i princip” fritt till alla och envar. I
praktiken ar det emellertid 4ndé& ovanligt att ingen exklu-
sion gors. For att fa del av viss samhallsservice brukar kra-
vas att man uppfyller vissa kriterier, betalar en viss avgift
osv. Sjukvard ransoneras med hjidlp av patientavgift, kobild-
ning och genom ldkarens selektion. Vissa tjanster, t.ex. par-
keringsplatser, statlig radio och TV, kan vem som helst ta i
ansprak utan att betala for sig, men riskerar d& boter vid
upptackt.

Som vi strax skall aterkomma till forekommer manga oli-
ka kombinationer av rivalitet (icke-rivalitet) och exklusion
(icke-exklusion). En rent kollektiv nyttighet ar en nyttighet
for vilken giller att det inte finns rivalitet i konsumtionen
och att ingen exklusion kan goras. I denna stranga mening
finns det mycket fa kollektiva nyttigheter. Exempel pa
“akta” fall ar atgarder for att motverka vissa globala miljo-
problem, som klimatfordndring och uttunning av ozonskik-
tet. Effekten av sddana atgirder ar oberoende av var pa jor-
den atgirden séitts in. Resultatet tillfaller alla manniskor
och den enes nytta minskar inte den andres.

Eftersom vi dven kriver att det kollektiv som utnyttjar
nyttigheten inte far begriansas faller ménga av de klassiska
exempel som brukar anvédndas for att exemplifiera kollekti-
va nyttigheter bort, t.ex. forsvar och infrastruktur. Forsvar
av ett visst land tillfaller utan rivalitet alla medborgare i ett
land, men nationens medborgare ar i sig ett begransat kol-
lektiv med mgjlighet att exkludera medlemmar/medborgare.
An mer uppenbart ir detta om det ror sig om en forsvars-
allians mellan flera ldnder.

En enskild komponent i infrastrukturen som en vagbro
ar, aven om ingen direkt exklusion sker med hjilp av bom-
mar eller liknande, 4nda en nyttighet som vanligen utnytt-
jas i "klubbform”. Detta sker genom indirekt exklusion. De
som onskar bli medlemmar i broanvandarklubben” vill van-
ligen kunna fardas med bil 6ver bron och bilar ar en exklu-
derbar nyttighet. Foljaktligen erldggs "medlemsavgiften” i
form av bilaccis, bensinskatt och andra avgifter som ar
kopplade till bilinnehavet.

Man skulle kunna tro att fallet med rent kollektiva nyt-
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tigheter ar av liten praktisk relevans, eftersom vi i verklig-
heten oftast finner “imperfekta” kollektiva nyttigheter.
Vanligen finns ndmligen bade inslag av rivalitet och icke-ri-
valitet (t.ex. en vag med viss trangsel) i konsumtionen och,
som vi har konstaterat, finns ofta ndgon form av exklusions-
mekanism. Den ”dkta” kollektiva nyttigheten kan darfor
framsta som ett ytterlighetsfall som séllan ar tillimpbart.
Detta ar emellertid fel. Mellanformerna mellan privat och
kollektiv nyttighet bor ses som kombinationer av flera nyt-
tigheter. For den "kollektiva komponenten” i nyttjandet ar
analysen av den rent kollektiva nyttigheten fullt giltig 4ven
i dessa fall.

Den utmarkande skillnaden mellan en rent kollektiv nyt-
tighet och en privat nyttighet/vara ar att kollektivets margi-
nella vardering av en kollektiv nyttighet 4r summan (ovagd
eller vdagd) av individernas marginella viarderingar, medan
for en privat vara kollektivets marginella vardering ar lika
med en anvidndares, den "marginelle kundens”, (marginella)
vardering. Figurerna 3.2 och 3.3 illustrerar denna skillnad.

I figur 3.2 visas tva individers marginella vardering av en
kollektiv vara vid olika stor tillgdng, Q, pa denna. MRS, (Q)
och MRS, (Q) &ar de tva individernas marginalnyttosam-
band. Med marginalnytta avses den marginella substitu-
tionskvoten (marginal rate of substitution, MRS) mellan en
kollektiv vara och en privat vara. Om den privata varan helt
enkelt 4r pengar beskriver sambandet marginalnyttan av
den kollektiva nyttigheten uttryckt i ett monetédrt maétt.
Enligt figuren 4r denna marginalnytta avtagande for bada
individerna. Om vi for enkelhets skull antar att kollekti-
vets/samhillets véalfardsfunktion ar utilitaristisk (kollekti-
vet vill maximera summan av individernas nytta utan att
differentiera mellan olika personer), sa ar dess totala mar-
ginalnytta, MRSk, lika med (den ovidgda) summan av de
individuella marginalnyttorna. Kollektivets marginalnytto-
samband erhalls alltsa genom vertikal addition av de indi-
viduella sambanden.

Det ligger nara till hands att tolka dessa samband som en
beskrivning av individernas marginella betalningsvilja, dvs.
som efterfrdgekurvor. Den enes betalningsvilja for en kol-
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Figur 3.2. Individuell och kollektiv marginalnytta av en kol-
lektiv nyttighet.

Kronor/enhet

MRS, (Q)

MRS,(Q)

MRS,(Q)

Kvantitet (Q)

lektiv nyttighet d4r beroende av den andres, sa for att gora
tolkningar i dessa termer behéver vi tdnka lite djupare. Nu
gar vi emellertid direkt till figur 3.3 som visar samma for-
héallande for en privat vara. Har kan de individuella sam-
bandena for den marginella substitutionskvoten, med peng-
ar som matt, direkt tolkas som efterfragekurvor, sa jag har
betecknat dem med E,(q;) och Ey(q,). Det kollektiva efterfra-
gesambandet dr Ex(Q), ddr Q = q; + q, ,vilket erhallits ge-
nom horisontell addition.

L4t MRT vara den marginella transformationskvoten
mellan en kollektiv nyttighet och en privat vara, ndrmare
bestamt pengar. MRT ar saledes marginalkostnaden for att
producera den kollektiva nyttigheten. Det grundldggande
effektivitetssambandet for allokeringen av resurser till pro-
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Figur 3.3. Individuell och kollektiv efterfragan pa en privat
vara.

Pris

SACH E.(q,) E(Q)

Kvantitet
duktionen av en sddan nyttighet ges av foljande villkor:

Y MRS; (Q) = MRT(Q)

i=1

Denna ekvation séiger att en effektiv produktionsvolym for
en kollektiv nyttighet 4r den vid vilken marginalkostnaden
ar lika stor som summan av individernas marginalnytta, ut-
tryckt i pengar. Detta ar ett grundlaggande samband for
samhallsekonomisk lonsamhetsbedomning (cost-benefit an-
alysis, CBA) av kollektiva nyttigheter i offentlig produktion.
Den kollektiva nyttigheten bor produceras upp till den
punkt dér kostnaden for en liten 6kning av produktion natt
och jamnt tédcks av den totala 6kningen av medborgarnas
valfard, uttryckt i monetédra termer.

Med denna beslutsregel kan problemet att 4&stadkomma en
effektiv resursallokering till produktionen av kollektiva nyt-
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tigheter tyckas vara en smal sak. Att bestdimma den lampli-
ga omfattningen av den offentliga produktionen framstéar
som ett analystekniskt problem snarare d4n som en politisk
fraga. Allt som behovs dr en uppskattning av kostnaderna for
olika produktionsnivder och en enkit till ett slumpmassigt
urval av medborgarna dar man ber dem virdera sin nytta av
de alternativ som 6vervigs.> En sammanstillning av detta
material kommer att utvisa den optimala produktionsnivan.
Politikernas roll i beslutsprocessen skulle darmed kunna be-
gransas till tvd funktioner, dels tillsdtta och 6vervaka de
tjdnstemdn som genomfor kostnads-/nyttoanalyserna, dels
besluta om fordelningspolitikens utformning.

Sa enkelt 4dr det nu inte. Detta resonemang bortser fran
ett grundldggande problem vid beslut om produktion av kol-
lektiva nyttigheter, ndmligen snélskjutsakarproblemet. Efter-
som detta problem dyker upp i mdnga sammanhang skall vi
nu skédrskada det och dven diskutera vilka satt som kan fin-
nas att minska detta hinder for en optimal produktion av
kollektiva nyttigheter.

Snalskjutsakarproblemet

Problemets innebord

Upphovet till snalskjutsdkarproblemet dr avsaknad av ex-
kluderbarhet for en nyttighet inom ett visst kollektiv. Det
behover saledes inte rora sig om en ”dkta” kollektiv nyttig-
het, dvs. individens konsumtion av nyttigheten kan vara
forbrukande och det kan vara mgjligt att exkludera enskilda
individer. Det kan vara en nyttighet som nagra utnyttjar ge-
mensamt men som for andra 4r en privat vara, t.ex. en skat-
tefinansierad vardinrattning som betjanar lokalbefolkning-
en avgiftsfritt, eller mot en lag avgift, men som tar ut "full”
kostnadserséittning av utifran kommande patienter.
Problemet bestar i att fa de enskilda personerna i kollek-
tivet att medverka i finansieringen av den kollektiva nyttig-
heten. Eftersom den utnyttjas gemensamt far alla del i den
oavsett om de betalar mycket eller litet. Var och en kommer
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naturligtvis att foredra att betala "litet” framfor "mycket”,
dven om de virderar nyttigheten hogt. Nyttan av att en in-
divid okar sitt bidrag tillfaller hela kollektivet, men kostna-
den bars av den enskilde. Resultatet blir att nyttigheten un-
derproduceras darfor att inkomsten fran hela gruppen inte
tacker kostnaden for produktion av den omfattning som
man skulle ha fatt om var och en betalat i enlighet med sin
(marginella) viardering.

Snélskjutsdkandet kan ta sig olika uttryck. Det ligger
kanske ndarmast till hands att tdnka sig fall dar nagra med-
lemmar av en grupp bér hela kostnaden for en viss aktivitet,
medan andra “gratisdker”. Detta kan tdnkas intriffa nar
den kollektiva varan, eller verksamheten, har en viss be-
stamd storlek och nagra i gruppen viarderar den sarskilt
hogt. I sa fall kan kanske de med en ldgre vardering rédkna
med att de lika gdrna kan strunta i att vara med och betala.
De som varderar varan hogt kommer 4nda att se till att va-
ran finns. Eftersom den inte dr exkluderbar inom kollektivet
far dven de som avstar fran att betala del i den.

Detta exempel ar emellertid lite vilseledande. Man kan
tro att det forst och framst ror sig om en rattvisefraga; att
vissa “smiter undan” och later andra betala. Aven om snal-
skjutsdkande girna far sddana konsekvenser, ar snalskjuts-
dkande i forsta hand ett effektivitetsproblem. Om tillrack-
ligt manga snalskjutsdker blir det ingen kollektiv verksamhet
eller, om skalan pa produktionen kan varieras, alltfor lag
produktionsniva. Anda kan losningen vara fullt rattvis. S&
dr uppenbart fallet om alla har samma vérdering av den kol-
lektiva nyttigheten och var och en bidrar med lika stor in-
sats. Om produktionen trots detta blir alltfor liten (summan
av individernas marginella viardering av nyttigheten over-
stiger marginalkostnaden) ar det enbart frdga om bristande
effektivitet. Alla "snélskjutsdker” i lika hog grad pa varand-
ra.

For att forstd behover vi titta ndrmare pa de enskilda in-
dividernas beslutsproblem och p& samspelet mellan dem.
Detta 4r 4&mnet for nédsta avsnitt. Den som tycker att det av-
snittet ar lite for tekniskt kan hoppa over det och ldasa vida-
re déarefter.
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Spelet om en kollektiv vara

Vi borjar med att studera beslutsproblemet for en individ
som skall ta stdllning till hur stor insats han skall gora for
produktionen av en kollektiv nyttighet.

Individens vilfiard beror av tva faktorer, dels konsumtion
av en (aggregerad) privat vara, y, dels av konsumtionen av
en kollektiv nyttighet, Q. Individens eget bidrag till produk-
tionen av denna nyttighet 4r q. Alla andra individer bidrar
darfor med Q= Q — q till denna kollektiva nyttighet.

Sambandet mellan individens vilfird, eller nytta, och till-
gangen pa den privata och den kollektiva nyttigheten kan
betecknas med en nyttofunktion U:

U=U®yQ) =U®y, q+Q)

Tyvarr begransar knapphetens kalla stjdrna individens
lycka. Individen har en total inkomst I som skall fordelas
mellan utgifter for att kopa den privata varan och for att bi-
dra till den kollektiva nyttigheten. Om vi later priset pa kon-
sumtionsvaran vara ett kan denna budgetrestriktion skri-
vas:

y+pq=1,

dar p ar priset (kostnaden) for en enhet av den kollektiva
nyttigheten.

Genom budgetrestriktionen idr konsumtionen av den pri-
vata varan beroende av hur stort bidrag till den kollektiva
nyttigheten som individen ger. Vi kan darfor skriva nytto-
funktionen pa foljande satt:

U=Ud-pq,q+Q)

Om vi utgar fran att inkomsten och priset/styckkostnaden
for den kollektiva nyttigheten ar konstanta beror individens
nytta av tva faktorer, dels ovriga individers bidrag till den
kollektiva nyttigheten (6kar individens nytta), dels hans
eget. Den senare faktorn paverkar individens nytta i bade
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positiv riktning (6kad total tillgdng till den kollektiva nyt-
tigheten) och i negativ riktning (6kad kostnad). Om margi-
nalnyttan av den kollektiva nyttigheten (Q) avtar kan vi
véanta att marginalnyttan av den egna insatsen (q) ar positiv
nir den egna insatsen ar liten och negativ vid en stor egen
insats.

I figur 3.4 har var individs nyttofunktion anvants for att
konstruera tre indifferenskurvor. De visar olika kombinatio-
ner av q och Q som ger individen samma nyttoniva. Upp-
enbart ar att individens nytta 6kar om andra ¢kar sin insats
trots att han héller sin insats oférandrad. Om vi ror oss ver-
tikalt i figuren vandrar vi sialedes mellan indifferenskurvor
for olika nyttonivaer. Vidare giller att indifferenskurvorna
buktar nedat (4r konvexa). Vid ett 14gt varde pa den egna in-
satsen q 4r marginalnyttan av en 6kning av denna positiv.
Foljaktligen méaste en okning av q kompenseras med en
minskning avQ for att nyttonivan skall hallas oforandrad.
Om diaremot den egna insatsen 4r stor 4r marginalnyttan av
att ytterligare 6ka denna negativ. Nar q ar stort méste sale-
des en 6kning av q kompenseras med en 6kning av Q for att
individens nytta skall hallas konstant. Det ar darfor som in-
differenskurvan forst sjunker (vid 1agt q) och sedan stiger
(vid hogt q).

Hur gor nu individen sitt val av insats for den kollektiva
nyttigheten? Klart ar att det beror dels pa de ekonomiska
variablerna I och p, dels pa vad han tror om 6vriga indivi-
ders insats,Q. Inkomsten och styckkostnaden kan vi hir be-
trakta som parametrar som &r exogent bestdmda. Nar det
géller individens bedomning av évrigas insats finns utrym-
me for manga komplikationer. Om de 6vriga individerna ar
fa till antalet och 4nnu inte har gjort sina dtaganden ar det
inte sjialvklart att han skall utga fran att Q ar oberoende av
q. Lat oss emellertid borja med att se vilket beslut individen
fattar givet ovrigas beslut.

Med denna forutsattning kan vi latt se av figuren hur in-
dividen gor sitt val. Han viljer den egeninsats som ger ho-
nom hogst nytta, givet de andras insats. Denna ges av den
punkt vid vilken en horisontell linje (dvs. for ett givet varde
pad Q) tangeras av en indifferenskurva. I figuren visas tre
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Figur 3.4. Indifferenskurvor for en kollektiv nyttighet och in-
dividens reaktionskurva.

2

0 B q

sddana tangeringspunkter. Dessa sammanbinds av en kur-
va N-N (N som i "Nash”) som visar individens reaktionskur-
va, dvs. vilken egeninsats han véljer givet 6vrigas val.

Nu ldmnar vi den enskilde individen och studerar hur
hela kollektivet agerar. For att kunna fortsidtta anvinda fi-
gurer far vi anta att kollektivet bestar av tva individer.
Deras egeninsatser betecknas med q! och q2 . For person 1 4r
darforQ= q2 och, omvant, for person 2 4rQ = q* .

I figur 3.5 aterfinns tva indifferenskurvor utritade for var
och en av dessa bada individer. Aven de bada individernas
reaktionskurvor N!-N! och N2-N? har markerats. Person 1:s
indifferenskurvor kan ldsas precis som i den foregaende fi-
guren. Om du vrider boken ett kvarts varv motsols kdnner
du dven igen person 2:s indifferenskurvor.
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Figur 3.5. Jamforelse mellan Nash-jamuvikt (E) och pareto-
optimala losningar (P-P) for en kollektiv nyttighet.

2
q

0

De tva individernas reaktionskurvor korsar varandra i
punkten E. Detta ér ekonomins Nash-jamvikt.* I just denna
punkt dr de tva individernas beslut om sin egeninsats kon-
sistenta. Det innebéar att individ 1 atar sig en viss insats gi-
vet en viss uppfattning om vilket 4tagande individ 2 kom-
mer att gora. Individ 2 gor just detta dtagande grundat pa
en helt riktig uppfattning om vilket beslut individ 1 fattar.
Med hjalp av enkelt jamviktsantagande har vi alltsa kun-
nat bestimma vilken total produktion av den kollektiva nyt-
tigheten som blir resultatet av de individuella besluten. Om
l6sningen inte hamnar i jamviktspunkten E kommer de oli-
ka aktorerna att upptidcka att de grundade sitt beslut pa fel
forutsdttningar. De kommer darfor att dndra sitt dtagande
om det 4r mojligt, eller fatta ett annat beslut nidsta gang det
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blir dags att valja. Den konsistenta jamviktslosningen E ar
den enda i vilken ingen har anledning att 4ngra sitt beslut.’

Denna l6sning ar emellertid inte effektiv. Jimvikten inne-
bér att badda individerna gor en alltfor liten egeninsats. Alla
kombinationer av q* och q* i det skuggade filtet i figuren in-
nebar att badda individerna far en valfardshgjning. Dessa
kombinationer ligger ovanfor den indifferenskurva som indi-
vid 1 hamnar pa i jamviktslosningen, och samma sak galler
for individ 2 (vrid boken ett kvarts varv igen!). Gemensamt
for dessa battre l6sningar ar att bada individernas insatser
ar storre 4n i jamviktspunkten.

De paretoeffektiva losningarna aterfinns liangs kurvan
P-P. Denna har (som for en kontraktskurva for en privat
vara) konstruerats med hjédlp av tangeringspunkterna for de
béda individernas indifferenskurvor.

Slutsatsen ar sédledes helt klar. I Nash-jamvikt kommer
en kollektiv nyttighet som produceras pa grundval av frivil-
liga insatser av kollektivets medlemmar att underproduce-
ras. Detta ar det som kallas snélskjutsdkarproblemet.
Observera att vi har harlett ett effektivitetsproblem, men
inte sagt ndgot om huruvida jaimviktspunkten E ar "oréatt-
vis” eller inte.

Som diagrammet visar dr emellertid snélskjutsdkandet
inte nédvindigtvis liktydigt med gratisdkande. Aven i en
losning som framkommer ur individuella, frivilliga beslut
kommer den kollektiva nyttigheten att produceras. Skillna-
den mellan den optimala lésningen och en "marknads”1os-
ning ar alltsa inte absolut, utan en gradskillnad.

Detta vicker fragan om hur stor skillnaden verkligen ar.
En hypotes, som framforts av den amerikanske ekonomen
Mancur Olson (1965), dr att avvikelsen mellan Nash-jam-
vikten och den optimala l6sningen blir storre ju storre kol-
lektivet ar. I den lilla gruppen har den enskildes insats (q)
stor relativ betydelse for hur mycket som produceras av den
kollektiva nyttigheten (Q), medan det i en stor grupp ar
tvartom. Eftersom den enskildes nytta av den kollektiva
nyttigheten avtar bor medlemmar i ett stort kollektiv vara
mindre bendgna att gora frivilliga insatser. Detta skulle
kunna forklara fenomenet att organisationsgraden skiljer
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sig betydligt mellan olika sorters grupper. Producentintres-
sen ar oftast starkare organiserade dn konsumentintressen.
I manga ldnder har vissa speciella yrkeskarer (t.ex. lakare
och advokater) genomgaende hogre organisationsgrad dn
andra, breda, yrkesgrupper (t.ex. lantarbetare). Den grund-
laggande skillnaden mellan dessa grupper skulle helt enkelt
vara gruppstorleken.

Aven om denna hypotes har mycket som talar for sig, be-
hover den inte alltid vara sann. Vid en given produktionsvo-
lym for den kollektiva nyttigheten kommer medlemmarna i
det stora kollektivet, dir manga 4r med och delar, att fa den-
na billigare. De har séledes en hogre realinkomst dn med-
lemmarna i ett litet kollektiv (dar ju var och en far betala
mer for den kollektiva nyttigheten). Om efterfrdgan pa den
kollektiva nyttigheten har hog inkomstkénslighet kommer
medlemmarna i det stora kollektivet att vilja spendera en
storre andel av sin inkomst pa just denna nyttighet.
Resultatet kan bli att ett storre kollektiv i sjdalva verket far
en ldgre grad av snélskjutsidkande an ett litet kollektiv
(Cornes & Sandler, 1986).

Ett exempel

Snéalskjutsdkarproblemet kan studeras i manga samman-
hang. Det hjilper oss att forsta varfor den offentliga sektorn
finansieras med tvangsmassigt indrivna skatter och inte
med frivilliga medel. Skillnader i forutsattningarna for snal-
skjutsdkande, och i mgjligheterna att beméstra detta pro-
blem pa olika sitt, kan ge forklaringen till att vissa intres-
segrupper ir battre organiserade 4n andra. Problemet ger
oss forklaringen till att det sa ofta ar svart att i langden hal-
la ihop karteller (t.ex. OPEC).

Snélskjutsdkarproblemet blir sarskilt besvarligt nar det
galler globala miljoproblem som t.ex. viaxthuseffekten. Det
kollektiv som berors ar stort (alla) och det finns ingen 6ver-
ordnad varldsstat som kan driva genom en viss ordning om
inte alla stater dr 6verens om den. Lat oss darfor se lite nar-
mare pa just detta problem for en "rent” kollektiv nyttighet.

Maénga miljoproblem har sddan beskaffenhet att den som

164



Offentliga nyttigheter

vallar dem till slut tvingas gora nagot at dem. Detta helt en-
kelt darfor att de inte bara drabbar andra menligt utan d4ven
honom sjélv. Utméarkande f6r vaxthusproblemet dr emeller-
tid att det saknas sdrskilda lokala effekter. Vidare skiljer sig
detta problem fran de flesta andra miljoproblem genom att
ingen kan sopa rent framfor egen dorr. Det skulle inte ricka
med att de rika OECD-landernas enades om en politik.
Dessa lander svarar om nagra decennier for endast en tredje-
del av koldioxidutsldappen fran energi- och trafiksystemen.
OSS-ldnderna, landerna i 6stra Europa, och de befolknings-
rika landerna i tredje varlden maste delta i klimatprogram-
met. Vill man inkludera utsldppen av koldioxid genom av-
skogning krévs att bl.a. Brasilen medverkar. For att fa en
overenskommelse om kontroll av utvinningen av fossila
brianslen maste atminstone USA, OSS, Kina och OPEC-lan-
derna enas.

Problemet 4r inte framst att det enskilda landets atgarder
ar blygsamma i ett globalt sammanhang. Det ar istéllet att
det finns en stor for risk att andra landers reaktion kommer
att reducera dessa atgarders effekt. Om en grupp av ldnder
reducerar utsldppen minskar marginalnyttan f6r andra lan-
der av egna atgiarder for att reducera sina utsldapp. En
minskning av efterfragan pa fossila brédnslen i en grupp av
lander leder till prisfall pa dessa, vilket tenderar att oka ef-
terfragan i andra lander. En begriansning av utvinningen av
fossila brédnslen i en region okar lonsamheten av utvinning i
andra regioner.

Risken for snalskjutsdkande forstiarks av att fordelarna
och kostnaderna for klimatpolitiska atgédrder ar ojamnt for-
delade. For ldander med betydande tillgdngar av fossila
brianslen, t.ex. OPEC-landerna och Kina, ter sig kostnader-
na for aktiva klimatpolitiska atgédrder som mycket hoga.
Kverndokk (1991) réaknar t.ex. med att en kostnadseffektivt
fordelad nedskirning av koldioxidutsldppen med en femte-
del till &r 2020 kostar varlden i genomsnitt 3 procent av
BNP, men t.ex. Kina skulle forlora 16 procent av BNP. For
att f4 med Kina kravs darfor formodligen mycket stora kom-
penserande betalningar. Det innebidr emellertid att skatte-
betalarna i Nordamerika och Visteuropa maste ata sig att
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finansiera en stor del av Kinas (och andra u-ldnders) ekono-
miska tillviaxt. Just p& grund av snélskjutsdkarargumentet
ar det inte troligt att de ar villiga till detta.

Trots frédgans allvar har det darfor hittills visat sig
svart att fa till stdnd verksamma &tgédrder. Bland annat
USA och Japan har varit kallsinniga. De padrivande EG-
landerna har sjidlva inte kunnat komma 6verens om info-
randet av en gemensam miljoavgift pad koldioxid. Steget
till ett globalt samarbete med kraftfulla &tgarder dr myck-
et ldngt. Sammantaget visar det hur svart det ar att kom-
ma runt sndlskjutsdkarproblemet nar man har en "rent”
kollektiv nyttighet.

Losningar

Snéalskjutsakarproblem inom ett land kan i princip losas
med hjalp av tvang, dvs. genom att statsmakten mer eller
mindre envildigt genomdriver en effektiv’ 16sning. Detta
forutséitter att staten fungerar som en "tredje”, utomstaen-
de, part. Men staten star inte 6ver de olika samhallsgrup-
perna. Istéllet for att fa en forhandling om hur mycket av en
kollektiv nyttighet som skall produceras kan det uppsta en
forhandling om vilken 16sning i denna fraga som staten skall
tvinga fram, dvs. snalskjutsakarproblemet far nu istillet po-
litisk gestalt. I manga fragor méste parterna komma 6ver-
ens frivilligt om sina insatser.

Det finns tre végar att i sddana situationer undvika snal-
skjutsakande. De tva forsta gar ut pa att koppla produktio-
nen av en viss kollektiv nyttighet till produktion av andra
kollektiva nyttigheter eller till privata varor och tjanster.
Den tredje innebar att parterna (trovardigt) betingar sina
insatser av ovrigas.

Den forsta metoden kan komma att tillampas av individer
(intressegrupper, nationer) i ett "varaktigt” forhallande, dar
man successivt har att ta stdllning till olika kollektiva nyt-
tigheter, i vilka de olika parterna kan ha olika starka intres-
sen. Goda cirklar kan har uppsta, i vilka varje individ (eller
intressegrupp) agerar "osjdlviskt”, eftersom dven ovriga har
visat sig gora detta. "Allménintresset”, dvs. en politik som
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ser till helheten, ar i sig en kollektiv nyttighet som tenderar
att underproduceras (Stiglitz, 1988), men den brukar sillan
helt saknas. Siddana goda cirklar kan forstarkas och perma-
nenteras genom acceptans for statliga atgarder for att for-
hindra snalskjutsakande (t.ex. ett rattvist skattesystem, be-
kdmpande av korruption osv.).

Det moderna samhaillets tilltagande komplexitet gor indi-
viden beroende av allt fler kollektiva nyttigheter och detta
bidrar formodligen till att 6ver tiden stdrka allménintres-
sets stillning.® Kanske kan detta trots allt f4 oss att hoppas
att dven griansoverskridande miljofragor kommer att fa
verksamma losningar. Det finns ndmligen en rad andra
“globala” nyttigheter — fred, frihandel, kunskapsoverforing,
utbyte av finansiella tjanster, bistand etc. Olika ldnders och
landergruppers onskan att fi en positiv utveckling pa sada-
na omraden kan fi dem att avstd fran snalskjutsdkande i
enskilda fragor.

Den andra metoden innebéir att den kollektiva nyttighe-
ten kopplas till en eller flera privata varor. De svarigheter
som snalskjutsdkande orsakar for organisering av breda kol-
lektiv, 6vervinns ofta pa detta siatt. En fackforening, hyres-
gastforening etc. kan ha svart att varva medlemmar genom
att locka med sina insatser i kdrnfragan, eftersom dessa ger
kollektiva nyttigheter som tillfaller alla i en viss kategori
(anstéllda, hyresgaster osv.). Darfor kopplas ofta medlem-
skapet till vissa formaner — medlemstidning, arsbok, egna
semesterhem, billiga forsdkringar, varurabatter, etc.
Problemet med sddana ”"selektiva incitament” (Olson, 1965)
ar att gora dem exklusiva for medlemmarna; oftast finns de
ju dven pa marknaden.

Den tredje metoden innebir att en part (eller flera) be-
tingar sin insats. I princip innebar det att denne maste vara
beredd att skada sig sjdlv. Istillet for att forbehéalla sig rat-
ten att fritt vilja sin egen insats, maste han binda sig att
gora sitt val "lika for lika”. Om de 6vriga "sviker” avstar han
fran att kompensera detta, utan gor sjéalv en liten insats. Om
de 6vriga "stéller upp” gor han sjilv en stor insats. Om de 6v-
riga verkligen tror pa detta finner de att deras egna insatser
nu belonas extra’ och 6kar allts4 sitt bidrag. Problemet med

167



Lars Hultkrantz

denna metod ar naturligtvis att gora betingningen trovar-
dig. Nar de ovriga redan har valt ligger det inte i individens
egenintresse att gora "lika for lika”.

Denna l6sning ar emellertid vanligt forekommande. I
samband med investeringar i kollektiva nyttigheter som har
bade lokal och nationell betydelse, t.ex. vaginvesteringar,
daghem, turistattraktioner, dr det vanligt att staten erbju-
der sig att betala en viss andel av kostnaden. Statsbidraget
blir alltsa beroende av t.ex. kommunens insats; ju mer kom-
munen satsar, desto storre statsbidrag kan paridknas.8 Ett
annat exempel dr kapprustning. For att na den kollektiva
nyttigheten fred/nedrustning kan man vilja en "lika for
lika”-strategi istéllet for att vdanda andra kinden till. Denna
metod ar ibland framgéngsrik, ibland slutar den i krig.

Naturliga monopol

Vi har hittills diskuterat kollektiva nyttigheter, dvs. nyttig-
heter som &r odelbara i konsumtionen. Det dr emellertid
vanligt att det 4ven finns ett inslag av kvasikollektiva nyt-
tigheter i produktion. Produktion av en viss vara kraver ofta
investeringar i vissa kostnader som ar oberoende av produk-
tionsvolymen, t.ex. forskning och utveckling, produktionsut-
rustning, overhead osv. De volymoberoende kostnaderna
kan sdgas ge upphov till en kvasikollektiv nyttighet i pro-
duktionen som bérs gemensamt av de olika producerade en-
heterna. Ofta ar problemet &Znnu mer komplicerat. Det finns
samkostnader som ar gemensamma for flera produkter.
Foretaget kan gora olika produktvarianter, samproducera
helt olika varor och tjanster osv. Sarkostnader beror pa hur
mycket som produceras av den enskilda produkten, men
samkostnader kan bara fordelas efter mer eller mindre god-
tyckliga principer.®

Kvasikollektiva nyttigheter vid produktionen av en pro-
dukt ger upphov till stordriftsfordelar, dvs. fallande styck-
kostnad (marginalkostnaden &r ldgre dn styckkostnaden).
Vid produktion av flera olika nyttigheter ger de upphov till
samproduktions (sambruks-) férdelar. Samproduktionsfor-
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delar kan definieras med begreppet svag kostnadskomple-
mentaritet. Detta innebar att kostnadsfunktionen for en
produktgrupp (totalkostnaden for produktionen som funk-
tion av produktionsvolymerna for de enskilda produkterna)
ar sadan att marginalkostnaden for en produkt inte okar
nar nagon annan produkt 6kas. Antag att produktgruppen
bestar av tva produkter och att marginalkostnaden for pro-
dukt 1 minskar vid en 6kning av tillverkningen av produkt 2
och vice versa for produkt 2. Man kan da tanka sig att styck-
kostnaden faller vid en samtidig 6kning av produktionen av
bada produkterna, trots att den inte faller nadr man 6kar pro-
duktionen av bara en produkt.®

Stordrifts- och samproduktionsfordelar kan om de ar till-
rackligt stora ge upphov till naturliga monopol. Den klassis-
ka forklaringen till detta illustreras i figur 3.6. Figuren visar
efterfrdgan och kostnadssamband for en enskild produkt
Den samhaillsekonomiskt effektiva losningen, dar pris ar
lika med marginalkostnad, nas vid en produktionsvolym déar
styckkostnaden fortfarande faller. Pris lika med marginal-
kostnad innebér saledes att priset blir lagre dn styckkostna-
den, dvs. foretagen gor forlust. Ett ensamt foretag kan dock
driva verksamheten med vinst om det far ta ut monopolpri-
set P, men monopollésningen &r inte samhéllsekonomiskt
effektiv. Verksamheten ar darfor ett naturligt monopol.

Denna framstillning dr inte helt tillfredsstdllande. For
det forsta ger den inget besked om vad som géller i flerpro-
duktfallet. For det andra, om vi haller kvar vid fallet med
endast en produkt, kan vi i diagrammet se att fallande
styckkostnad inte d4r en nodvandig forutsattning for att vi
skall ha ett naturligt monopol. I figur 3.7 skéar efterfrage-
kurvan foretagets marginalkostnadskurvan vid volymen X,
till hoger om styckkostnadens minimipunkt, alltsa vid sti-
gande styckkostnad. Antag emellertid att tva lika stora fore-
tag delar pa denna produktion. Varje enskilt foretag kom-
mer att ha den styckkostnad som erhalls vid produktionen
X/2. Som vi ser i figuren dr denna hogre dn monopolets
styckkostnad. Aven i detta fall har vi saledes ett naturligt
monopol.

For att ge en mer exakt definition av naturliga monopol
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Figur 3.6. Avtagande styckkostnad (AC). Monopollosningen
(X,,,) och den ej genomforbara konkurrenslosningen (Xp).

Pris

X, X, Kvantitet

anviands darfor begreppet subadditivitet. Om kostnadsfunk-
tionen ar subadditiv 6kar den totala produktionskostnaden
vid en uppdelning av den totala produktionsvolymen péa yt-
terligare en enhet. I de fall detta giller nir hela produktio-
nen utfors av en enhet har vi saledes ett naturligt monopol.

Formodligen 4r ménga branscher i strang mening natur-
liga monopol, &tminstone om vi delar upp varje marknad i
olika geografiska delmarknader. I de flesta fall dr detta
emellertid inte nagot storre problem. Skilet till det ar att de
flesta branscher inte kan beskrivas som perfekta konkur-
rensmarknader. Vid monopolistisk konkurrens upplever sig
varje enskilt foretag ha en viss egen "nisch” eller profil som
tillater det att ta ut ett pris 6ver marginalkostnaden. Genom
fri etablering/konkurrens tvingas emellertid priset pa sikt
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Figur 3.7. Naturligt monopol vid tilltagande styckkostnad.

AC(X/2)

MC(X)
AC(X/2)

X/2 X

ned till styckkostnaden. Verklighetens konkurrensmarkna-
der kan darfor ofta hantera fallande styckkostnader, dven
om det sker till priset av en viss statisk effektivitetsforlust.

I fall dar den kvasikollektiva nyttigheten i produktionen
dar dominant ar det emellertid vanligt att nyttigheten produ-
ceras i offentlig regi. Detta géller sarskilt i Europa dar bran-
scher med stort behov av ett fast natverk bedrivs i statlig el-
ler kommunal regi. Det giller t.ex. jarnvagar, tele, post,
vatten och avlopp, energiforsorjning m.m. I USA har man
ofta valt en annan vig, namligen att inrdtta myndigheter
som reglerar de privata foretagens prissittning, etablering
mm. Aven i vart land forekommer den "amerikanska” meto-
den, t.ex. den forutvarande regleringen av taxi.

Problemet med de naturliga monopolen &r i hog grad en
konflikt mellan statisk effektivitet och dynamisk effektivi-
tet. Ett oreglerat privat monopol kan forvdntas producera
for litet och dessutom ta ut for hoga priser. Det senare kan
vara ett problem ur fordelningspolitisk synvinkel, sarskilt
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om monopolet har majlighet till prisdiskriminering mellan
olika kunder. Monopolet tar da ut sarskilt hoga priser av
kunder med lag efterfrageelasticitet. Detta dr de kunder
som saknar alternativ, sdledes ofta de "svaga” i samhaillet.

Produktion i egen regi ger emellertid upphov till ineffekti-
vitetsproblem. Dessa innebér bl.a. 6verflodiga och stigande
produktionskostnader. Regleringslosningar tenderar att ge
upphov till liknande problem. Vanligen regleras de privata
foretagens priser och etablering pé ett siatt som &r avsett att
kontrollera 16nsamheten. Om den accepterade avkastningen
pa satsat kapital halls pa en niva nagot 6ver marknadsrian-
tan tenderar foretagen att bedriva produktionen alltfor ka-
pitalintensivt. Nagra ekonomer har pekat pa andra inslag i
regleringarna som ibland tvartom har lett till att alltfor lite
investeringar har gjorts i de reglerade branscherna (Gilbert
& Newberry, 1989). Med etableringsbegransningar leder
daven regleringslosningar till att marknadens dynamiska ef-
fektivetsbeframjande krafter hammas.

Prissattningen pa de produkter som tillverkas av ett na-
turligt monopol 4r en mycket omdebatterad fraga. Det kan
forefalla sjdlvklart att regeln bor vara att priset séitts till
marginalkostnaden. Detta ar det pris som i figur 3.6 ger den
samhéillsekonomiskt effektiva losningen. Detta dr emeller-
tid ett begransat synsatt. Vid detta pris aterstar fortfarande
problemet med hur det underskott som uppstar (néar priset
ar lagre an styckkostnaden) skall finansieras. Man kan t.ex.
tdnka sig att underskottet finansieras med skattemedel. De
flesta skatter ger emellertid upphov till snedvridningar i det
ekonomiska systemet och darmed effektivitetsforluster.
Dessa maste vagas mot de effektivitetsforluster som uppstéar
om det naturliga monopolet tvingas tdcka sina kostnader
med ett pris hogre dn marginalkostnad.

En vanlig losning ar att en viss verksamhet, t.ex. tele-
kommunikationer, organiseras som ett sarskilt affarsverk,
vilket alaggs att sjdlvfinansiera verksamheten (eller far en
subvention i form av en klumpsumma). Man kan visa att
den samhallsekonomiskt effektiva prissattningen med detta
villkor innebar att affarsverket gor ett visst paslag p&4 mar-
ginalkostnaden. Om det bara finns en produkt innebéar det-
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ta att priset skall siattas lika med styckkostnad. Om det
finns flera produkter skall priset varieras omvant proportio-
nellt med efterfrdgans priselasticitet!!, s.k. Boiteaux-Ram-
seypriser (Ramsey, 1927, Baumol & Bradford, 1970, Boiteux,
1971). Denna prisregel kan man precis som i fallet med en
prisdiskriminerande monopolist ha fordelningspolitiska in-
vandningar mot.

Som jag namnde forut ar det precis mot en sddan losning
som en monopolistisk konkurrensmarknad tenderar. En in-
tressant fraga 4r om den mekanism som leder till detta (dvs.
fri etablering) dven kan fungera for ett naturligt monopol.
Har har givits tva olika jakande svar. Bdda kan efter viss ef-
tertanke bytas ut mot kanske. Bdda l6sningarna ar for ov-
rigt relevanta, oberoende av om det géller produktion i ett
naturligt monopol eller produktion av en kollektiv nyttighet.

Det forsta jakande svaret gavs av Chicagoekonomen
Harold Demsetz (1968). Inneborden var att 4ven om endast
ett foretag ges ratt att producera finns det inget som hindrar
att staten ser till att denna koncession erhalls i konkurrens,
dvs. genom anbud. Ensamratten kan dessutom goras tidsbe-
gransad och auktioneras ut med jamna intervall. Demsetz
forslag innebar att varje kandidat skulle offerera det pris
han tiankte ta. Genom att vilja det bud som gav lagst pris
skulle man fa en 16sning dar monopolet producerade vid pris
lika med styckkostnad (ingen skulle bjuda ett lagre pris 4n
sd). Loeb och Magat (1979) visade att man atminstone teore-
tiskt skulle kunna lyckas d4nnu béttre 4n detta genom att ge
en subvention till koncessionsinnehavaren lika med konsu-
mentoverskottet vid anbudspriset. Pa detta satt skulle man
i sjalva verket fa produktion vid pris lika med marginalkost-
nad. Darmed skulle det vara mgjligt att kombinera en sta-
tiskt effektiv 16sning med ett anbudsforfarande som garan-
terade effektivitet over tiden.

Avstandet mellan teori och verklighet 4r emellertid ibland
langt. I en uppméirksammad studie visade Williamson
(1976) hur anbudsforfarande kan ga till i verkligheten. Han
redogjorde omsorgsfullt for alla problem som hade uppstatt
vid anbudsforsidljning av rdtten att producera kabel-TV i
Oakland. Det visade sig att "produkten” var mycket svar att
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definera pa forhand (hur manga kanaler, vilken ”extra ser-
vice” osv.). Det var oklart om de som gav lagst pris verkligen
skulle klara av att driva verksamheten till detta pris.
Alternativt var ett 1agt pris bara ett siatt att komma in i en
forhandlingsposition, med forhoppningen att senare for-
handlingar skulle leda till hogre pris och/eller annan defini-
tion av servicen. Niar man sedan valt en viss producent fick
denne i praktiken en ensamstéllning som ingen utomstaen-
de skulle kunna hota senare. I praktiken utvecklades pro-
cessen snabbt till en traditionell regleringssituation. Det
som hédnde i detta fall liknar pa flera siatt anbudsgivningen
for den tredje svenska marksidnda TV-kanalen. Anbuds-
givningen mellan flera konkurrerande kandidater blev
snabbt till reglering av ett monopol, vilket i princip var sam-
ma sak som gallt for de tva tidigare kanalerna.

Det andra jakande svaret ar tekniskt mer avancerat. En
grupp forskare (Baumol, Willig & Panzar, 1982) visade att
under vissa forutsidttningar kommer ett foretag som ar ut-
maningsbart och som tillimpar Boiteaux-Ramseypriser att
vara ett uthdlligt naturligt monopol. Med "utmaningsbart”
menades fri etablering, dvs. andra foretag skulle utan kost-
nad kunna g4 in pa foretagets marknad och konkurrera med
det (dvs. precis som i fallet med monopolistisk konkurrens).
Med ”uthalligt” naturligt monopol menades att ovriga fore-
tag trots detta inte skulle finna det vara vart att triada in pa
marknaden. Branschen skulle siledes f4 den mest effektiva
branschstrukturen (ett foretag), men trots sin ensamstall-
ning skulle foretaget tillampa samhallsekonomiskt effektiva
priser och produktionsvolym. Har behovdes inget forstatli-
gande, ingen reglering och ingen anbudsgivning, bara ett
konkurrenshot. Forskarna kallade darfor detta for den sva-
ga osynliga handens teorem” efter konkurrensmarknadens
“osynliga hand”.

Aven denna utvag kan ifragasittas. Ett fragetecken gil-
ler om naturliga monopol ndgonsin dr "utmaningsbara”. Det
naturliga monopolet kédnnetecknas ju av kvasikollektiva
nyttigheter i produktionen. For att foretaget skall vara "ut-
maningsbart” kravs att inslaget av kvasikollektiva nyttighe-
ter beror pa forekomsten av "fasta” men inte "sdankta” kost-
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nader. Att kostnaden ir volymoberoende (fast) behover inte
vara nagot problem for en potentiell konkurrent. Han kan
etablera sig utan att forutse sirskilda avvecklingskostnader
om han senare vill dra sig ur marknaden eftersom de kapi-
talforemal (t.ex. flygplan, lastbilar) som kréavs for produktio-
nen kan siljas till sitt fulla aterstdende viarde pa en andra-
handsmarknad. Om en potentiell utmanare forutser att han
kommer att drabbas av hoga avvecklingskostnader om han
skulle vilja dra sig ur kan detta avhalla honom fran att fran
borjan ge sig in i marknaden. For manga naturliga monopol
géiller emellertid att utrustningen (och kanske en del av de
kunskaper som byggs upp) dr "transaktionsspecifik”, dvs.
den har ett lagre eller inget viarde i annan anvindning.
Sadana kostnader (t.ex. dragna vattenledningar, elledning-
ar, jarnvégsrils, flygplatser osv) dr sdnkta, vilket innebéar
att den som redan har tagit dem (monopolisten) har en for-
del framfor potentiella konkurrenter. Ett andra fragetecken
géiller antagandet om monopolféretagets prissittning. Ett
alternativ ar att det tar ut monopolpris men dnda héller
konkurrenter borta genom att pa ett trovardigt sdtt hota
dessa med aggressiv prisforing om de ger sig in pa markna-
den (Lundgren, 1990).

Slutsatserna blir med ndédvandighet vaga. Det ar inte
sjalvklart att naturliga monopol alltid skall drivas i offentlig
regi eller under offentlig reglering. Statiska effektivitetsfor-
luster skall vdgas mot "dynamiska” kostnader i en reglerad
verksamhet. I vissa fall kan dven de statiska forlusterna
komma att begrédnsas av den risk for konkurrens fran ny-
etablerade foretag som en hog vinstniva ger. Till en del kan
de problem som uppstar niar ensamstillning ges till en pro-
ducent minskas genom anbudsférfarande och tidsbegrins-
ning.
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Klubbvaror

Ett exempel

Kollektiva nyttigheter och naturliga monopol ir specialfall
av klubbvaror. Den kollektiva nyttigheten skiljer sig fran
den privata varan genom avsaknad av rivalitet och exklu-
derbarhet. Klubbvaran ir en nyttighet/vara dar det finns
element av bade rivalitet och icke-rivalitet, exkluderbarhet
och icke-exkluderbarhet. Detta ar enklast att forklara med
ett exempel. Begrunda darfor forhallandena i en idrottsfor-
ening med klubbstuga i vilken medlemmarna brukar samlas
efter sondagens skiddkning for att duscha och 4ta korv.

Klubbstugan utnyttjas kollektivt av medlemmarna, dvs.
ingen exklusion sker inom kollektivet. For att f4 komma
med krdavs emellertid medlemskap, dvs. betald medlemsav-
gift, s icke-medlemmar exkluderas. Stugans karaktiar av
kollektiv nyttighet ar formodligen en komplicerad historia.
Om fa anvinder stugan ar det inte bara si att det rader
icke-rivalitet mellan den enes och den andres nyttjande av
stugan. Forhoppningsvis blir namligen bada glada &t att fa
sillskap, sa den totala nyttan av tva samtidiga besok ar i
sjdlva verket mer &n dubbelt s& stor som nyttan av tva en-
sambesok. Det finns emellertid en gréns for denna effekt, sa
over en viss besoksniva borjar besokarna istillet besviras
av den tilltagande trangseln. Vid denna niva upptrader allt-
sé ett element av rivalitet i konsumtionen.

Kostnaderna for klubbstugan innehéaller formodligen en
kvasikollektiv komponent (den fasta kostnaden for stugan)
och en rorlig del (t.ex. kostnaden for varmvatten). Aven pa
produktionssidan finns darfor inslag av bade rivalitet och
icke-rivalitet.

Korven, slutligen, ar en vanlig privat vara som var och en
far betala efter nyttjande.

I detta lilla klubbexempel kan vi nu lidtt plocka ut en rad
specialfall. Ett fall med en "rent” kollektiv nyttighet far vi
om vi tanker oss att klubbstugan, utan varmvatten och korv,
ar oppen for alla oberoende av medlemskap, utan att det
uppstar trangsel. Det naturliga monopolet far vi genom att
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relatera klubbens medlemstal till lokalbefolkningens stor-
lek. Vi skall strax diskutera hur den optimala klubbstorle-
ken bestams. Om befolkningens storlek bara ger utrymme
for en klubb av optimal storlek har vi ett naturligt monopol.

Ett annat intressant fall uppstar om det ar svart (kost-
samt) for klubben att forhindra att andra d4n medlemmar-
na utnyttjar klubbstugan. Om trangsel kan bli ett problem
har vi da en nyttighet som kdnnetecknas av rivalitet (dvs.
en negativ extern effekt) men ingen exklusion. Detta mel-
lanfall mellan en privat och en kollektiv nyttighet anses i
litteraturen ofta ge upphov till ndgot som kallas allmdn-
ningarnas tragedi (the tragedy of the commons, se Hardin,
1968). Den som tédnker trdda in i stugan 6vervager om det
rader sddan trangsel att nyttan av att komma in 4r mind-
re 4n den olust som trangseln ger. Sa ldnge som nyttan
overvager kliver folk pad. Om alla har samma preferenser
kommer till slut stugan att vara sa full att alla narvaran-
de tycker att trangseln sa gott som fortagit hela gladjen
med besoket. Nidstan hela nyttan/viardet av att ha stugan
ar alltsa bortblast. I en effektiv 16sning skulle den som
statt pa troskeln 6vervigt om vinsten for honom av att tra-
da in overstiger tillskottet i trangselkostnad (den negativa
externa effekten) for samtliga 6vriga ndrvarande. Med
denna beslutsregel kommer farre att vidlja att stiga in.
Denna regel maximerar den totala nytta som stugan ger
upphov till (dvs. avvdgningen mellan antalet besokare och
varje besokares trivsel gors optimalt), s med den blir vir-
det av stugan positivt.

Allméanningarnas problem uppstar for nyttigheter for vil-
ka det rader viss rivalitet i konsumtionen men dir ingen ex-
klusion gors/kan goras. Problemet har varit mycket upp-
marksammat, t.ex. som forklaring till 6verutnyttjande av
naturresurser som fisk och regnskogar. P4 samma sitt som
i exemplet ovan kommer fiskebatar att utnyttja ett fangst-
omrade med fritt tilltrade sa lange styckintdkten ar minst
lika stor som styckkostnaden. Detta innebar att fiskstam-
men Overutnyttjas och att naturresursens viarde (betal-
ningsformagan for atgarder for att oka fisktillgdngen) drivs
ner mot noll. Detta problem har manga ganger legat till
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grund for beslut om offentligt ingripande och kontroll, t.ex.
forstatligande av viss verksamhet. Ofta har man emellertid
(se Gordon, 1954, Hardin, 1968) blandat samman fritt till-
trdade (problemet) med kollektivt utnyttjande (Berkes m.fl.,
1991, Ostrom, 1991). Detta har inneburit att man genom na-
tionalisering av egendom och statliga "utvecklingsprogram”
for omraden som utnyttjats samfilligt av lokalbefolkningen
(som vara svenska allmédnningar) i praktiken har skapat na-
got som mest liknar fritt tilltrdde, dir man tidigare hade ett
noggrant reglerat nyttjande av ett begrédnsat kollektiv, och
diarmed stallt till en verklig tragedi (t.ex. avskogning av
regnskogar).

Allmédnningarnas tragedi kan i hog grad forknippas just
med offentlig verksamhet. Nar vare sig pris eller andra ran-
soneringsmekanismer fungerar pa ett tillfredsstéllande sétt
uppstéar trangsel, koer och 6verutnyttjande. I allménhet be-
ror detta pa att nyttigheter som innehéller inslag bade av
icke-rivalitet och rivalitet behandlas som om de vore "rent”
kollektiva, dvs. ges fritt tilltrade. Otillfredsstéllelsen med de
problem som detta ger upphov till viacker ofta tanken att
istdllet behandla dem som helt privata varor. Detta kan vara
en framgangsvag, men ar olampligt om inslaget av icke-ri-
valitet ar stort. Den badsta losningen kan istéllet vara en
kombination av kollektiva insatser och marknads(avgifts)-
baserad verksamhet. Detta ar en viktig slutsats av klubb-
teorin. Mycket talar for att denna slutsats ar tillamplig t.ex.
inom en stor del av sjukvarden. Vid fordndringsarbetet inom
den svenska sjukvarden, som tidigare kinnetecknades av en
ndstan fullstdndig central planering och alla de problem
som detta for med sig, har det ldnge statt klart att ett helt
privat system, som det i USA, inte &r ett tillfredsstédllande
alternativ. Istdllet har man sokt efter lampliga kombinatio-
ner.

Vart lilla klubbexempel kan alltsa ges mycket allmédnna
och langtgdende tolkningarna. I nésta avsnitt skall vi se lite
nidrmare pa hur klubbformen kan anvindas for att allokera
resurser pa ett vilfirdshgjande sitt.
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Klubbteori

For att klubbformen skall vara intressant kravs att det finns
ett inslag av gemensamt utnyttjande av en viss tillgang,
klubbvaran. Detta nyttjande kan dock innebéra en viss riva-
litet, t.ex. pd grund av triangsel. Aven i produktionen av
klubbvaran kan det finnas komponenter av bade kollektiv
nyttighet och rivalitet. Utméarkande for klubben ar vidare
att medlemmar kan sarskiljas fran icke-medlemmar och att
de senare kan exkluderas.

Det finns manga olika slag av klubbar. Det ar uppenbart
att befolkningens heterogenitet, t.ex. folks olika preferenser,
har stor betydelse for det sétt pa vilket man grupperar sig i
olika foreningar. Lat oss emellertid till en borjan utga fran
en homogen befolkning. Det innebar att analysen av en
klubbs vilfardseffekter kan goras genom att studera en en-
skild individs valfard. Lat oss vidare anta att hela befolk-
ningen kommer att delas upp i ett visst antal klubbar.'?
Inledningsvis skall vi vidare anta att varje individ nyttjar
klubbvaran lika mycket. Ddrmed finns det bara tva alloke-
ringsbeslut som skall tas. Det forsta giller hur mycket av
klubbvaran som varje klubb skall producera. Det andra gil-
ler hur manga medlemmar varje klubb skall ha.

P3 ett liknande sidtt som i foregdende avsnitt kan vi skri-
va individens nyttofunktion:

U=U(y, Q,n)

Vilfarden beror av konsumtionen av den privata varan y,
konsumtionen av klubbvaran Q samt klubbens medlemsan-
tal n. Den direkta effekten av medlemstalet sammanhéanger
med trangselproblemet. Medlemstalet far emellertid dven
indirekta effekter. En ar att den optimala storleken av
klubbvaran, Q, beror av antalet medlemmar. En annan éar
att kostnaden per individ for en given volym av klubbvaran
faller med 6kat antal medlemmar.

Kostnaden for klubbvaran dr en funktion bade av klubb-
varans storlek (klubbstugan) och av medlemsantalet (varm-
vattenatgangen, underhall):
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C=C(Q,n)
Individens budgetrestriktionen ser nu ut pa féljande sétt:

N C(Q,n) _
n

y I

Inkomsten I skall delas upp mellan konsumtion av privata
varor och medlemsavgiften. Medlemsavgiften bestar av den
totala kostnaden for klubbvaran, C, lika delad pa varje med-
lem.

Med de givna forutsiattningarna kan man harleda tva
nodvandiga villkor for en utformning av klubben som maxi-
merar den representative individens nytta. Villkoren méste
uppfyllas samtidigt. Det forsta villkoret anger den optimala
tillgangen till klubbvaran, Q:

(1) MRSq,(Q,n) = MRTq(Q,n)/n

MRSgq, ér den marginella substitutionskvoten mellan klubb-
varan och den privata varan. Det dr sdledes individens mar-
ginalnytta av klubbvaran, uttryckt i ett monetart matt.
MRTg,, den marginella transformationskvoten mellan
klubbvaran och den privata varan, kan vi pa liknande satt
tolka som marginalkostnaden for att producera klubbvaran.
Eftersom denna kostnad delas lika mellan medlemmarna,
divideras denna med medlemstalet. Om vi multiplicerar
bada leden i denna ekvation med n ser vi att vi kdnner igen
detta uttryck sedan tidigare:

(1" nMRSQy Qmn) =Y MRSQy (Q,n) = MRTQy

i=1

Eftersom alla individer ar lika har vi i viansterledet summan
av medlemmarnas marginella nytta av klubbvaran. Denna
skall vara lika med klubbvarans marginalkostnad. Detta ar
alltsa precis samma villkor som giller for den ”dkta” kollek-
tiva nyttigheten, trots att vi har har en mer sammansatt
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nyttighet. Detta vilkor géller saledes generellt for den kom-
ponent i en klubbvara som utgors av en kollektiv nyttighet.
Det andra villkoret for en optimal klubb reglerar den opti-
mala klubbstorleken, dvs. medlemstalet n.

(2) n- MRS, = SCé%n) C(%n)

Detta uttryck &r lite mer komplicerat. MRS, 4r marginal-
nyttan for en enskild medlem av att klubben far ytterligare
en medlem. Vansterledet visar sdledes summan av medlem-
marnas marginalnytta av ett medlemstillskott. Hogerledet
anger pa motsvarande siatt hur medlemmarnas totala kost-
nad for klubbvaran ékar niar en medlem tillkommer. Den
forsta termen visar 6kningen av kostnaden for att producera
klubbvaran. Den andra termen anger den inkomst klubben
far genom att ytterligare en medlemsavgift betalas.

Om klubben har natt den storlek dar det borjar uppkom-
ma trangsel 4r marginalnyttan av ytterligare en medlem ne-
gativ. Till detta kommer den 6kade produktionskostnad som
kravs niar medlemstalet 6kas. Ekvationen stadgar saledes
att medlemsavgiften, C/n, skall sidttas si att denna tacker
bade den marginella produktionskostnaden och den margi-
nella trangselkostnaden. Har kan vi alltsd kdnna igen det
villkor som jag redovisade ovan for den "optimala trangseln”
i klubbstugan.

Medlemsavgiften kommer sdledes att innefatta en kom-
ponent som utgor ersiattning for den negativa externa effek-
ten av den marginelle medlemmens konsumtion pa 6vriga
medlemmars konsumtion. Detta leder till en intressant slut-
sats for nyttigheter dar det finns fallande styckkostnad i
produktionen (marginalkostnaden for ytterligare en anvén-
dare ar lagre dn styckkostnaden), men déar det 4ven finns en
negativ extern effekt (triangsel). Det optimala priset (med-
lemsavgiften) kommer pa grund av denna externa effekt att
ligga over marginalkostnaden i produktionen. I var enkla
modell kommer priset ddirmed att sammanfalla med styck-
kostnaden. I klubbformen (dvs. med en anslutnings/abonne-
mangsavgift) kan alltsi denna produktion hanteras pa ett
samhallsekonomiskt effektivt sitt utan att ett finansiellt un-
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derskott uppkommer.

Ytterligare intressanta resultat kan erhéllas om vi intro-
ducerar heterogenitet, t.ex. i preferenserna. En foljd av det-
ta kan bli att det uppstar klubbar med olika profil, med oli-
ka "typer” av medlemmar. Klubbmodeller av detta slag kan
anvindas for att analysera en rad samhaéllsfenomen, t.ex.
segregation. En sirskild variant dr den s.k. Tieboutmodellen
(Tiebout, 1956) for lokala kollektiva nyttigheter.

Tieboutmodellen visar hur det kan uppstd en indirekt
form av marknadsbestdmning av produktionen av kollekti-
va nyttigheter. Utgdngspunkten &r att det finns ett stort an-
tal lokala producenter av lokala kollektiva nyttigheter, dvs.
kommuner. Kommunerna har olika “profil” (t.ex. val ut-
byggd barnomsorg och hog kommunalskatt eller svag barn-
omsorg men ligre skattesats). Medborgarna kan, i likhet
med kunder pa en marknad, kostnadsfritt vidlja mellan de
olika producenterna genom att flytta. P4 detta satt rostar
medborgarna "med fétterna” fram en samhéllsekonomiskt
optimal produktionsvolym for kollektiva nyttigheter. Tiebout-
modellen bygger pa orealistiska antaganden. Flyttning har
ofta en hog kostnad. Det finns vanligen ménga olika kollek-
tiva nyttigheter, si i praktiken forekommer knappast en
tillrackligt stor variation mellan olika kommuner for att
"fotrostningen” skall kunna astadkomma en effektiv alloke-
ring. Modellen visar emellertid att det finns mekanismer
som delvis kan kompensera tillkortakommanden i den poli-
tiska beslutsprocessen. Den framhéaver dven virdet av lokal
variation av den offentliga sektorn. Det ligger dven onekli-
gen ett viarde i att det finns en viss "politisk” variation mel-
lan olika ldnder (se Lyttkens & Vedovato, 1989, for reflexio-
ner kring den politiska integrationen i Europa).

Ett annat alternativ &r att blandade klubbar uppkommer.
For en ’klubbvara” som produceras i offentlig regi ar det sil-
lan aktuellt att tillata segregering. Det ligger dven ofta ett
viarde for medlemmarna i en klubb att ha en viss heteroge-
nitet. Till exempel betraktar nog de flesta en dansforening
med enbart mén eller enbart kvinnor som trékigare dn en
forening med blandad konssammanséttning.

For blandade klubbar kan man erhéalla nagra ytterligare
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intressanta resultat. I sddana klubbar kommer varje enskild
medlem inte nodvéandigtvis att vilja konsumera lika mycket.
Det finns hir darfor ytterligare ett beslut att fatta, namligen
hur mycket var och en skall utnyttja klubbvaran. Detta ger
upphov till ett ytterligare marginalvillkor.

Detta tredje villkor kan tolkas som att klubben, forutom
medlemsavgiften, bor ta ut en anvandaravgift, eller besoks-
avgift (kanske som ett paslag pa korvpriset i vart exempel).
Trots att medlemmarna har olika preferenser kommer den
optimala besoksavgiften att vara lika hog for alla medlem-
mar. Medlemmar med hogt utnyttjande (médnga besok) kom-
mer emellertid att fa betala mer, eftersom de betalar fler
ganger. Slutsatsen ar sdledes att i det mer generella fallet
med olika preferenser bor en klubbvara finansieras med en
blandad taxa, dvs. med en fast komponent ("medlemsavgif-
ten”) och en rorlig komponent. Intressant nog ar detta precis
vad som géller for avgifterna pa manga offentligt producera-
de varor och tjanster, t.ex. vatten och avlopp, teletjanster,
barnomsorg mm.

Ibland kan det vara svart att ta ut en fast avgift. En kom-
munal simhall, exempelvis, forvantas vara 6ppen for alla be-
sokare som erlagger en viss, enhetlig, intradesavgift. En in-
tressant fraga ar darfor om och i vilka fall det kan racka med
en sadan rorlig avgift for att finansiera anlaggningen. Det
visar sig att detta ibland ar mojligt, beroende pa hur trang-
selkostnadssambandet ser ut (de Serpa, 1978, Cornes &
Sandler, 1986).

Med denna korta genomgéng av klubbteorin avslutar vi
diskussionen av de odelbarhetsproblem i vissa typer av kon-
sumtion och produktion som marknader har svart att losa
och som darfor brukar anvdndas som motiv for att bedriva
verksamheten i offentlig regi. Istdllet 6vergar vi till att be-
grunda de problem som uppstar nar verksamheten val be-
drivs offentligt.
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Den offentliga produktio-
nens problem

Efterfrage- och utbudsvillkor for offent-
lig produktion

Sett ur allménintressets synvinkel dr den offentliga produk-
tionens uppgift att &stadkomma effektivt resursutnyttjande
pa omraden diar marknader inte formar gora detta. De for-
battringar som kan uppnds genom offentligt ingripande
maste emellertid viagas mot de speciella problem som upp-
star nar produktionen inte gors for en marknad. Dessa pro-
blem hérror ur de forhallanden som préaglar efterfragan och
utbud av offentliga varor och tjsnster.!?

Efterfragan pa offentlig produktion

Uppfattningen av marknadsmisslyckanden

Eftersom produktionen grundas pa marknadsmisslyckan-
den véxer efterfragan pé offentlig produktion med ¢kad in-
sikt om marknadens brister. A andra sidan ir det rimligt att
tdnka sig att efterfragan ddmpas med okad insikt om regle-
ringens kostnader.

Detta ar en laroprocess som tar tid. Sarskilt massmedias
filtrering och fokusering &r inte neutral i férhallande till in-
formationsflodet. En faktor som paverkar detta ar de speci-
fika beloningssystemen och drivkrafterna inom massmedia
(vilka bl.a. gynnar “aktuella”, "spektakuldra” och ”raka”
budskap). En annan aktiv informationspaverkan utfors av
intressegrupper, politiker, myndigheter osv. En tredje faktor
dr medborgarnas/ldsarnas/viljarnas rationella ignorans.
For viljaren skulle det vara alltfor modosamt att grunda sitt
politiska stdllningstagande pa partiernas politik i alla en-
skilda fragor. Istédllet ar det rationellt att begrdnsa bedom-
ningen till nagra nyckelfragor som han eller hon kdnner sar-
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skilt vil, genom egna erfarenheter, eller som konsument av
massmedia.

Det drojer vanligen innan nackdelarna med att produk-
tionen bedrivs offentligt uppenbaras. Nar produktionen ut-
formas och sétts igdng kommer man darfor inte att till fullo
ta hdansyn till dessa. Detta problem delar offentlig produk-
tion med den marknadsinriktade produktionen. Medan den
senare ofta har att mota en kontinuerlig efterfragan, som ef-
terhand kan salla bort produkter som inte motsvarar for-
vdantningarna, har efterfrigan pa offentlig produktion en
tendens att manifestera sig framforallt i initialskedet. Om
man dé felbedomer den verkliga efterfragan kan det, efter-
som verksamhetens inkomster inte direkt beror av den verk-
liga efterfragan, ta lang tid innan detta blir uppenbart och
foljs upp (medan daremot forsiljningsstatistiken for en vara
eller tjanst som forsiljs p4 en marknad brukar bevakas
mycket noggrant).

Organiserade intressegrupper

Efterfrdgan pa offentlig verksamhet uttrycks till stor del av
organiserade intressegrupper, vars foretrddare bade for upp
”sin” fraga péa de politiska beslutsfattarnas dagordning och
aktivt forsoker paverka beslutens riktning. Sddana organi-
sationer, som kan vara formella eller informella, finns i alla
lander och bidrar till graden av reell demokrati i den politis-
ka beslutsprocessen.

Den enskilde viljarens rost har liten betydelse och han el-
ler hon har sma mdgjligheter att 6vervaka och kontrollera po-
litiken. Genom att sluta sig samman med likasinnade i or-
ganisationer som specialiserar sig pa att samla in och sprida
information om vissa politiska aktiviteter, och forsoka pa-
verka dessa, kan dessa viljares reella inflytande p& den po-
litiska processen stirkas.

Intresseorganisationernas betydelse i politiken 4r emel-
lertid en viktig anledning till att regleringar ofta inte ar ut-
tryck for allménintresset utan ar paverkade av specifika
sirintressens onskemal. Aven i ett system med starka orga-
niserade sédrintressen som driver pa den politiska besluts-
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processen dr dock allménintresset inte chanslost. Delvis be-
ror detta pa hur val de politiska beslutsfattarna identifierar
sig med, och formar uppratthélla en integritet i, rollen som
allménintressets foretrddare.

Vidare kan olika sarintressen komma att balansera var-
andra. Man kan tdnka sig att de olika intressegruppernas
intensitet i patryckningar, eller rentav erbjudande om
ekonomisk kompensation till grupper som missgynnas av
ett visst beslut, star i proportion till vad gruppen har att
vinna. Denna kraftméatning far d& indirekt formen av en
samhéllsekonomisk kalkyl over vad olika grupper vinner
eller forlorar, och den lésning viljs som maximerar sam-
hillsnettot (Becker, 1985). Detta forutsiatter dock att de
olika intressena har lika hog organisationsgrad och att de-
ras organisationer ar lika skickliga i att paverka politi-
ken.

Sarintressenas politiska inflytande &r ofta avhéngigt
organisationens storlek. Detta ger anledning till allianser
mellan intressegrupper, vilket kan innebidra att den
enskilda gruppen far slappa krav som ér till den andra
gruppens nackdel. P4 si sdtt kan i basta fall krav pa
regleringar som innebar omfordelningar till hog samhalls-
ekonomisk kostnad sdllas bort inom intresseorganisatio-
nerna. Till exempel kan det tdnkas att en av anledningar-
na till "den svenska modellens” framgangar under ett
antal decennier var att den starka organiseringen pa ar-
betsmarknaden under denna period, med merparten av
alla arbetsgivare i SAF och merparten av alla anstéllda i
LO, gav litet utrymme for krav fran sarintressen fran spe-
ciella branscher eller yrkesgrupper (t.ex. krav pa protek-
tionistiska atgarder for att forhindra strukturomvand-
ling).

De olika intresseorganisationernas inflytande star emel-
lertid inte i proportion till de olika samhallsgruppernas
betydelse eller till storleken av de ekonomiska effekter
som foreslagna regleringsatgéarder har for skilda grupper.
Sma, helst 4ven homogena och geografiskt koncentrerade,
intressegrupper ar ldttare att organisera &n stora eller
differentierade (Olson, 1965). Den senare typen av grup-
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per kommer darfor att i lagre grad, och senare, utveckla
intresseorganisationer dn den forra. Trots den mycket
starka organisationstraditionen i vart land finns det en
rad siddana asymmetrier i organisationsvasendet. Exem-
pelvis har konsumenter svagare organisationer an produ-
center, oetablerade svagare dn etablerade (t.ex. arbetslosa
visavi anstéllda, personer som skulle vilja flytta till lands-
bygden visavi redan dar bosatta) och nya intressegrupper
svagare dn gamla. Siddana obalanser ligger bakom flera av
de ”strukturella” politisk-ekonomiska problem som har vi-
sat sig svara att overvinna, t.ex. tendenser till protektio-
nism, motstdnd mot konkurrensbeframjande atgarder etc.
Att "nykomlingar” har mindre politiskt inflytande brukar
mairkas i nya bostadsomraden, som ofta fir vdnta ldnge
innan de fir samma serviceutbud som i d4ldre omraden.

Intresseorganisationerna viaxer ibland samman med de
regleringar som de lyckas etablera. De blir parter i olika
namnder, far i uppgift att fordela medel etc. Aven om sada-
na direkta kopplingar saknas, uppstar ofta ett samband ge-
nom intressegemenskap med den del av den statliga forvalt-
ningen som handlédgger regleringen. Bdda grupperna har ett
gemensamt intresse av regleringens fortlevnad och perso-
nerna i grupperna har ofta samma utbildning och karriar,
forutom att de delar engagemanget for den fraga det giller.
Efterhand uppstar ofta gemensamma normer och viardering-
ar.
En foljd av detta blir ofta att den myndighet som hand-
lagger en viss frédga inte enbart ser sig som statsmaktens
forlangda arm i en viss sektor, utan i lika hog utstriackning
ser sig som sektorns representant i den statliga forvaltning-
en, t.ex. i den statliga budgetprocessens forhandlingsspel
med andra sektorsmyndigheter. Man kan i sddana fall fraga
sig om det 4r staten som reglerar sektorn (t.ex. produktio-
nen inom en viss bransch) eller om det dr sektorn som regle-
rar sig sjalv med hjilp av staten. Alltfor ofta utnyttjas stat-
liga regleringar som ett medel for producenter inom en
bransch att skydda sig mot inhemsk eller utlandsk konkur-
rens.

I takt med att den offentliga sektorn har vuxit har de of-
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fentliganstillda sjdlva blivit en allt viktigare intressegrupp.
Med starka fackforeningar, god representation i politiska
forsamlingar, t.ex. riksdagen, och "direktinflytande” i kom-
munal och statlig forvaltning har denna grupp en stark
stdllning i det politiska spelet.

Beloningar for politiska atgdrder

Det finns ofta en atskillnad mellan de som foreslar politiska
atgéarder, fattar och driver igenom politiska beslut & ena si-
dan, och de som genomfor besluten & den andra. I vart land
har vi en forhallandevis strikt uppdelning mellan politiker
och en formellt ovidldig &mbetsmannakéar. Det politiska sy-
stemets beloningar kan forhallandevis latt hanforas till per-
soner eller partier som ar aktiva och drivande i beslutsfasen,
och dessa insatser kan konstateras omedelbart. Daremot ar
det svarare att tilldela enskilda personer och partier ansvar
for hur besluten har genomforts. Ansvaret delas av en rad
olika personer: lagstiftare, domare, &mbetsmén, ansvariga
for budgetmedel osv. Dartill kommer att det kan ta lang tid
innan man vet "hur det gick”, och da kan det vara dnnu sva-
rare, om inte helt meningslost, att stdlla ndgon enskild till
ansvar.

En foljd av detta ar att det kan ”16na” sig for en politiker
eller ett parti att ta initiativ till en reglering, dven om det
star klart att det finns stor risk att den inte far avsedd ef-
fekt. Ett ndrmast "klassiskt” exempel pa detta var inforan-
det av en lagre mervardesskatt pa livsmedel fran januari
1992. Ett annat 4r de manga ”prisstopp” som infordes under
1970- och 1980-talen. I bada fallen fanns en vil belagd insikt
att atgiarderna inte skulle f4 avsedd verkan (inflations-
dampning, "rittvis” inkomstfordelning), men bada ”"sig ut”
som kraftfulla dtgarder som det gick att plocka politiska po-
ang pa.

En annan konsekvens ar att det inom statliga och kom-
munala forvaltningar utvecklas ett svagt beloningssystem.
En larare, exempelvis, har sidllan mycket mer 4n personlig
tillfredsstillelse att vinna pa att géra en "mer 4n genom-
snittlig” undervisningsinsats.
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Svarigheten att utforma relevanta beloningssystem inne-
bar att ingen klandras for ett misslyckande, sa lange veder-
borande gjort "som alla andra” och foljt "reglementet”. Ett
misslyckande som varit foljden av en originell atgird leder
daremot till obehag. Det ar dven, vid icke-marknadsinriktad
produktion, svart att utforma beloningssystem som tar hin-
syn till om man har avstatt fran att ta tillvara chanser och
mojligheter som har uppstatt. Bdda dessa problem far till
foljd att offentliga organisationer tenderar att anpassa sig
alltfor ldngsamt och i alltfor liten utstrackning till forand-
ringar i omvérlden. Det himmar utveckling och tillampning
av nya ideer och metoder och innebar att man forsitter att ta
tillvara de tillfdllen som erbjuds.

Politikers hoga diskonteringsfaktor (tidspreferens)

Som foljd av beloningssystemets utformning och av valpe-
riodernas langd har det kortsiktiga utfallet av en atgéird ofta
storre vikt dn det ldngsiktiga vid politikers avvigningar.
Annorlunda uttryckt, framtida effekter av politiska atgéar-
der diskonteras med en hog riantesats; politiker dr "néarsyn-
ta”.

Detta innebar att mindre effektiva atgdrder som ger
snabbt resultat kan foredras framfor mer effektiva atgarder
som verkar mer langsamt. “Snabba” fordelningspolitiska at-
garder foredras framfor atgarder som pa ldngre sikt 4r mer
verksamma som fordelningspolitiska instrument. Det ar
svart att vinna roster pa avveckling av subventioner eller
liknande "negativa” atgidrder dven om de ingar i en strategi
med stora postiva effekter for att pa sikt pressa ned inflation
och ranteniva.

Upplost samband mellan mottagare och finansidar

Efterfragan pa icke marknadsinriktad produktion préiglas
av att det inte finns nagon direkt, eller &tminstone inte full-
standig, koppling mellan mottagandet av tjdnsten och betal-
ningen for denna. Medan de personer som svarar for efter-
fragan pa varor och tjdnster pd en marknad som regel har en
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budgetrestriktion, som ytterst tvingar dem att gora en av-
vagning mellan kostnad och nytta, géller detta oftast inte
for offentlig verksamhet. Fordelningen av produktionens
kostnader mellan olika individer &r inte likformig med for-
delningen av nyttjandet.

Frikopplingen mellan betalning och nytta ar av tva slag.
Fordelarna av en viss verksamhet gar vanligen till en be-
griansad grupp, medan finansiering sker med t.ex. skatter
som betalas av en betydligt storre grupp. Aven kostnaden
for de allokeringsforluster som uppstér till f6ljd av regle-
ringen sprids genom det ekonomiska systemets komplicera-
de nitverk, sa att det i slutdndan oftast 4r omajligt att peka
ut vem som har burit forlusterna.

Det innebér att fordelarna per capita av en viss offentlig
insats som séarskilt gynnar en viss grupp ofta dr hogre dn
kostnaderna per capita, eftersom dessa slas ut pa en betyd-
ligt storre befolkningsgrupp, d4ven om den totala kostnaden
overstiger den totala nyttan. Den enskilda gruppen har dar-
for incitament att genomdriva sddan verksamhet. Detta kan
ocksé av flera skail ofta lyckas. Ett skil 4r den asymmetri
mellan intressegrupper som vi tidigare har berort. Ett annat
skédl ar en form av rationell ignorans; politiker, viljare och
intresseorganisationer finner det inte vara modan vart att
engagera sig i enskilda politiska insatser pa olika omraden
som var och en har en 1ag kostnad per capita. Ett tredje skal
ar kohandel. Olika partier eller grupper har som bekant
skilda "hjartefragor”. Genom inbordes utbyte av understod
for respektive partis hjartefraga kan tva eller flera minori-
tetspartier tillsammans driva genom dessa.

Det finns naturligtvis en grans for hur hoga kostnaderna
per individ kan bli utan att de leder till reaktioner. Man kan
dven tdnka sig att summan av kostnaderna for den offentli-
ga verksamheten pa ett omrade, eller pa olika omraden, till
slut blir sa stora att de som bar kostnaden borjar agera. En
forklaring till 1980-talets avregleringsvag kan vara just att
detta intraffade. Ett monster i de avregleringar som har ge-
nomforts ar att de har gallt fragor dar kostnaden per capita
varit relativt hog, t.ex. regleringar av livsmedelsproduktio-
nen, teko, kreditviasendet.
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Vi har har behandlat den frikoppling som innebéar att for-
delarna gér till en mindre grupp medan kostnaderna slés ut
pa en storre. I vissa fall giller det omvénda forhallandet,
dvs. att det 4r den mindre gruppen som star for finansie-
ringen. Ett sddant forhdllande kan uppstd t.ex. med en
starkt progressiv inkomstskatt.

Regleringars produktionsforutsattningar

P4 utbudssidan finns vissa forhallanden som stéller till pro-
blem for offentlig verksamhet:

Svdrigheten att definiera och mdta verksamhetens
resultat

Eftersom resultatet av den offentliga produktionen inte
viarderas av en marknad kan den ofta enbart métas fran
kostnadssidan. Forsok att méta resultatet forsvaras ofta
av att verksamhetens mal ar vagt definierade, att det finns
flera och svarkvantifierade malvariabler osv. For den som
skall utvardera resultaten av politiken uppkommer ofta
problemet att det politiska beslutet &dr resultatet av en be-
slutsprocess dar de olika partierna/intressegrupperna var
och en betonat olika mal. Det dr da ofta svart att rangord-
na de olika mélens betydelse for beslutet att paborja verk-
samheten.

Regleringsproducentens ensamstdllning

P4 marknader finns ofta en viss konkurrensbegrédnsning,
men i offentlig produktion dr konkurrensbegransningen som
regel fullstéandig. Manga av de problem som en monopol-
situation innebar och som &terfinns som en mer eller mindre
stark tendens pd marknader &r karaktaristiska for offentlig
verksamhet. P4 en monopolmarknad kan potentiell konkur-
rens fran utomstdende foretag vara ett betydelsefullt kor-
rektiv, men for "regleringsproducenten” existerar ofta inte
ens en sadan risk. Ett privat monopol kan sidllan rakna med
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en langvarig ensamstillning (om den inte sidkras av en stat-
lig reglering eller koncession), medan ett permanent statligt
eller kommunalt monopol kan ha tid att utveckla mer av en-
samstédllningens avarter.

Denna ensamstillning innebdr dven att den praktiska
kunskapen om hur den offentliga verksamheten kan bedri-
vas ar begransad. Statsbidragsnormer och andra statliga
regler har ofta drivit fram en betydande likriktning av kom-
munernas verksamhet inom t.ex. barnomsorg och skola, vil-
ket innebdar att det finns fi referensalternativ som man kan
anvidnda for att utviardera verksamheten. Metoden att ut-
vecklas genom ”naturligt urval” har haft stor framgéing
inom bade biologin och ekonomin, men i den offentliga sek-
torn far den ett svagare genomslag (men forekommer natur-
ligtvis dven dar).

Producentens ensamstéllning bottnar emellertid ofta i en
koppling mellan verksamhetens finansiering och dess utfo-
rande. Denna koppling ar inte alls nodvandig. Istéllet for att
en myndighet direkt tillhandahaller en viss person en sub-
ventionerad tjdnst, kan den ge samma person en viardeku-
pong ("voucher”). Pa sa sitt ar det mojligt att skapa en kon-
kurrenssituation. Denna metod har pa senare tid borjat
provas pa flera omraden, t.ex. genom skolpeng (Andersson,
1988 diskuterar for- och nackdelar med detta). Den s.k.
Dalamodellen for sjukvarden bygger pa samma idé, dven om
det ar priméarvarden, och inte den enskilde patienten, som
far "vardekupongen”. I fall diar det bara kan finnas en pro-
ducent kan man som tidigare ndmnts ibland lata flera olika
potentiella producenter konkurrera om rétten till denna en-
samstéllning.

Osdkerhet om produktionsteknologin

Var kunskap om hur man med offentlig verksamhet uppnar
vissa mal ar bristfillig till foljd av svarigheterna att definie-
ra och méta verksamhetens resultat. Dartill kommer svarig-
heten att vinna kunskap i samhaéllsvetenskapliga forhallan-
den genom kontrollerade experiment. Det ar svart att
utrona om de praktiska resultat som uppnas beror pa en viss
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politisk atgard eller om de har andra orsaker. En mojlighet
att losa detta problem &r att utse en “kontrollgrupp” som
inte regleras och som kan anviandas som referens. Man kan
t.ex. tillhandahalla viss offentlig service (t.ex. en intensiv
radgivning till vissa grupper av arbetslosa) i en begrinsad
del av landet, och sedan studera om utvecklingen (t.ex. "kon-
trollomradets” inkomstutveckling) blivit battre &n i 6vriga
landet.

Slutligen har de som utfor produktionen sillan nagot rik-
tigt starkt incitament att utviardera verksamheten objek-
tivt. Detta kan innebédra att man avstar fran utvarderingar
eller d4n varre genomfor slarviga, snedvridna eller felaktiga
utvarderingar.

Avsaknad av framgangs [ misslyckandekriterier
och avslutning smekanismer

De personer som utfor en viss verksamhet, vare sig det ar of-
fentlig eller marknadsinriktad produktion, besjilas ofta av
ett starkt verksamhetsintresse. Enskilda projekt kommer
ofta igdng just darfor att det finns personer som hyser en
sarskilt stark tilltro till dem, och som darfor ar beredda att
ata sig den extra anstriangning som behovs. Vare sig detta
innebar att de har satsat pengar eller sin sjil, sa far de dar-
med ett personligt intresse av att projektet skall visa sig ha
framgang. Vid marknadsinriktad produktion ger projektets
vinst eller forlust ett entydigt besked om huruvida projektet
motsvarade forvdantningarna. Fortsatta forluster tvingar
ocksé forr eller senare foretaget att avveckla verksamheten.
Om foretagsledningen framhéardar tvingas den till slut i kon-
kurs. Offentlig produktion ger inte ndgon motsvarande en-
tydig signal. Utvarderingar tar tid och ger inte alltid under-
lag for bestimda slutsatser. Aven om de belidgger att
verksamheten har haft negativa effekter ar det ofta mojligt
for en kunnig och héngiven tjanstemannagrupp att finna
underlag for vissa positiva tolkningar som kan framhavas
for att balansera de negativa resultaten. De avvecklingsme-
kanismer som finns (solnedgéngsforfattningar, budgetprov-
ningar, revisioner etc.) blir av detta skal séllan lika starka i
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offentlig produktion. Avsaknaden av marknadens "kreativa
forstorelse” hor darfor till den politiskt styrda produktio-
nens framsta tillkortakommanden.

Politikmisslyckanden

De speciella forhallande som géller for efterfrdgan och pro-
duktion av offentlig verksamhet ger upphov till fyra slag av
politikmisslyckanden:

1. Onodiga och stigande kostnader. Frikopplingen mellan
kostnader och intdkter och regleringsproducentens ensam-
stdllning ger utrymme for ineffektivitet. Verksamhetens
kostnader blir alltfor hoga. Skillnaden mellan faktisk och
mojlig kostnad okar ofta over tiden. Ett skal till detta ar av-
saknaden av alternativ, vilket forsvarar laroprocessen kring
hur kvaliteten kan hojas och kostnaderna pressas. Ett annat
dr trogheten i anpassningen till fordndrade forhallanden,
vilken bottnar i oviljan till "avvikande” risktagande och av-
saknaden av avvecklingsmekanismer. Verksamheten rullar
alltfor lange pa i gamla hjulspar utan att foréandras och ef-
fektiviseras. Aven om man lyckas undvika att verksamhe-
ten drivs pa ett kostnadsmassigt ineffektivt sédtt kan bety-
dande effektivetsproblem uppsté darfor att man fortsitter
att bedriva verksamheter vars kostnad ar storre dn nyttan.
Ett tredje tankbart skil till ckande kostnader ar att den
myndighet eller det verk som berdrs successivt okar sin
skicklighet i budgetprocessen.

Det klassiska motmedlet 4r hard budgetprovning. Genom
strang budgetbehandling och sanktioner mot anslagsover-
skridanden ("osthyvlar” och "tartspadar”) ar det mgjligt att
infora en kostnadspress pa verksamheten. Sjdalva budget-
styrningen innebar emellertid en avgorande begransning.
Den forvaltning som drabbas av sdnkta eller uteblivna an-
slag kan dra ned pa verksamhetens omfattning eller kvali-
tet. Ett privat foretag som utséitts for “omvandlingstryck” i
t.ex. en lagkonjunktur tvingas 6ka sin produktivitet, men i
den offentliga sektorn, didr inkomsterna inte bestdams av
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”produktionens” volym och kvalitet, kan man istéllet redu-
cera verksamheten.

Nyckeln till verklig framgéng ligger darfor i definition och
maétning av verksamhetens resultat. Kan tillrackligt precisa
mal for verksamheten anges, och maluppfyllandet kontrolle-
ras, blir det mgjligt att skilja finansieringen av verksamhe-
ten fran dess produktion. Med denna forutsiattning kan den
ekonomiska redovisningen fa en verklig betydelse for styr-
ningen av verksamheten, dvs. inte enbart vara en passiv re-
gistrering av det senaste arets kostnader. Det innebar att
man kan delegera kostnadsansvaret till den som utformar
den niarmare inriktningen for verksamheten. I sin tur kan
detta gor det maojligt att pa olika sétt infora konkurrens i
produktionsledet.

2. Suboptimering efter interna mal. Saknas tillriackligt pre-
ciserade mal maste den myndighet som har ansvar utveckla
interna mal och normer for att styra verksamheten. Detta ar
nodvandigt for styrning och resursavvigningar inom en or-
ganisation. Eftersom dessa interna mal och standarder
grundas pa egna tolkningar och 6verviaganden kan de emel-
lertid ha foga att géra med, eller rentav sta i konflikt med,
verksamhetens 6vergripande mal. Ett praktexempel pa det-
ta ar den reglering som lantbruksndmnderna i manga ar har
utovat av handeln med jordbruks- och skogsfastigheter.
Framgangen méttes har hur tillstdndsprovningen hantera-
des, t.ex. huruvida man genom att ge "ratt” spekulant
tillstand att kopa kunde bidra till att man fick en samman-
laggning av dkerareal pa flera fastigheter. Lantbruks-
namnderna kunde darfor i manga decennier uppréatthalla
skenet av att gora en samhéllsnyttig insats och driva genom
allehanda utvidgningar av regleringen, bl.a. priskontroll. I
sjdalva verket innebar emellertid prévningen att manga ko-
pare avstod fran att silja sina fastigheter (for att istéllet ar-
rendera ut dkermarken och behdlla skogen i en kanske
mindre effektiv forvaltning). Regleringen misslyckades helt
i sitt overgripande syfte att astadkomma laga livsmedelspri-
ser (Bangman & Hultkrantz, 1984, Wibe, 1989).
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3. Politikens externa effekter. En forandring i ett system far
ofta effekt pa flera olika komponenter i systemet. Markna-
dens externa effekter ar bieffekter av en aktivitet som den
som kontrollerar denna inte tar tillracklig hansyn till. Den
offentliga verksamhetens externa effekter kan definieras pa
precis samma sitt. De externa effekterna kan vara verk-
ningar som inte forutsdgs ndr den politiska insatsen pé-
borjades, eller som pé grund av sin karaktér ligger utanfor
beslutsfattarens ansvarsomrade. Ibland kan politikens ex-
terna effekter, precis som néar det giller mediciners biverk-
ningar, vara en foljd av interaktion mellan sektorspolitik pa
olika omréaden.

Uppdelningen av den offentliga sektorn i kommuner,
landsting och stat har givit upphov till manga effekter av
detta slag. Den kommunala dldreomsorgen och sjukvarden i
landstingens regi adr naturligtvis ndra sammankopplade
men ansvaret dr uppdelat. P4 liknande sdtt har problem
uppstatt genom atskillnaden mellan landstingens finansie-
ring och finansieringen av forsidkringssystemen.

Sarskilt stor verkan far politiska externa effekter nar det
handlar om ingrepp i skatte- och transfereringssystemen,
eftersom dessa ofta paverkar manga manniskors och fore-
tags beteenden. Fa riksdagsmén tycks genom &rens lopp ha
funderat 6ver hur livsmedelssubventionerna paverkar efter-
fragan pa bostdder och omvént hur bostadssubventionerna
paverkar efterfragan pa livsmedel. Bidrag till det ena hgjer
emellertid relativpriset pa det andra, s& man kan verkligen
fundera over vari vitsen ligger i att subventionera bada des-
sa utgiftsslag.!

4. Politiskt skapad ordttvisa. P4 en marknad i jamvikt ar
alla affarsmajligheter uttomda, dvs. ingen gor en vinst pa en
ytterligare, marginell, transaktion. Om marknaden regleras
uppstar en ojamviktssituation. Det blir dad vardefullt att
hora till den grupp som av regleringen tillats gora transak-
tioner. I likhet med situationen pa en marknad, dar en mo-
nopolvinst attraherar konkurrenter vilket till slut undergra-
ver denna vinst, sd innebar maojligheten att tjana pengar pa
en viss politisk atgard en lockelse for ménga. Det kan till
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slut leda till att verksamhetens kostnad blir for hog och att
den avskaffas.

Omfordelningar som skapas av offentlig produktion ar
ofta djupt orattvisa. De kan vara ordttvisa genom att de ska-
par eller forstarker inkomst- och formogenhetsskillnader.
Ofta ar rattviseproblemet emellertid framst att de beloning-
ar som uppstéar inte foljer som konsekvens av egna insatser,
eller, annu varre, ar foljden av det fusk och mygel som regle-
ringarna ofta starkt uppmuntrar till.

Regleringar infor darutover en sarskild form av orattvisa i
jamforelse med marknadslosningar. Oréttvisa i den senare
grundas i regel pa att kopkraften ar orattvist fordelad. Den en-
skilde kan emellertid sjdlv vdlja hur han eller hon skall anvan-
da denna kopkraft. Vid offentlig produktion avhénds konsu-
menten ofta denna makt. Fordelningen av offentliga tjanster,
och de langsiktiga produktionsbesluten, kommer att grundas
pa tilldelning istéllet for pa ett fritt val. Detta ar idag grund-
principen for allokeringen inom en stor del av den svenska tjan-
stesektorn, t.ex. utbildning, sjukvardstjanster och barnomsorg,
och dven bl.a. for hyreslagenheter. Jamfort med en marknads-
l6sning innebar detta en betydande 6verforing av makt fréan en
stor grupp av konsumenter till en betydligt mindre grupp av
politiker och tjanstemin inom den offentliga sektorn.

Slutord

Larobocker i nationalekonomi beskriver ofta ingaende ska-
len till att marknader kan misslyckas. Aven politiskt styrd
produktion misslyckas emellertid. Den offentliga produktio-
nens sirskilda problem och kostnader talar starkt for att
den offentliga sektorn begridnsas till de omraden dar den
verkligen behovs. Det finns skél att undvika politisk kla-
fingrighet. Insikten att politiska &tgéarder alltid har en kost-
nad i nadgon form och en begriansad tréaffsakerhet, innebar
att det kan vara battre att leva med vissa problem an att for-
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soka gora nagot &t dem. Nar man 6vervager inforandet av en
viss offentlig verksamhet bor man i sitt beslutsunderlag inte
bara inkludera en beskrivning av det aktuella problemet
utan ocksa en analys av vilka effektivetsforluster och orétt-
visor som kan uppsta som foljd av ett politiskt ingripande.

Odelbarhetsproblem och transaktionskostnader ger emel-
lertid starka skal for att viss produktion och konsumtion bor
ordnas i kollektiva former. Klubbteorin visar emellertid att
det basta alternativet i sadana fall kan vara blandformer
mellan kollektiv organisation och marknadsliknande system.

I franvaro av marknad bor marknadsliknande kontroll-
mekanismer skapas. Nar man paborjar en offentlig verk-
samhet bor man darfor inte enbart planera hur den skall ge-
nomforas utan dven hur den skall utviarderas och hur den
skall avvecklas. Det innebadr att man forst och framst noga
bor ange verksamhetens méal. Nar sa d4r mojligt bor man
ange kritiska granser for vilka resultat som bor dstadkom-
mas, nar de bor uppnés och vilken kostnad man &r beredd
att ta for detta. Man bor fundera over vilken information
som krévs for att kunna gora en utvirdering och hur denna
information kan samlas in. Man bor ta stdllning till om
verksamheten bor tidsbegrdansas och nir den bor utvarde-
ras. Vidare bor man avgora vem som skall vara ansvarig for
utvarderingen och vem som skall fatta beslut om en eventu-
ell avveckling. Sjdlvklart bor man déarvid efterstrédva att sa-
dana utvarderingar och stidllningstaganden gors av perso-
ner eller organ som bade formellt och reellt ar fristdende.
Detta oberoende bor inte enbart gélla i forhallande till ge-
nomforandet utan dven visavi initierandet och utformning-
en av regleringen.

Noter

1 EES-avtalet, och 4n mer ett eventuellt intridde i EG, underlittar flytt-
ning mellan liander. Detta gor att skatter, socialférsikringar, skolvisen-
de, sjukvardssystem m.m. méste anpassas till en situation dar fler perso-
ner dn tidigare kommer att “rosta med fotterna” inte bara inom landet
utan dven mellan Sverige och andra lander. Se Henrekson m.fl. (1992).

2 Den som fattar beslut om investeringar behover dven ha en uppfattning
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om framtida priser och riskpriser. Termins- och riskkapitalmarknader &r
emellertid sillan fullstindiga. Niar sddana marknader saknas dr det inte
sjalvklart att en decentraliserad lésning ar 6verlagsen, se Murrel (1991).
3 Ett problem &r, som vi strax skall se, att individens betalningsvilja
kommer att vara beroende av évriga individers betalningsvilja. Det inne-
bar att planeringsproblemet méste losas genom en iterativ process. Erik
Lindahl (1919) har anvisat en teknik med vilken man med hjélp av "per-
sonliga” priser pd den kollektiva nyttigheten kan losa detta problem
("Lindahljamvikt”). Metoden loser emellertid inte snalskjutsdkarproble-
met, dessutom kan man knappast bortse fran transaktionskostnaderna
(se Starret, 1988, s. 65-68, Cornes & Sandler, 1986, s. 98-105).

4 I den spelteoretiska litteraturen har man visat att antagande om detta
slag av jamvikt ar rimligt av flera skél. Ingen motivering ar dock helt in-
vindningsfri. Se Fudenberg och Tirole (1991), kap. 1 och 3.

5 Man kan ténka sig situationer ddr det finns flera jaimviktslésningar.
Om béde den privata och den kollektiva nyttigheten dr normala varor (po-
sitiv inkomstelasticitet) finns dock bara en 16sning. Denna é&r stabil forut-
satt att en minskning av Q med en enhet leder till att q 6kas med mindre
én en enhet. Se Sandmo (1980), Cornes (1980). )

6 En motsatt tendens har pépekats av Mancur Olson (1978). Over tiden
tenderar olika sirintressen att stdrka sina intresseorganisationer (mono-
polisering, fackfoéreningar, lobbying, etc.) vilket "forkalkar” samhillet och
leder till att sdrintressena alltmer dominerar allménintresset.

7 Med de begrepp vi anviinde i foregdende avsnitt innebér det att en 6k-
ning av q leder direkt till att Q 6kar lika mycket men dvenindirekt till att
Q okar, sa Q 6kar &nnu mer.

8 Statsbidragen till kommunerna har nyligen lagts om for att minska sta-
tens detaljstyrning. Det gav genast upphov till farhdgor att kommunerna
skulle underproducera tjanster som dr av bAdde kommunal och nationell
betydelse (skolor, barnomsorg).

9 Féretag beskylls dirfor ofta for "korssubventionering” av enskilda pro-
dukter (eller "dumpning” i enskilda lander) men det ar sdllan mojligt att
faststilla om detta verkligen sker.

10 T en figur med volymen av de tva produkterna pa respektive axel, re-
presenteras en samtidig skalférdndring (vid en ofordndrad proportionell
fordelning av produktionen mellan de tvé produkterna) av en rorelse
lidngs en strale fran origo. Man séger dérfor att stralstyckkostnaden sjun-
ker.

Il Denna enkla regel forutsitter konstanta marginalkostnader och fran-
varo av korspriseffiekter mellan de olika produkterna.

12 Ett problem som vi skall bortse frin dr hur man skall géra nir den to-
tala befolkningen inte rdkar vara precis sé stor att den racker till att fyl-
la ett helt antal klubbar av optimal storlek. Detta problem har dgnats en
hel del teoretisk uppmérksamhet, men man kan ifrigasitta om det har
négon praktisk relevans (se Starret, 1988).

13 Férebilden till det schema som anvinds hér dr hidmtad ur Wolf Jr
(1988).

14 Eftersom de flesta mdnniskor betalar skatt, dter och sover borde syftet
med dessa generella bidrag snarare ligga i relativprisdndringen &n i in-
komstforstdarkningen.
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Makten att beskatta

Beskattningsmakten dr makten att utan krav pa motpresta-
tion infordra ekonomiska nyttigheter fran medborgarna.
Denna makt har praktiserats i alla organiserade samhalls-
bildningar. Det kyrkliga tiondet, som foreskrivs i Bibeln, in-
fordes i Sverige pa 1100-talet. Den vaxande kungamakten
kom snart ocksé att krdava sin tribut. I mitten av 1300-talet
skrev Magnus Eriksson till de klagande 6landska bonderna
och medgav att hans fogdar s betungat dem med palagor,
att en del av dem tvingats fly till skogs och andra svultit
ihjal.! Riksbyggherren sjilv, Gustav Vasa, fick vid &tminsto-
ne tva tillfallen utnyttja vdarvade tyska knektar for sla ner
stora bondeuppror, orsakade av missndje med hojda skatter
och konfiskation av kyrkans egendom.

I modern tid ar det inte langre kyrka och kungamakt som
ar foremal for skattebetalarnas ilska. I alla vastliga indu-
strilander utovas beskattningsmakten av forsamlingar ut-
sedda i allmanna val. Den armborstbevidpnade bondehiaren
har ersatts av vilartikulerade lobbyister, som med vaxlande
framgang uppvaktar riksdag och kommunala férsamlingar.
I 1809 ars regeringsform stadgas for forsta gangen att det
“svenska folkets urgamla rétt att sig beskatta utovas av
riksdagen allena”. Den kommunala beskattningsmakten ar
av nagot senare datum, och faststéllsi och med 1862 ars sto-
ra kommunalreform.

Ocksé beskattningsinstrumenten har fordndrats over ti-
den. Aldre tiders skatter betalades ofta i natura. Spannmal,
kott, smor och dylikt inlevererades direkt till kyrkan eller
kungens fogdar. En annan vanlig beskattningsform var
tvangsarbete i form av dagsverken pa feodalherrens jord-
egendomar. Fran administrativ synpunkt lamnade emeller-
tid dessa naturaskatter en del 6vrigt att o6nska. Kostnaderna
for att bevaka kronomagasinen och hélla efter tvadngsinkal-

Forfattaren dr ocksd tacksam for vardefulla synpunkter fran Susanne
Ackum Agell, Harry Flam, Magnus Henrekson, Mats Persson och Bo
Sodersten.
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lad arbetskraft var hoga. I takt med den 6kande anvand-
ningen av pengar som betalningsmedel blev det darfor allt
vanligare att skatterna i stéllet togs ut i reda pengar — skat-
tesystemet monetariserades. I Sverige forsvann de sista na-
turaskatterna i och med att de s& kallade grundskatterna
avvecklades under senare hilften av 1800-talet. (Fram till
dess var traktens bonder ansvariga for den indelte knektens
livsfornodenheter och bostélle.)

I denna uppsats kommer jag att diskutera det moderna
svenska skattesystemet som det ter sig efter den genom-
gripande skattereform som genomfordes 1990 och 1991.
Syftet dr dels att 6versiktligt presentera skattesystemets
utformning, dels att analysera dess verkningar och forso-
ka belysa nagra av de framtida skattepolitiska vagvalen.
Vad kan vi vidnta oss av det nya skattesystemet? Vad ater-
star att gora? Hur paverkar den europeiska integrations-
processen forutsdttningarna for den svenska skattepoliti-
ken?

Stora delar av framstéllningen &r av principiell natur. Fa
ekonomisk-politiska fragor viacker sa starka kénslor som de
skattepolitiska. Vi konfronteras dagligen med olika mycket
bestdmda pastdenden om skattesystemets verkningar. Jour-
nalister tdvlar i att finna "vinnare” eller "forlorare” av olika
skattedndringar. Representanter for olika intressegrupper
framtrader i TV och hédvdar att just deras grupp drabbas
orattfardigt av det senaste skattepaketet, eller att tungt va-
gande samhillsekonomiska skil talar for att vissa typer av
ekonomisk verksamhet (bostadsbyggande, smaforetagsam-
het, villaboende, hotellverksamhet, etc.) bor ges sirskilda
skattelattnader. Vad ska vi tro om sadant tal? Sanningen ar
nog den att alla har mer eller mindre fel. For att forsta var-
for ar det nodvandigt att anldgga ett nadgot djupare perspek-
tiv 4n det som redovisas i konsumentreportrarnas siffer-
sammanstéllningar.
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Skatteanalysens ABC

Finansvetenskap handlar i allt viasentligt om att ldra sig att
tdnka ett steg langre. Dar sdrintressets ekonomiska analys
slutar borjar den egentliga skatteanalysen. Egentligen ar
det hela inte s svart; ndgra enkla tumregler racker langt.

Tank ett steg langre!

Skattesystemets effekter pa ekonomin kan studeras pa olika
nivder. I massmedia domineras diskussionen av skatternas
direkta effekter. Hur mycket maste olika typer av hushall,
med vissa inkomster, formogenheter och konsumtionsmons-
ter, betala i skatt? Sddana berdkningar ger ofta upphov till
braskande rubriker, men inte desto mindre ger de bara en li-
ten del av sanningen. Det visentliga i sammanhanget ar att
dessa direkta effekter leder till olika indirekta anpassningar
i ekonomin.

Nar skatterna dndras paverkas ocksd hushdllens beteen-
de. Andrade marginalskatter paverkar arbetsutbudet; 4n-
drade skatter pa kapitalinkomster paverkar sparande och
formogenhetsbildning; en breddning av momsen paverkar
konsumtionsmonstret. Dessa individuella anpassningar
kommer i sin tur att paverka prisbildningen pa olika mark-
nader. Om fastighetsskatten hojs faller fastighetspriserna;
om en marginalskattesdnkning leder till 6kat arbetsutbud
faller reallonerna; om momsen hdjs pa hotelltjanster mins-
kar efterfragan pa hotellrum, vilket leder till ldgre priser pa
hotellrum.

I verkligheten bestdms skatternas nettoeffekter pa valfar-
den och vilfdrdens fordelning i ett komplicerat samspel mel-
lan dessa direkta effekter, individuella beteendeanpassning-
ar och priseffekter pad olika marknader. For att studera
dessa nettoeffekter utnyttjar nationalekonomer allmdan jam-
viktsanalys. I praktiken handlar det hiar om att konstruera
matematiska modeller av ekonomin, som beaktar samspelet
mellan utbud och efterfragan péa olika marknader. En viktig
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insikt som foljer av sddana allminna jamviktsanalyser ar
att berakningar som enbart tar hansyn till skatternas direk-
ta effekter kan vara synnerligen missvisande. Ibland ar de
indirekta anpassningarna i ekonomin sa starka, att de kull-
kastar alla slutsatser som enbart bygger pa de direkta effek-
terna.

LAt oss studera ett enkelt exempel.? Vi tanker oss en eko-
nomi ddr bara tva varor produceras — persondatorer och
fiskpinnar. Vi antar vidare att produktionen av fiskpinnar
ar arbetsintensiv, vilket innebar att fiskpinneindustrin an-
viander mycket arbetskraft relativt insatsen av kapital
Persondatorindustrin ar daremot kapitalintensiv. Antag
ocksa att det bara finns tva typer av hushall, kapitalister
som enbart far kapitalinkomster, och léntagare som enbart
far loneinkomster. Vi tidnker oss dessutom att kapitalister
och lontagare har samma konsumtionsmonster, och att ut-
budet av kapital och arbete dr konstant och oberoende av ka-
pitalavkastning och reallon.

Vad hiander med inkomstfordelningen om vi infor en
moms p4 fiskpinnar?® Den direkta effekten blir forstas den
att priset pa fiskpinnar okar relativt priset p4 persondato-
rer. Men d& de tva hushallsgrupperna har samma konsum-
tionsmonster verkar det i forstone som om skatten inte far
nigra fordelningseffekter. Konsumentreportern skulle sédga
att skatten ar neutral. Det 4r nu vi méaste tdnka ett steg
langre.

Nar de relativa priserna dndras paverkas ockséa efterfra-
gan pa de tva varorna. Efterfragan pa fiskpinnar minskar
medan efterfragan pa persondatorer 6kar. Darigenom paver-
kas ocksa produktionsmonstret i ekonomin. Produktionen
av persondatorer 6kar och produktionen av fiskpinnar mins-
kar. Men néar produktionsmonstret dndras paverkas ocksa
efterfragan pa kapital och arbetskraft i ekonomin. Det vikti-
ga i sammanhanget ar att persondatorindustrin ar kapital-
intensiv och fiskpinneindustrin arbetsintensiv. Eftersom
fiskpinneindustrin krymper i storlek samtidigt som person-
datorindustrin expanderar kommer efterfrdgan pa kapital
att oka och efterfragan pa arbetskraft att minska. Netto-
effekten blir att reallonen minskar och kapitalavkastningen
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okar. Nar vi tagit hansyn till alla indirekta anpassningsme-
kanismer i ekonomin 4r momsen inte ldngre neutral. I all-
man jamvikt leder momsen till en omfordelning fran lonta-
gare till kapitalister!

Vart enkla exempel illustrerar var forsta tumregel: Det
formella betalningsansvaret for en skatt spelar ingen roll for
skattens incidens. Med en skatts incidens menar vi vem som
i sista hand, efter alla indirekta anpassningar i ekonomin,
bar skattebordan. I exemplet ligger det formella betalnings-
ansvaret hos foretagen i fiskpinneindustrin; det 4r dessa
foretag som ar skyldiga att betala in momsen. Inte desto
mindre blir det andra som far betala den egentliga skatte-
bordan. I ett forsta steg overviltrar foretagen i fiskpinnein-
dustrin skatten pa konsumenterna genom att hgja priserna.
I ett andra steg (nir efterfrage- och produktionsmonstret i
ekonomin foridndras) faller reallonerna, vilket innebéar att
skatten skiftas vidare till lontagarna. I den slutliga jamvik-
ten faller darfor skattens incidens pa lontagarhushallen.

Rorliga produktionsfaktorer slipper
skatt

Nastan alla ekonomer dr 6verens om att arbetsgivaravgif-
ternas incidens faller pd lontagarna. Néastan lika ménga
ekonomer ar 6verens om att incidensen av den svenska bo-
lagsbeskattningen faller, &tminstone pa litet langre sikt, pa
lontagarna. Ytligt sett foreter dessa exempel vissa likheter. I
bada fallen handlar det om skatter som formellt betalas av
foretagen. I bada fallen hidvdar manga att skattebordan
véltras over pa lontagarna. Inte desto mindre finns det ock-
s viktiga skillnader. Den bakomliggande intuitionen ges i
figur 4.1. som illustrerar utbuds- och efterfrageforhallande-
na pa arbetsmarknaden i ekonomin.

Pa den horisontella axeln méter vi antalet arbetade tim-
mar i ekonomin. P4 den vertikala axeln méter vi reallonen.
Utbudskurvan for arbetskraft ges av den vertikala linjen L;
oavsett nivdn pa reallonen antar vi att hushallen bjuder
ut samma mangd arbetskraft. Foretagens efterfragekurva
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Figur 4.1. Incidensen av en loneskatt.

Reallén L
u
(kronor)

100

90

Arbetade
Lo timmar

pa arbetskraft, Lg, har en negativ lutning — efterfragan pa
arbetskraft minskar med reallonen. Efterfragekurvans ldge
i figuren beror ddremot pa ekonomins kapitalstock. Om ka-
pitalstocken av nigon anledning okar kommer foretagen
ocksé att oka efterfrigan pa arbetskraft — efterfrdgekurvan
skiftar utat. Med fri konkurrens pa arbetsmarknaden be-
stams jamviktslonen av skdrningspunkten mellan utbuds-
och efterfragekurvorna, punkten J, i figuren. I denna ur-
sprungliga jamvikt, utan skatter, ar reallonen 100 kronor.
Antag nu att staten infor en arbetsgivaravgift. For varje
enhet arbetskraft som foretagen utnyttjar maste de betala
en skatt pd 10 kronor. For att utnyttja L, enheter arbets-
kraft ar foretagen fortfarande villiga att betala 100 kronor.
Men, och det ar ett viktigt men, av dessa 100 kronor tillfal-
ler nu 10 kronor staten; den kontantléon som foretagen vill
betala till arbetarna minskar till 90 kronor. Efterfrage-
kurvan pa arbetskraft skiftar darfor nedat i direkt relation
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till storleken pa skatten. I den nya jamvikten maste reallo-
nen falla. Eftersom utbudskurvan éar vertikal och oberoende
av reallonen blir den nya realléonen 90 kronor. Trots att fore-
tagen betalar skatten blir det lontagarna som bar skattebor-
dan!

Effekten av att infora en bolagsskatt pa foretagens vinster
illustreras i figur 4.2. I utgangslédget ser jamvikten pa ar-
betsmarknaden ut pa samma sétt som i figur 4.1. Antag nu
att staten infor en vinstskatt. Vad hiander? Ingenting, pa
kort sikt. Pa kort sikt ar kapitalstocken i ekonomin given.
Maskiner, byggnader och lagertillgdngar forsvinner inte
over en natt. Skatten minskar darfor kapitalavkastningen,
utan att jamvikten pa arbetsmarknaden paverkas. Det ar
kapitaldgarna som béar skattebordan.

P4 litet langre (sdg nagra ars) sikt blir bilden en annan. I
en liten 6ppen ekonomi som den svenska styrs investering-
arna i hog grad av vad som héander i var omvarld. Om ka-

Figur 4.2. Incidensen av en bolagsskatt.

Reallén Ly

Wo
Wy
\ Lg (kort sikt)
Le (lang sikt)
Arbetade
Lo timmar
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pitalavkastningen efter bolagsskatt dr lagre dn den i var om-
varld kommer foretagens investeringar i maskiner, byggna-
der och lager i stillet att ske i utlandet. Den mangd produk-
tivt kapital som bjuds ut i Sverige kommer efter hand att
minska. Men med mindre kapital per arbetare minskar ock-
s& den svenska arbetskraftens produktivitet. Foretagen
kommer darfor att vara villiga att utnyttja L, enheter ar-
betskraft bara om reallonen minskar. I termer av figur 4.2
innebar detta att efterfrdgekurvan pa arbetskraft skiftar
inat i takt med att kapitalstocken krymper. Dessa anpass-
ningar innebdr i sin tur att en allt storre del av bordan av bo-
lagsskatten efter hand valtras 6ver pa de svenska lontagar-
na i form av liagre realloner. Om kapitalet ar perfekt rorligt
pa lang sikt blir slutresultatet rent av att lontagarna till sist
bar hela skattebérdan.*

Resonemanget ovan illustrerar var andra tumregel:
Elastiska produktionsfaktorer slipper skatt, oelastiska pro-
duktionsfaktorer betalar skatt. Ekonomer miter ofta graden
av rorlighet i termer av elasticiteter. Med utbudselasticite-
ten for en produktionsfaktor (kapital eller arbete) menar vi
den procentuella fordndringen i utbudet av faktorn i fraga
om faktorersiattningen (kapitalavkastning eller reallon)
okar med 1 procent. Nar ekonomer hivdar att arbetsgivar-
avgifterna viltras over pa lontagarna gor de det for att de
tror att utbudselasticiteten for arbetskraft ar relativt liten (i
figur 4.1 och 4.2 har vi rent av antagit att utbudselasticite-
ten ar noll). Nar ekonomer pastar att bolagsskatten viltras
over pa lontagarna gor de det for att de tror att utbudselas-
ticiteten for kapital &r, Atminstone pa litet langre sikt, myck-
et stor.

Var andra tumregel kan enkelt tillampas pa en rad aktu-
ella skattepolitiska sporsmal. Under 1980-talet inférdes om-
sattningsskatt pa vardepappershandeln i Sverige (skatten
slopades 1991). Ur rattvisesynvinkel ansdgs det angeldget
att skirpa skatten pa kapitaldgarna. De villovliga ambitio-
nerna till trots var den finansiella omsattningsskatten ett
trubbigt fordelningspolitiskt instrument. I takt med den
snabba liberaliseringen av de svenska finans- och valuta-
marknaderna under 1980-talet 6kade ockséa efterfrageelasti-
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citeten for finansiella tjanster. Nar priset (inklusive skatt)
okade pa finansiella transaktioner i Sverige paverkades dér-
for ocksa efterfragan pa finansiella tjanster pa ett relativt
dramatiskt sitt.® Stora och dominerande finansiella institu-
tioner valde att flytta vardepappershandeln till borserna i
London och New York, vilket ledde till att omsattningen pa
vardepappersmarknaderna i Sverige gick ner (omsattningen
pa Stockholms fondbors mer 4n halverades mellan 1986 och
1989). Skattens incidens blev ddarigenom ocksa en smula an-
norlunda 4n den avsedda. De stora kapitalférvaltande insti-
tutionerna (och darigenom de stora kapitaldgarna) undgick
skatten. Till forlorarna horde smasparare (som inte lika en-
kelt kunde flytta sina formogenhetstransaktioner utom-
lands), de svenska miklarforetagen (som forlorade mark-
nadsandelar) och producerande smaéaforetag beroende av
de inhemska riskkapitalmarknaderna. Till vinnarna horde
utldndska maklarfirmor och &dgarna av kontorslokaler i
London och New York.

Skattekilar — niar skattekronan inte
sdger allt

Alla skatter paverkar i storre eller mindre utstriackning det
ekonomiska beteendet. Ibland handlar det om avsedda ef-
fekter som forbattrar effektiviteten i ekonomin. Skattesyste-
met innehéller numera sarskilda miljoavgifter som tas ut pa
energiprodukter som ar sirskilt skadliga for miljon. Det ut-
talade syftet med de sirskilda miljoskatterna ar just att
minska konsumtionen av dessa produkter. Ett annat exem-
pel ar alkoholbeskattningen. Syftet ar hér inte framst att
dra in skatteintdkter till staten, utan i stillet att fa till stand
en socialpolitiskt motiverad ddmpning av alkoholkonsum-
tionen.

Den stora majoriteten av skatter har dock andra uppgifter
an att direkt forbattra effektiviteten i ekonomin. En huvud-
uppgift for skattesystemet ar naturligtvis att finansiera och
ge realekonomiskt utrymme for den offentliga verksamhe-
ten. Eftersom Sverige har en stor offentlig sektor har vi ock-
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sd hoga skatter i ett internationellt perspektiv. Den gemen-
samma namnaren for dessa skatter ar att de regelméssigt
har oonskade bieffekter pa ekonomins funktionssitt.

Det klassiska exemplet pa en snedvridande skatt 4r den
sarskilda fonsterskatt som infordes i England i slutet av
1600-talet. Ju fler fonster i huset, desto hogre skatt! Vad
hiande? Jo, snart borjade man bygga hus som saknade fon-
ster, eller som i basta fall bara hade nagot enstaka ljusintag.
Trots att fonsterskattens bidrag till statskassan var blyg-
samt, fick den betydande oavsedda och negativa bieffekter:
morkret ldgrade sig i de engelska hemmen. Utover den di-
rekta kostnaden for att betala skatten skapades en extra
kostnad i form av ett ineffektivt konsumtionsmonster (*for
fa fonster”) — fonsterskatten skapade en overskottsborda
("excess burden”).

I princip ar det enkelt att méta en skatts 6verskottsborda
i kronor och 6ren. Antag att den typiske husidgaren betalar
100 kronor i fonsterskatt. Hur mycket skulle han (pa 1600-
talet var fastighetsdgarna man) vara villig att betala for att
forhindra att skatten infors? Uppenbarligen minst lika
mycket som skatteintikten! Forutom den direkta skatteut-
giften pa 100 kronor betalar ju husidgaren en osynlig extra
kostnad i form av ett illa upplyst hem. Lat oss anta att den-
na merkostnad ar 50 kronor — véilfardsvinsten av att bo i ett
hus med fler fonster viarderas till 50 kronor. Sammanlagt ar
darfor husagaren villig att maximalt betala 150 kronor for
att slippa skatten. I just det har fallet blir 6verskottsbordan
50 kronor. Den genomsnittliga inbetalda skattekronan ger
upphov till en extra samhaéllsekonomisk effektivitetsforlust
pa 50 ore!

Overskottsbordor horintebara 1600-talet till. I alla situa-
tioner dar skattesystemet slar in en kil mellan samhalls-
ekonomisk avkastning och privatekonomisk avkastning
uppkommer i princip en 6verskottsborda som minskar effek-
tiviteten i resursanviandningen. Lat oss betrakta figur 4.3
som illustrerar en individs val mellan konsumtion av varor
och konsumtion av fritid. Konsumtionen av fritid 4r natur-
ligtvis intimt kopplad till individens val av arbetsutbud. En
okning av konsumtionen av fritid innebar att antalet arbe-
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tade timmar minskar. P4 den horisontella axeln mater vi
konsumtionen av fritid per vecka, och pa den vertikala axeln
konsumtionen av varor. Budgetrestriktionen fore skatt ges
av linjen W,. Den har en negativ lutning som beror pé real-
l6nens storlek (vilken antas vara en konstant w). Om indivi-
den konsumerar mer fritid (bjuder ut mindre arbetskraft)
minskar arbetsinkomsterna och varukonsumtionen. I ut-
gangsldaget har individen valt en optimal mix av varu- och
fritidskonsumtion, E,, som ges av skdrningspunkten mellan
budgetlinjen och indifferenskurvan I,.

Antag nu att vi infor en proportionell skatt t pa lone-
inkomster. Skatten reducerar avkastningen pa en extra ar-
betad timme fran w till w(1-t). Skattekilen gor att budget-
linjen fordndras. Interceptet pa den horisontella axeln ar
detsamma som tidigare; om vi véljer att bara konsumera fri-
tid betalar vi inte heller nagon inkomstskatt. Alla individer
som viljer att avsta fran dtminstone en del fritidskonsum-
tion kommer diaremot att f& minskade inkomster efter skatt,
och déarigenom ocksd minskad varukonsumtion. Budget-
restriktionen efter skatt ges av linjen W,, som ar flackare &én
W,. Den nya jamvikten ges av punkten E,. Som vi har ritat
indifferenskurvorna i figuren ser vi att skatten inte paver-
kar fritidskonsumtionen; individen bjuder ut samma méangd
arbetskraft som i utgdngsldget. Detta sammanhéanger for-
stds med att skatten skapar motverkande inkomst- och sub-
stitutionseffekter. Eftersom skatten minskar reallonen efter
skatt minskar ocksa alternativkostnaden for att vara ledig
(det blir "billigare” att vara hemma), vilket tenderar att leda
till okad fritidskonsumtionen och minskat arbetsutbud. Mot
denna substitutionseffekt ska stdllas en motverkande in-
komsteffekt. For en given niva pa fritidskonsumtionen inne-
bar inkomstskatten att individens disponibla inkomster
minskar. Om fritid 4r en normal vara kommer denna in-
komstforlust, allt annat lika, att leda till minskad fritids-
konsumtion, dvs. arbetsutbudet okar. I figur 4.3 ar inkomst-
och substitutionseffekterna lika stora, och skattens nettoef-
fekt pa arbetsutbudet foljaktligen lika med noll.

Intdkterna fran inkomstskatten ges av den vertikala dif-
ferensen mellan de tva budgetlinjerna W, och W, dvs. skill-
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Figur 4.3. Overskottsbordan av en inkomstskatt.

Varu-
konsumtion

Fritids-
konsumtion

naden mellan E; och E,. Den triviala slutsatsen i samman-
hanget ar att skatten reducerar individens vélfiard, eftersom
den disponibla inkomsten minskar. Den intressanta fragan
dr om denna valfardsminskning &r storre d4n den direkta
skatteintdkten. Om sa ar fallet har skatten en 6verskotts-
borda.

Precis som i fallet med fonsterskatten galler det att un-
dersoka hur mycket individen ar villig att maximalt betala
for att forhindra att skatten infors. For att studera denna
fraga gar vi tillbaka till den ursprungliga budgetlinjen for
disponibel inkomst fore skatt, W,. Betalningsviljan for att
slippa skatten maiter vi genom att undersoka hur mycket
denna budgetlinje kan skifta parallellt neddt utan att indi-
viden far lagre valfird an vad som blir fallet med inkomst-
skatten. I figuren representeras detta maximala skift av
budgetlinjen W,; med denna nya budgetlinje uppnas samma
nytta, representerad av indifferenskurvan I;, som néar vi lag-
ger pa inkomstskatten. Den vertikala differensen mellan W,
och W, ar betalningsviljan for att slippa inkomstskatten. Vi
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ser direkt att skillnaden mellan W, och W, ar storre dn den
direkta skatteintdkten, som ju gavs av skillnaden mellan E,
och E,. Inkomstskatten har en 6verskottsborda! (I figuren
ges overskottsbordan som skillnaden mellan E; och punkten
A)

I den populdra debatten péstés ofta att skatter som har
sma eller inga effekter pa olika ekonomiska beslut har sma
eller inga 6verskottsbordor.? Detta dr en missuppfattning. I
vart exempel paverkar inte skatten arbetsutbudet — 4nda ar
den forknippad med en 6verskottsborda. Ekonomer ér oense
om hur inkomstskatten paverkar arbetsutbudet i verklighe-
ten’ — 4nda ar alla 6verens om att den leder till effektivitets-
forluster i ekonomin. Forklaringen ar helt enkelt den att
inkomstskattens effekt pa arbetsutbudet avgors av motver-
kande inkomst- och substitutionseffekter (vilkas relativa
storlek vi, empiriskt sett, vet ganska litet om), medan effek-
ten pa oOverskottsbordans storlek bara beror pa substitu-
tionseffekten (som vi vet dr negativ; allt annat lika skapar en
hogre inkomstskatt incitament att minska arbetsutbudet).
Det ar substitutionseffekten som avspeglar i vilken ut-
strackning skatten ”stor” individens marginella val mellan
fritidskonsumtion och varukonsumtion — inkomsteffekten
avspeglar bara att skatten minskar individens disponibla in-
komster (vilket alla skatter gor).

I sammanhanget ar det vart att notera att en del av dis-
kussionen om den svenska skattereformen dr en smula
missriktad. Ofta pastas att reformen ar framgéngsrik bara
om den leder till en betydande 6kning av arbetsutbudet (dvs.
om den skapar "dynamiska effekter”). Ur effektivitetssyn-
vinkel ar det viktiga i sjdlva verket i vilken utstriackning
skattereformen minskar den totala overskottsbordan for-
knippad med det svenska skattesystemet. I princip ar det
fullt mojligt att skattereformen visar sig framgangsrik i det-
ta senare avseende, samtidigt som det totala arbetsutbudet
minskar.

Skattekilar och overskottsbordor dyker upp oéverallt i eko-
nomin. Valet mellan konsumtion och sparande stors av kapi-
talbeskattningen och skatten pa ranteinkomster, foretagens
investeringsbeslut snedvrids av foretagsbeskattningen, moms-
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en paverkar hushallens val mellan konsumtion av varor som
sdljs pd marknaden och varor som produceras i hemmet el-
ler siljs pa den svarta marknaden, etc. Men det ar inte bara
skatter som skapar Overskottsbordor. Ocksd subventioner
(vilka ju strdngt taget inte 4r annat 4n negativa skatter)
skapar samhallsekonomiska kostnader utover den direkta
subventionsutgiften. De svenska bostadssubventionerna in-
nebar inte bara en statsfinansiell belastning, utan ocksa en
extra realekonomisk kostnad i form av en snedvridning av
hushéllens val mellan bostadskonsumtion och andra varor.

Under senare ar har bade svenska och utldndska ekono-
mer forsokt uppskatta storleken pa skatternas overskotts-
bordor. Detta ar forstas ingen enkel uppgift. For att fa en
uppfattning om skattesystemets snedvridningseffekter be-
hover vi ocksa empirisk information om utbuds- och efter-
fragerelationerna pé olika marknader. Nationalekonomi ar
nu en gang for alla ingen experimentell vetenskap, utan i
stdllet 4&r man hédnvisad till att utifran observationer av fo-
retags och hushélls beteende forsoka saga nadgot om de un-
derliggande ekonomiska sambanden. De statistiska metod-
problemen ar undantagslost av svarartat slag, samtidigt
som de tillgidngliga databaserna ofta 4r mer eller mindre
bristfélliga.

Aven om studierna pa omradet maste tas med en nypa
salt, framstar ngra resultat som mer entydiga.® For det for-
sta beror 6verskottsbordans storlek péa ett avgorande séatt pa
skatternas nivad. Ju hogre skatten ar i utgangslaget, desto
storre extra snedvridningseffekt ger en marginell hojning av
skattesatsen. En marginell hojning av det samlade skatte-
trycket leder till en storre extra 6verskottsborda i Sverige dn
i ett land som USA, dar skattetrycket ar viasentligt lagre.
Det svenska skattesystemet dr mer snedvridande dn det
amerikanska. For det andra skiljer sig 6verskottsbordan va-
sentligt 4t mellan olika typer av skatter — ur effektivitets-
synvinkel ar vissa skatter simre 4n andra. Analyser av det
svenska skattesystemet fore skattereformen antyder att at-
giarder som okade progressiviteten i inkomstskatten kunde
leda till en 6verskottsborda flera ganger storre an de extra
skatteintdkterna. (Enligt Hansson, 1984, kunde en extra in-
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betald skattekrona leda till en 6verskottsborda pa upp emot
sex kronor.) Overskottsbérdan som var forknippad med en
hojning av momsen eller 6kade arbetsgivaravgifter var dér-
emot av blygsammare slag (en extra overskottsborda pa
runt en krona).

Existensen av skattekilar kan alltsd leda till betydande
reala effektivitetsforluster i ekonomin. Skattefinansierade
offentliga utgifter har en osynlig — och enligt vissa mycket
betydande — indirekt prislapp, som inte redovisas i Riks-
skatteverkets uppbordsstatistik. For att avgéora om en
skattefinansierad expansion av de offentliga utgifterna ar
onskvird ar det inte nog att bara jamfora den samhallseko-
nomiska nyttan av de okade utgifterna med den direkta
kostnaden for skattebetalarna. For att utgiftsokningen ska
vara samhillsekonomiskt motiverad maéaste nyttan vara
minst lika stor som summan av den direkta skatteintdkten
och den indirekta 6verskottsbordan.

Innebar detta att skattetrycket, och ddrmed ocksa de of-
fentliga utgifterna, i Sverige ar for hogt? Nej, inte nodvan-
digtvis. Den offentliga sektorn ar "lagom” stor nar den sam-
héallsekonomiska intdkten av ett marginellt offentligt
utgiftsprogram ar lika stor som den marginella samhalls-
ekonomiska kostnaden (direkt skatteintdkt plus marginell
overskottsborda). Om vii Sverige sétter ett hogt varde péa of-
fentlig konsumtion och omfordelningar via skattefinansiera-
de offentliga transfereringssystem, maste vi ocksa i konse-
kvensens namn acceptera att det svenska skattesystemet
framstar som mer stérande dn det amerikanska. Det finns
som bekant ingen gratis lunch inom nationalekonomin.

Optimal beskattning i teorin...

En annan intressant fraga géiller skattesystemets struktur.
Hanssons berdkningar antyder ju att vi ocksa med ett givet
totalt skattetryck kan gora stora valfiardsvinster bara ge-
nom smarre omfordelningar av skattebordan. Om vi mins-
kar skatteuttaget pa arbetsinkomster med en krona (genom
mildrad progressivitet) och finansierar detta genom en mot-
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svarande hojning av momsuttaget, minskar overskottsbor-
dan med fem kronor. (Vi vinner sex kronor genom att sianka
inkomstskatten och forlorar en krona genom att hgja mom-
sen.)

Ett ur effektivitetssynvinkel optimalt skattesystem ar ett
skattesystem som minimerar de samlade snedvridningsef-
fekterna av olika skatter, givet statens finansieringsbehov.
Hur ett sddant skattesystem kan tdnkas se ut studeras nar-
mare i litteraturen om optimal beskattning.® Grundprin-
cipen ar rattfram. Som vi redan sett dr det substitutionsef-
fekten som avgor i vilken utstriackning en skatt stor
effektiviteten i ekonomin. Genom att hija skatterna péa eko-
nomiska aktiviteter forknippade med sma substitutionsef-
fekter (eller mer korrekt aktiviteter forknippade med sma
kompenserande beteendeeffekter) och sianka skatterna pa
aktiviteter forknippade med stora substitutionseffekter, kan
staten minska skatternas samhallsekonomiska skadeverk-
ningar.

Vad innebar detta for skattepolitiken? Den viktigaste
slutsatsen ar att det nastan undantagslost ar optimalt med
en olikformig beskattning av olika ekonomiska aktiviteter.
Vad giller varubeskattningen ar en differentierad moms i
regel att foredra framfor en enhetlig moms pa alla varorna i
ekonomin. Stérningarna i ekonomin blir minst om man be-
skattar de varor hardast, vilkas (kompenserade) efterfragan
dr minst priskdnslig. Konkret innebér detta att vi borde ha
hogre skattesatser pa nodvandighetsvaror och baslivsmedel
dan pa mer priskanslig lyxkonsumtion.

Vad giller inkomstbeskattningen hiavdas ofta att man
borde beskatta kapital- och arbetsinkomster lika hart, med
vilket underforstas att en neutral beskattning av olika pro-
duktionsfaktorer &r bra for effektiviteten i ekonomin. Littera-
turen om optimal beskattning har ett annat budskap. Det vik-
tiga har ar att vdga storningen av individens val mellan
fritidskonsumtion och varukonsumtion mot den intertempo-
rala storningen av valet mellan konsumtion i dag och kon-
sumtion i morgon. Bade teoretiska och empiriska 6verva-
ganden talar for att den senare snedvridningseffekten ar
den mer betydande — den optimala skattesatsen pa kapital-
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inkomster dr lagre &n den p&d arbetsinkomster (jfr King,
1980).

I den normativa skattelitteraturen kan vi inte heller finna
nagot stod for det lika vanliga pastdendet att det 4r nodvéan-
digt med en enhetlig beskattning av olika spar- och investe-
ringsformer for att inte i onédan snedvrida resursallokering-
en. For att formé hushallen att investera i riskabla, men
samhillsekonomiskt lonsamma, projekt kan det ibland kra-
vas att skattesystemet premierar risktagande framfor place-
ringar i sidkra tillgdngar som bankinlaning och statsobliga-
tioner (jfr Sandmo, 1985).

...och i verkligheten

Nu ska genast sdgas att dessa subtila regler for ett effektivt
skattesystem inte utan vidare kan tillimpas i verkligheten.
For det forsta tar de ingen hansyn till rattvise- och fordel-
ningsaspekter. Tva ofta dberopade principer i den svenska
skattedebatten har sedan lange varit att "likar ska behand-
las lika” (horisontell riattvisa), och att skatten ska tas ut ef-
ter barkraft (vertikal rédttvisa). Med horisontell rattvisa me-
nas helt enkelt att individer med samma inkomster,
formogenheter och konsumtionsmonster ska behandlas
symmetriskt av skattesystemet. Skattesystemet far inte dis-
kriminera mellan individer med likartade ekonomiska for-
hallanden. Med vertikal rattvisa menas att individer med
stora inkomster och formogenheter bor betala mer i skatt 4an
andra.

Varifrdn kommer dessa rattviseprinciper? Det finns for-
stds ingen etisk naturlag som sédger att principerna om hori-
sontell och vertikal rattvisa bor styra utformningen av skat-
tesystemet. Inte desto mindre instimmer nog de flesta i att
horisontell rattvisa ar en rimlig princip — ett skattesystem
som baserades pa hudfiarg, kon eller eventuellt adelskap
skulle vi uppfatta som stotande. Det vertikala rattvisebe-
greppet 4r mer problematiskt. Det finns ingen objektiv defi-
nition av vertikal rattvisa. Stig Malms uppfattning om vad
som ar rattvist 4r knappast densamma som Carl Bildts. Hur
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mycket vertikal rattvisa vi vill ha blir darfor med nodvéan-
dighet en fraga for den parlamentariska majoriteten.

Aven om dessa rittvisebegrepp inte dr oomtvistade ar de
likval alldeles oundgéangliga for att forsta varfor det svenska
skattesystemet ser ut som det gor. Principen om horisontell
rattvisa forklarar varfor skattesystemet ofta uppfattas som
krangligt och deklarationsblanketten som en odverskadlig
djungel. For att pa ett rittvist satt mata individens betal-
ningsformaga kravs en detaljrik skattelagstiftning som tar
héansyn till en rad individuella omstdandigheter: Vilka ar
mina utgifter for resor till jobbet? Vilket 4r det korrekta
overlatelseviardet for bondgéarden som jag fick av farbror?
Vilket ar forméansvérdet for den SAAB 9000 som jag far lana
av min arbetsgivare? etc.

Lagstiftarens vertikala rattviseambitioner har motiverat
framviaxten av ett i ett internationellt perspektiv mycket
progressivt skattesystem. For att ”...bidra till att utjamna
inkomster och formogenheter” (Finansplanen 1986, prop.
1985/86:100, s. 21) har vi en progressiv beskattning av in-
komster (i och med skattereformen begriansas dock progres-
siviteten till att bara gilla forvarvsinkomster), arv och for-
mogenheter. Till de omfordelande skatterna hor ocksé vissa
punktskatter, som av och till tagits ut pa varor som i forsta
hand konsumeras av hoginkomsttagare.

En annan viktig omstiandighet som inte beaktas av reg-
lerna for optimal beskattning ar nskemalet om att skatte-
systemet ska vara enkelt att administrera och inte
uppmuntra till skattefusk. Komplicerade skattesystem blir
med nodvandighet kostsamma bade for staten och skattebe-
talarna. Det handlar har dels om de direkta kostnaderna for
skatteforvaltning och skatterevision, men ocksa om kostna-
der for skattebetalarna i form av tidsédande deklarationsar-
bete och utgifter for deklarationshjilp och skattekonsulter.
Skattesystem med ménga detaljerade special- och undan-
tagsregler premierar ocksa skattefusk och avancerad skatte-
planering. Det blir lonsamt att forsoka hitta kryphélen i
skattelagstiftningen.

Hur enkelt skattesystem kan vi ha? Det mesta av kom-
plexiteten, och ddrmed mojligheterna till skatteplanering, i
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dagens skattesystem sammanhénger med beskattningen av
kapitalinkomster. Det 4r nu inte s konstigt. Att beskatta
kapital ar svart, och kapitalinkomstbeskattningen blir med
nodvandighet komplicerad. Grundproblemet d4r hur man
korrekt ska kunna méta kapitalinkomsterna i ekonomin.
Eftersom alla kapitaltillgdngar ger avkastning under en
foljd av ar forutsiatter en konsistent inkomstbeskattning att
man med rimlig precision kan periodisera dessa inkomster.
For banksparande och tillgdngar som regelbundet omsitts
pa fungerande andrahandsmarknader (exempelvis borsno-
terade aktier) later detta sig vl goras. Men for merparten
av tillgdngarna i ekonomin vet vi inte mycket om den i en
ekonomisk mening riktiga inkomsten. Hur méater vi avkast-
ningen p4 ett fritidshus? Vilken ar den korrekta ekonomiska
avskrivningen pa foretagets varulager?

Ett ndrbesldktat problem géller beskattningen av kapital-
vinster. En konsekvent tillimpad inkomstskatt kraver be-
skattning av lopande kapitalvinster, vare sig de realiseras
eller inte. En siadan beskattning ar forstas fullt tankbar nar
det giller tillgdngar som borsnoterade aktier, men for mer-
parten av tillgdngarna i ekonomin géller att vi inte kan av-
gora kapitalvinstens storlek forran vid forsdljning. Denna
omstédndighet forklarar ocksa varfor vi i Sverige (liksom i de
flesta andra lander) har valt att bara beskatta realiserade
kapitalvinster.

Denna nodtvungna realisationsprincip for emellertid med
sig betydande oldgenheter. For det forsta blir bokforingen
besvirlig; skattebetalaren maste halla reda pa och kunna
dokumentera hur anskaffningen av tillgdngen gick till och
vilket pris som en gang betalades (som alla smasparare i ak-
tier vet ar detta inte helt enkelt). For det andra uppkommer
en rad lonsamma mdojligheter for skatteplanering. For att
undvika att beskattningen av realisationsvinster skapar
oonskade inldsningseffekter och minskad omsattning pa till-
gangsmarknaderna har man i manga ldnder funnit det nod-
vandigt att ta ut en lagre skattesats pa langfristiga realisa-
tionsvinster. Dérigenom skapas ocksd ett synnerligen
effektivt instrument for skattearbitrage. I Sverige byggde
manga massmedialt uppméarksammade “klippare” sin verk-

222



Det svenska skattesystemet

samhet pa den, i och med skattereformen avskaffade, tva-
arsregeln vid aktieforsidljning. Ocksa de mest sinnrika skat-
teplaneringsoperationerna byggde ytterst pa den enkla in-
sikten att man kunde tjana pengar pa att samtidigt
realisera kortfristiga (och darmed fullt avdragsgilla) kapi-
talforluster och langfristiga (lagt beskattade) kapitalvins-
ter.!?

Vi vill att skattesystemet ska vara enkelt, rattvist och i sa
liten utstrackning som mdjligt snedvrida effektiviteten i re-
sursallokeringen. Det dr uppenbart att dessa méalsdttningar
ofta kommer i konflikt med varandra. Vi vet fran litteratu-
ren om optimal beskattning att den progressiva inkomst-
skatten (i meningen att marginalskatten 6kar med inkoms-
ten) dr en mycket snedvridande skatt — samtidigt har den
tilltalande rattviseegenskaper.

Fran en renodlad effektivitetssynpunkt ar det onskvart
med en differentierad moms, dér prisokénslig nodvéandig-
hetskonsumtion beskattas hardare d4n priskénslig lyxkon-
sumtion. Fran administrativ synpunkt ar det formodligen
mest praktiskt med ett enhetligt momsuttag pa alla varor.
Fran rattvisesynpunkt kan det forefalla motiverat att ha en
hogre skattesats pa champagne och rysk kaviar dn péa bas-
livsmedel.

Ibland ar mélkonflikterna av mer subtil natur. Vad ska vi
sdga om den svenska kapitalinkomstbeskattningen? Fran
fiskal synpunkt ar den personliga kapitalinkomstskatten
nast intill forsumbar; eftersom de redovisade avdragen for
realisationsforluster och ranteutgifter ar praktiskt taget lika
stora som de deklarerade kapitalinkomsterna, ar skattein-
tikten (netto) nédra noll. Den ir ocksé en snedvridande skatt;
dels vet vi att den optimala skattesatsen pa kapitalinkomster
ar 1ag (och i alla fall lagre 4n den pa arbetsinkomster), dels
leder den till en godtycklig och inkonsekvent beskattning av
olika spar- och investeringsformer. Den ar dessutom tekniskt
komplicerad, och skapar incitament till skattefusk och skat-
teplanering. Fran fordelningssynpunkt ar den omstridd; vis-
sa studier tyder pa att det framfor allt 4r hushall med stora
inkomster och formogenheter som dragit nytta av de ound-
vikliga kryphaélen i kapitalinkomstbeskattningen.
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Borde inte alla tjdna pa om kapitalinkomstbeskattningen
avskaffades? Nej, formodligen inte. Det ricker inte bara
med att konstatera bristerna i det gamla skattesystemet. Vi
maste ocksa tdnka igenom hur det nya systemet kommer
att fungera. Fran administrativ synpunkt kan vi rent av
rédka ur askan i elden — i en ekonomi utan kapitalinkomst-
beskattning skapas ytterst starka incitament for att om-
vandla beskattningsbara arbetsinkomster till obeskattade
kapitalinkomster. For att forhindra att smaforetagaren
plojer ner sin 16n i det egna foretaget och istéllet tar ut den
som kapitalvinst, eller att metallarbetaren pa Volvo byter
loneokningar mot konvertibler och vinstandelar, kommer
det att krdvas en bade omfattande och integritetskriankan-
de kontrollapparat. For den hindelse att mojligheten att
omvandla loneinkomst till kapitalinkomst skiljer sig &t
mellan olika individer skapas dessutom nya horisontella
och vertikala orattvisor.

Dessutom medfor sjdlva bytet av skattesystem nya ratt-
viseproblem.!! Alla skatteomldggningar, och i synnerhet de
som géiller beskattningen av kapitalinkomster, leder till ka-
pitaliseringseffekter pa tillgdngsmarknaderna. Avskaffan-
de av kapitalinkomstbeskattningen kommer att leda till
snabba och mdgjligen dramatiska fordndringar av de relati-
va priserna pa olika tillgdngar. De hushall som innehar till-
gangar som beskattades hart i det gamla skattesystemet
kan tillgodogora sig kapitalvinster, medan hushall som in-
nehar tillgdngar som beskattades lindrigt gor kapitalforlus-
ter. Det viktiga i sammanhanget ir att dessa formogenhets-
forluster dr godtyckliga. Andersson och Petterson ma i
utgangsldget ha samma inkomst och formégenhet, men for
den hédndelse de valt att placera formogenheten i olika till-
gangar kommer sjdlva skatteomldggningen att skapa hori-
sontella ordttvisor.

Detta understryker att det inte finns ndgra enkla klipp
vad giller skattesystemets utformning. Varje skattesystem
blir med nodvéandighet en halvmesyr, som avspeglar avvag-
ningar mellan olika inbordes motstridiga malsattningar. I
den skattepolitiska debatten framfors ibland grandiosa for-
slag till omldggningar av skattesystemet, som enligt for-
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slagsstillarna ska losa upp alla skattepolitiska knutar. Tro
dem inte! En forbattring av skattesystemet i nagot avseende
maste i regel kopas till priset av forsamringar i andra avse-
enden.

Det nya skattesystemet

Omlédggningen av det svenska skattesystemet som besluta-
des av riksdagen i juni 1990, och som tillampats fullt ut fran
och med 1991, 4r den mest genomgripande vi har haft under
efterkrigstiden. Nyckelorden ar lagre skattesatser och bre-
dare skattebaser, dvs. farre och mindre generésa avdrag och
specialregler. Pa foretagssidan har bolagsskatten sdnkts,
samtidigt som en rad reserveringsmojligheter forsvunnit. Pa
hushallssidan har en kraftig sankning av marginalskatter-
na pa loneinkomster finansierats genom en kombination av
breddad mervirdesbeskattning och minskade avdragsmoj-
ligheter.

Tabell 4.1 redovisar skattesystemets struktur. Som fram-
gar av tabellen ar det totala skattetrycket hogt ocksa efter
skattereformen. 1965 var skatternas andel av BNP drygt 35
procent. 1989 hade skattekvoten vuxit till 56,1 procent. Tva
ar — och en stor skattereform — senare var skattekvoten 53,5
procent.

I detta sammanhang ar ett varningens ord pa sin plats.
Skattekvoten sdger inget om storleken pa de offentliga ut-
gifterna. Om de offentliga utgifterna till en del finansieras
genom budgetunderskott blir skattekvoten forstas ldgre dn
den offentliga utgiftskvoten. Enligt tillgdngliga berdkningar
kommer underskottet i den samlade offentliga sektorn att
ligga p& mellan 5 och 7 procent av BNP under femarsperio-
den 1992-97. I ett l4dge med 1ag realrdanta och hog tillvaxt for
ett sddant underskott inte med sig ndgra avgorande problem
- vi far en automatisk "tillvixtamortering” av statsskulden.
I ett 14ge med hog realrianta och lag tillvaxt blir bilden en
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Tabell 4.1. Det svenska skattetryckets fordelning,
procent av BNP.

1989 1991
Totalt skattetryck 56,1 53,5
Inkomstskatter 22,0 19,1
Socialforsdkringsavgifter
och loneskatter 16,5 17,5
Indirekta varuskatter
Totalt 13,6 14,1
_Varav moms 7,6 9,1
Ovriga skatter 4,1 2,8

Kalla: Langtidsutredningen 1992.

annan. For att forhindra statsbankrutt maste staten nagon
gang i framtiden hoja skatterna eller minska de offentliga
utgifterna. I detta senare fall kan vi tolka dagens budgetun-
derskott som en implicit skatt pA kommande generationer.

Den storsta inkomstkéllan for stat och kommuner ar den
personliga inkomstskatten (inkomstskattens andel av BNP
var runt 19 procent 1991). Den tunga posten 1 samman-
hanget ar skatten p& hushéllens forvarvsinkomster. Den
personliga kapitalinkomstbeskattningen ger &ven efter
skattereformen forsumbara skatteintékter for staten. De se-
naste decennierna har en allt storre del av skattebordan
kommit att tas ut i form av olika indirekta skatter. Den stor-
sta inkomstkéllan for den offentliga sektorn efter de direkta
inkomstskatterna dr socialforsdkringsavgifterna. Dessa ut-
gar pa alla forvarvsinkomster, och 1991 utgjorde de drygt 17
procent av BNP. Den tredje stora inkomstkillan bestar av
olika varuskatter, av vilka mervirdesskatten dr den mest
betydande (en skatteandel pa drygt 9 procent av BNP).
Ovriga skatteslag ger blygsammare intikter. Exempelvis
svarade bolagsskatten for knappt 2 procent av skatteintik-
terna 1991.
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Den personliga inkomstskatten

Efter skattereformen skiljer man pa tva typer av personliga
inkomster, forvdrvsinkomster (for vilka man bibehaéllit en
progressiv skatteskala) och kapitalinkomster (for vilka skat-
teskalan numera ar proportionell). De skattepliktiga for-
varvsinkomsterna &r uppdelade pa tva inkomstslag, in-
komst av tjanst och inkomst av naringsverksamhet. Till de
skattepliktiga tjansteinkomsterna rdknas hushallens kon-
tantloner, men ocksa olika loneférmaner, pensioner, sjuker-
sattningar och arbetsloshetsunderstod hor hit. Som inkomst
av ndringsverksamhet riknas inkomster fran egen firma el-
ler hyresfastighet. P4 avdragssidan fir man i princip dra av
alla kostnader man haft for inkomstens forvarvande (resor
till och fran arbetet, inkop av facklitteratur, etc.).

For narmare 85 procent av inkomsttagarna tas enbart
kommunalskatt ut. For beskattningsbara inkomster 6ver en
viss niva utgar ocksé en statsskatt pa 20 procent (den be-
skattningsbara inkomsten erhdlles genom att fran den
taxerade inkomsten dra av det sirskilda grundavdraget,
som beror pa den taxerade inkomstens storlek). Med en ge-
nomsnittlig kommunal utdebitering p4 31 kronor innebér
detta en hogsta marginalskatt p4 51 procent. Beskatt-
ningsaret 1991 utgick denna hogre marginalskatt pa alla
beskattningsbara inkomster éver 170 000 kronor. Griansen
for den hogre marginalskatten kommer att justeras upp med
realt 2 procent per ar; 1996 kommer statlig inkomstskatt att
tas ut forst vid en beskattningsbar inkomst pa 188 000 kro-
nor (i 1991 ars penningvirde).

Det nya skattesystemet har inneburit en kraftig sénkning
av marginalskatten pa arbetsinkomster for de flesta heltids-
arbetande. Jamfort med 1989 ars skatteskala har exempel-
vis den som tjanar 250 000 kronor fatt sin marginalskatt
minskad med 22 procentenheter. Med en inkomst p& 160 000
kronor blir minskningen 27 procentenheter. Men ocksa for
manga deltidsarbetande har marginalskatten pa inkomst-
okningar minskat.

Skattereformen har ocksa inneburit en mer likformig be-
skattning av olika typer av forviarvsinkomster. Tidigare gjor-
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de de hoga marginalskatterna det lonsamt att ersédtta kon-
tant, och fullt beskattad, 16n med olika former av lagt be-
skattade loneformaner. Eftersom mojligheten att byta kon-
tantlon mot 1oneformén skiljer sig at mellan olika grupper
av lontagare skapade detta mer eller mindre godtyckliga ho-
risontella ordttvisor. Med de nya skattereglerna undviks
manga av dessa problem. Manga av de tidigare formansreg-
lerna har slopats, vilket innebdr en mer marknadsmaéssig
vardering av forméaner som fri bil, personalluncher, foretags-
anknutna forsdkringar, etc.

Principen om en 6kad likformighet i beskattningen har
ocksa varit vdgledande vid utformningen av den nya skatten
pa personliga kapitalinkomster. I den tidigare kapitalbe-
skattningen fanns en rad asymmetrier inbyggda, som gjorde
det mojligt att undvika skatt genom att kryssa mellan olika
beskattningsprinciper. Kapitalvinster behandlades genom-
gdende gynnsammare dn utdelningar och ridnteinkomster.
Realisationsvinster pa aktier var skattepliktiga till bara 40
procent efter tva ars innehav. Kapitalinkomster pa& upp till
1 600 kronor var skattefria genom ett sirskilt sparavdrag,
vilket skapade mdgjligheter till enkel men effektiv skattepla-
nering inom familjen. P4 avdragssidan var alla nominella
rianteutgifter avdragsgilla mot en relativt hog formell skat-
tesats. Genom att beldna lagt beskattade tillgdngar kunde
darfor manga hushall i vanliga inkomstldgen redan vid en
mattlig inflationstakt redovisa negativa och avdragsgilla
nettokapitalinkomster.

Med de nya skattereglerna har manga av mgjligheterna
till skatteanpassning forsvunnit. Beskattningen av kapital-
inkomster har lyfts ut ur den vanliga inkomstbeskattningen
och en ny kapitalskatt har inforts, lika for alla. Alla typer av
personliga kapitalinkomster — inklusive rantor, utdelningar
och realiserade kapitalvinster — beskattas for sig med en
statlig skattesats pa 30 procent (fran och med den 1 januari
1993 sianks skattesatsen till 25 procent). Eftersom det sar-
skilda sparavdraget har avskaffats innebéar detta att vi nu-
mera har en helt proportionell kapitalinkomstbeskattning. I
praktiken bestar dock fortfarande flera betydelsefulla un-
dantag fran en enhetlig kapitalbeskattning. Bland annat ges
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allemanssparande och sparande i pensionsforsidkringar en
sarstdllning ocksa i framtiden.

En viktig sparform for manga hushéll ar investeringar i
egna hem. Beskattningen av smahus har i och med skatte-
reformen inforlivats med kapitalbeskattningen. Den gamla
schablonbeskattningen har ersatts med en fastighetsskatt,
som efter en 6vergangsperiod kommer att uppga till 1,5 pro-
cent av taxeringsvidrdet. Den mest kdnnbara effekten av
skattereformen kommer dock via avdragssidan. Ranteav-
dragen dr numera bara varda 30 procent (for nettordnteut-
gifter 6ver 100 000 kronor medges endast avdrag for 70 pro-
cent av utgiften, vilket innebér att avdragseffekten for vissa
hushall reduceras till 21 procent), vilket for stora grupper av
villa- och radhusdgare har inneburit en minskning med 17
procentenheter. Fran och med 1993 minskar vardet av ran-
teavdragen till 25 procent.

Beskattningen av realisationsvinster har lagts om radi-
kalt, och baseras numera pa en rent nominell princip for
vinstberdkning. For aktier giller att den gamla tvaarsregeln
forsvunnit; oavsett innehavstid beskattas nettovinsten (no-
minella vinster minus nominella forluster) med 30 procents
marginalskatt. Vid beskattning av realisationsvinst pa villor
har bade inflationsupprékningen av anskaffningsvardet och
den gamla uppskovsregeln (vid kép av ny villa) forsvunnit.?
I gengild far (om sédljaren viljer att anvdanda en ny takregel)
70 procent av forsdljningspriset rdknas som ingangsvarde,
vilket innebar att 9 procent av forsédljningssumman forsvin-
ner i skatt. Motsvarande regler har ocksa inforts nar det gél-
ler beskattningen av realisationsvinster pa bostadsrétter
(tidigare berodde den skattepliktiga vinsten pa hur ldnge
man bott i bostadsratten). For tillgangar som konst, antikvi-
teter och diamanter beskattas hela den nominella realisa-
tionsvinsten oavsett innehavstiden (om man kan visa att
tillgangen utnyttjats for personligt bruk undantas vinster
som understiger 50 000 kronor frdn beskattning). Realisa-
tionsvinstbeskattningen har ocksa stramats upp en del pa
avdragssidan. Som huvudregel géller att realisationsvinst-
forluster ar avdragsgilla med 70 procent vid berdkningen av
nettot avinkomst av kapital.
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Till den personliga kapitalbeskattningen méste vi ocksa
riakna formogenhetsskatten. Skattebasen ar hushallets net-
toformogenhet (tillgdngar minus skulder), och skatteskalan
ar progressiv. 1991 gick griansen for skattefrihet vid en be-
skattningsbar formogenhet pa4 800 000 kronor. Skatten togs
sedan ut enligt en viaxande skala, dar den hogsta skattesat-
sen (3 procent) togs ut pa formogenheter 6verstigande 3,6
miljoner kronor. For hushall med stora formogenheter inne-
bar formogenhetsskatten en visentlig skdrpning av den
faktiska kapitalbeskattningen. Kombinationen av en 30-
procentig kapitalinkomstskatt och en 3-procentig formogen-
hetsskatt kan, med en rdnta pa 5 procent och en inflations-
takt pd O procent, oversdttas i en effektiv skattesats for
kapitalinkomster pa 90 procent. Den framtida utformningen
av formogenhetsskatten ar i dagsldget nagot osdker — rege-
ringen har aviserat att skatten ska avskaffas fran och med
1995 ars taxering.

De sociala avgifterna

Under denna rubrik aterfinns allt som i dagligt tal kallas for
arbetsgivaravgifter. Den gemensamma ndmnaren for ar-
betsgivaravgifterna dr att de flesta inkomsttagare aldrig
kommer i direkt kontakt med dem. De betalas in direkt av
arbetsgivaren, och baseras pa de anstilldas inkomster. Inte
desto mindre utgor arbetsgivaravgifterna, som framgar av
tabell 4.1, en mycket betydande inkomstkélla for det offent-
liga.

Till skillnad fran den personliga skatten pa forvarvsin-
komster ar arbetsgivaravgiften proportionell. I skrivande
stund ar den totala arbetsgivaravgiften drygt 37 procent.
Denna siffra 4&r summan av olika delavgifter, som tas ut for
att finansiera de sociala forsakringssystemen. Det handlar
har om allt fran sjukforsakringsavgift (drygt 10 procent) och
avgifter for folkpension och ATP (7,45 respektive 13 pro-
cent), till avgifter for barnomsorg och vuxenutbildning (2,2
respektive 0,27 procent).

Ar arbetsgivaravgiften att betrakta som en skatt eller,
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som namnet antyder, som en avgift? Distinktionen &r viktig;
med en avgift menar vi ndgot som till skillnad fran en skatt
berittigar den betalande till en bestdmd forman. Eftersom
en avgift inte medfor nagon skattekil 4r den inte heller for-
knippad med en 6verskottsborda som forsamrar effektivite-
ten i ekonomin. Aven om arbetsgivaravgiften ar obligatorisk,
kvarstar det faktum att den till en del avspeglar forvantade
formaner i form av exempelvis ATP och sjukforsidkring. Med
denna utgangspunkt kan vi betrakta arbetsgivaravgiften
som en forsdkringspremie, som berattigar oss till ett ekono-
miskt skydd néar vi blir sjuka, fir barn eller pensioneras.
Roren mellan forsdkringsavgift och forsidkringsforman ar
dock langt ifrdn raka. Sjukforsdkringsavgiften dr densamma
for de kroniskt sjuka och de ovanligt friska; barnomsorgsav-
giften betalas savil av den nédtvunget barnlése som av den
nyblivna tvillingmamman; ATP-systemets intjananderegler
medfor en svag koppling mellan individens pensionsavgift
och de framtida pensionerna (jfr Persson, 1991b), etc.

I praktiken dr det svart att avgora hur stor del av arbets-
givaravgiften som &ar att betrakta som en skatt respektive
som en avgift. Enligt finansdepartementets egen schablon-
kalkyl skulle knappt 60 procent av den totala arbetsgivarav-
giften kunna betraktas som en renodlad skatt. Aven om kal-
kylen kan diskuteras illustrerar den en del av de manga
problem som uppkommer niar man forsoker méata det samla-
de skattetrycket. I tabell 4.1 ingar hela arbetsgivaravgiften i
berdkningen av skattekvoten. Om vi gor om samma berak-
ning men drar av den del av arbetsgivaravgiften som enligt
finansdepartementet borde betraktas som en formansgrun-
dande avgift minskar kvoten mellan skatter och BNP med 6
procentenheter (jfr Langtidsutredningen 1992, s. 324).

Varubeskattningen

1991 svarade olika varuskatter for drygt en fjardedel av de
totala skatteintdkterna. Den centrala skatten i samman-
hanget ar forstds mervardesskatten, som betalas in av alla
ndringsidkare. Som framgar av namnet handlar det om en
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skatt pa det mervarde som skapas i olika produktionsled; fo-
retag som koper insatsvaror far rdkna av moms erlagd i tidi-
gare produktionsled mot den egna momsskyldigheten vid
forsadljning av den fiardiga varan. Vad som i sista hand be-
skattas ar darfor det slutliga konsumtionsvirdet av olika
varor och tjénster.

I princip ska moms tas ut p& all konsumtion av varor och
tjanster. I praktiken dr dock skattebasen betydligt smalare.
Innan skattereformen genomfordes berordes hogst 60 pro-
cent av den privata konsumtionen av mervirdesskatt. Men
ocksa efter skatteomlaggningen giller undantag och sarskil-
da nedsaittningar for en rad olika varugrupper. Till de moms-
befriade varorna och tjansterna hor konsumtion av bostads-
tjanster (i bade hyreshus och egna hem), sjuk- och tandvérd,
dagstidningar och viss kulturell konsumtion (videouthyra-
ren dr momspliktig, men inte biografigaren). Fran och med
den 1 januari 1992 har vi vidare en ldgre moms (18 procent)
p& volymmassigt betydande varugrupper som mat, hotell-
och restaurangtjanster och resor. For den 6vriga, fullt be-
skattade, konsumtionen &r skattesatsen 25 procent.

En del varor ir ocksé belagda med punktskatter. Aven om
dessa i vissa fall ger relativt stora skatteintikter, ar syftet
framfor allt att pdverka konsumtionsmonstret. De mer bety-
dande skatterna 4r den allménna energiskatten, bensin-
skatten och skatterna p& tobak, sprit och vin. Eftersom
momsen tas ut pa forsdljningspriset inklusive eventuella
punktskatter traffas en del varor av en mycket hog effektiv
indirekt skatt — det blir skatt pad skatten. Antag att det
egentliga priset pa en liter blyfri bensin i forsiljningsledet
ar tva kronor. P4 detta belopp tillkommer bensin och kol-
dioxidskatter pa 2,95 kronor. P4 summan (4,95 kronor) laggs
moms med 25 procent, vilket ger ett slutligt bensinpris pa
6,19 kronor per liter.

Bolagsbeskattningen

I den skattepolitiska debatten d4gnas beskattningen av fore-
tagens vinster en uppmarksamhet som knappast kan sigas
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std 1 proportion till skattens fiskala betydelse. Inte desto
mindre handlar det om en mycket viktig skatt. Skatte-
politiken gentemot foretagen paverkar ju investeringarna
och kapitalbildningen, och dirmed ekonomins vaxtkraft.

Under storre delen av efterkrigstiden var det 6vergripan-
de syftet for den svenska bolagsbeskattningen att dels fram-
ja foretagens konsolidering och finansiella styrketillvaxt,
dels bidra till att jamna ut industriinvesteringarna over
konjunkturcykeln.!® Fér dessa dndamal kombinerade man
en hog formell skattesats med generdsa regler vad giller fo-
retagens mojligheter att bilda obeskattade reserver. Déari-
genom gavs foretagen starka incitament till nedplgjning av
vinstmedel i den egna verksamheten. De konjunkturutjam-
nande inslagen i skattesystemet representerades av investe-
ringsfondssystemet (foretagen kunde sédtta av vinstmedel i
sarskilda av staten reglerade fonder, som frislapptes vid lag-
konjunktur) och av de temporéra investeringsavdragen.

Sammantaget innebar detta ett mycket komplicerat re-
gelverk. Skatteovervidganden och skatteplanering blev ett
centralt inslag i de flesta foretags verksamhet. Dartill ska
laggas att precisionen i den skattepolitiska styrningen av in-
vesteringarna limnade mycket 6vrigt att 6nska. Aven om
skattepolitiken kunde paverka investeringarna, visade det
sig svart att uppna onskad effekt vid rétt tillfille. En inve-
steringsstimulans insatt i en lagkonjunktur kunde i sjidlva
verket fa full effekt forst i den féljande hogkonjunkturen.
Forskningen pa omradet tydde ocksé pa att bolagsbeskatt-
ningen hade oonskade langsiktiga allokeringseffekter. Fore-
tagens val av investeringsobjekt och finansieringsformer
paverkades pa ett ofta mycket godtyckligt sitt av bolags-
beskattningens utformning (jfr Sodersten och Lindberg,
1983).

I och med skattereformen har statsmakterna slutgiltigt
overgivit den gamla, interventionistiska, filosofin vad giller
industriinvesteringarna. En barande tanke dr nu att inte
skapa onodiga inldsningseffekter — skattesystemet ska inte
langre bidra till att ”ladsa in” vinstmedel i foretagen. For det-
ta andamal har man sdnkt den formella bolagsskattesatsen
till 30 procent (dvs. i det ndrmaste en halvering), samtidigt
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som man breddat skattebasen genom att avskaffa flera av de
tidigare reserveringsmajligheterna.'* Basbreddningen i kom-
bination med den lagre skattesatsen gor att intdkterna fran
bolagsskatten ar (justerat for konjunkturldget) i stort sett
lika stora som tidigare.

Skattereformen — fagel eller
fisk?

Vad kan vi vdnta oss av det nya skattesystemet? Uppen-
barligen gar meningarna isdr. Enligt optimisterna paverkas
utbudet av arbete och sparande pa ett mycket patagligt satt
av dndringar i skattesystemet. Eftersom skattereformen har
minskat storleken pa centrala skattekilar i ekonomin stimu-
leras arbete, sparande och investeringar. Pa litet ldngre sikt
okar tillvaxten i ekonomin, vilket gor att alla far det battre.
Enligt pessimisterna vintar inga stora vilfardsvinster runt
hornet. Arbetsutbud och sparande styrs knappast alls av
skatteovervidganden. Den minskade progressiviteten i skat-
tesystemet skapar darfor okade fordelningsmassiga klyftor i
samhillet, utan att tillvixten eller effektiviteten for den
skull paverkas.

Bor vi ansluta oss till pessimisterna eller optimisterna?
Den forsiktigt lagde bor nog undvika bade jubelropen och
undergangsliturgin. Skatteanalys ar svart, och var kunskap
om ekonomin och de viktigaste beteendesambanden ér ofull-
stdndig. En komplicerande omstidndighet i sammanhanget
ar att manga av de onskade effekterna av skattereformen ar
av synnerligen langsiktig karaktdr. Arbetsmarknadslag-
stiftningen och anstédllningskontraktens utformning gor att
merparten av hushéallen inte 6ver en natt kan anpassa sitt
arbetsutbud till de nya skattereglerna. P4 sparandesidan
finns mer eller mindre betydande informationsproblem — for
manga hushall tar det sannolikt tid att lara sig den realeko-
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nomiska innebérden av den nya kapitalbeskattningen (un-
der 1970-talet fortsatte manga smésparare att placera sitt
kapital i banksparande, trots att den reala avkastningen ef-
ter skatt var negativ under en foljd av ar). Trogheterna ar
ocksé betydande pa investeringssidan. Investeringar i ma-
skiner och byggnader som initieras idag borjar ge avkast-
ning forst om nagra ar.

Detta innebir att inte ens en utbudsoptimist har ritt att
védnta sig nagra snabba och dramatiska dynamiska effekter
(och det alldeles oavsett den radande lagkonjunkturen).
Forst runt sekelskiftet — om ens da — torde det vara mojligt
att falla den definitiva domen 6ver skattereformen. Den om-
standigheten att all skatteutvardering dr en tdlamodskra-
vande process hindrar dock inte att vi redan idag kan sédga
nagot om vindriktningen. Dels utgor de senaste decennier-
nas mindre skatteomldggningar ett bra askadningsmate-
rial; dels kan vi dra nytta av erfarenheterna i andra ldander,
vilka genomfort skattereformer som paminner om den
svenska.

Arbetsutbudet

Skattereformen innebér ett mycket markerat trendbrott vad
géller den marginella skattebelastningen pa extra arbetsin-
satser. Denna marginella skattekil beror p4 summan av den
marginella inkomstskattesatsen, den del av arbetsgivarav-
giften som &r att betrakta som en skatt, och marginaleffek-
ten av vissa inkomstberoende avdrag och avgifter. Som
framgar av tabell 4.2 har den marginella skattebelastningen
for den genomsnittlige lontagaren i och med skattereformen
kommit ner till ungefdar samma niva som 1970.

De flesta ekonomer ir, som ndmnts, 6verens om att denna
betydande sinkning av den marginella skatten pa arbetsin-
komster ger effektivitetsvinster i form av minskade over-
skottsbordor — storningen av valet mellan fritidskonsumtion
och varukonsumtion blir mindre &n tidigare. Trots avsevar-
da insatser av forskarna pa omradet rader dock stor
osdkerhet om vilken effekten blir pa arbetsutbudet (om in-
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Tabell 4.2. Genomsnittlig total marginaleffekt pa en extra
arbetsinsats.

Procent
1960 478
1965 55,5
1970 62,5
1975 69,9
1980 72,7
1985 70,0
1990 71,4
1991 63,0

Kiilla: Langtidsutredningen 1992.

komsteffekten &ar betydande kan den ju uppvidga sub-
stitutionseffekten). Olika studier av Blomquist (se Blom-
quist, 1988, for en sammanfattning av resultaten) indikerar
en, &tminstone pa lang sikt, kraftig positiv effekt pa arbets-
utbudet. Grovt raknat skulle det kunna handla om en 6k-
ning av den samlade arbetstiden med upp emot 10 procent.
Andra studier antyder att effekterna ar av viasentligt blyg-
sammare slag — det totala arbetsutbudet 6kar med i basta
fall ndgon procentenhet (Aaberge m.fl. 1989).

Vad hédnder p& mikronivdn? De marginaleffekter som re-
dovisas i tabell 4.2 avser incitamentseffekterna for den ge-
nomsnittlige inkomsttagaren. Men i verkligheten paverkar
skattereformen olika inkomsttagare olika mycket. Sank-
ningen av marginalskatten blir ju storst for individer med
hoga inkomster, vilka kan vdantas komma att oka sitt arbets-
utbud relativt mycket. For andra hushéll finns betydande
marginaleffekter kvar ocksa efter skattereformen. Skatte-
systemets samspel med olika inkomstberoende transfere-
ringar (t.ex. bostadsbidrag) och avgifter (t.ex. barnomsorgs-
taxor, underhallsbidrag och avbetalning av studiemedel) gor
att vissa hushall ocksa efter skattereformen konfronteras
med en total marginaleffekt pa over 100 procent. Ensam-
stdende fordldrar med l4ga inkomster kan fortfarande forlo-
ra pd att oka sitt arbetsutbud frén deltid till heltid! (Jfr
Andersson och Gustafsson, 1992.) Aven om det totala anta-
let arbetade timmar i ekonomin inte skulle pdverkas ndmn-
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vart av skattereformen kan vi darfor vianta oss betydande ef-
fekter vad géller det samlade utbudets fordelning pa olika
hushallstyper.'®

Sparandet

Den andra omdebatterade dynamiska effekten géller effek-
ten pa hushallens sparande. Aven hir ar det viktigt att skil-
ja mellan kort- och langsiktiga effekter. P4 kort sikt bor
skattereformen leda till 6kat sparande. Den viktigaste for-
klaringen ar siankningen av den formella kapitalinkomst-
skattesatsen. Med en symmetrisk behandling av intdkts-
och lanerantor har detta i sin tur inneburit en visentlig hoj-
ning av de flesta hushélls reala ldnekostnader. Hushallen
forsoker darfor minska sin skuldsittning, vilket 6kar amor-
teringssparandet. Exakt hur mycket skuldsiattningen min-
skar till foljd av skattereformen &r svart att sdga (den ned-
dragning av hushallens skuldkvot som vi for narvarande
kan observera pa makronivan beror ju ocksé pa lagkonjunk-
turen), men det finns visst fog for gissningen att det kan
handla om mycket stora anpassningar (jfr Berg, 1988).

Den minskade skuldsattningen fordelar sig dock knap-
past jamnt mellan olika hushallstyper. Relativt sett bor an-
passningen bli storst for hushall med stora inkomster och
formogenheter; empiriska undersokningar tyder pa att det
iar dessa ”sofistikerade” placerare som paverkas mest av
skattesystemets utformning (jfr Agell och Edin, 1989).
Denna iakttagelse har intressanta fordelningspolitiska im-
plikationer. Nar skattereformen offentliggjordes redovisades
ocksa berdkningar av hur olika hushallstyper skulle paver-
kas av skattereformen. Ett uppmarksammat resultat var att
skattereformen skulle vara fordelningspolitiskt neutral; de
sankta marginalskatterna for hoginkomsttagare balansera-
des i stort sett av det reducerade vardet av deras rédnteav-
drag. Men eftersom kalkylen byggde pa antagandet att re-
formen inte skulle padverka hushallens skuldsattning, torde
den avspegla en from férhoppning snarare dn krass ekono-
misk verklighet.
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P4 langre sikt blir bilden en annan. Nar hushallen val har
anpassat sin skuldsattning till de nya skattereglerna upp-
hor amorteringssparandets positiva effekt pa hushdllens
sparande. For att avgora om skattereformen fir mer besta-
ende effekter pa sparandet maste vi besvara tva delfragor:
Hur paverkar, for det forsta, vart nya skattesystem de mar-
ginella sparincitamenten? Och, for det andra, hur kommer
dessa incitament att pdverka sparbeteendet?

Att pa ett mer exakt satt avgora hur skattereformen pa-
verkar de marginella sparincitamenten ar en komplicerad
uppgift. Den marginella skattebelastningen beror ju inte
bara péa skattereglernas utformning, utan ocksa pa hur den
marginella sparkronan fordelas pé olika finansiella och rea-
la tillgdngar med en inbordes olikartad skattebehandling.
En ytterligare komplicerande omstéandighet &r att vissa in-
slag i den nya kapitalinkomstbeskattningen tenderar att
skédrpa den effektiva beskattningen av sparandets avkast-
ning, medan andra inslag tenderar att mildra den.

For manga smasparare innebar avskaffandet av sparav-
draget att sparincitamenten forsamrats, eftersom forut obe-
skattade kapitalinkomster nu belastas med en marginell
skattesats p4 30 procent. Fér oévriga hushdll blir bilden
mindre entydig. A ena sidan har skattereformen medfort att
hushall som har beskattningsbara kapitalinkomster som
overstiger det gamla sparavdraget fatt en ligre marginal-
skatt pa rantor och utdelningar. A andra sidan har ocksa vissa
kryphél i skattelagstiftningen téappts till. Realisationsvinst-
beskattningen har skarpts, samtidigt som avkastningen pa
privat pensionssparande numera tas fram till beskattning
(om &n till en lagre skattesats). Dartill ska ocksa laggas att
skattereformen medfort en hogre skatt pa realt sparande i
egna hem.!® Sammantaget innebér detta att vi for merpar-
ten av hushéallen inte vet hur skattereformen paverkat de
marginella sparincitamenten.

Vad géller den andra delfrdgan kan vi fatta oss kort. Det
finns f4 undersokningar som kunnat beldgga ett entydigt
samband mellan hushéallens samlade sparande i reala och fi-
nansiella tillgdngar och sparavkastningen efter skatt.
Maénga studier indikerar i sjialva verket att realavkastning-
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en efter skatt har sma och statistiskt insignifikanta effekter
pa det aggregerade sparandet (jfr Hall, 1988, och Skinner
och Feenberg, 1990).

Sammanfattningsvis finns det knappast stod for forestall-
ningen att skattereformen ska kunna bidra till en bestédende
okning av hushallens sparande. De historiskt skattade be-
teendeeffekterna 4r sma, samtidigt som skattereformens ef-
fekter pa de marginella sparincitamenten ar osdkra bade till
sin riktning och styrka. Allt detta 4r knappast dgnat att for-
vana. Den omstiandigheten att det svenska hushallssparan-
det vid internationella jaimforelser ofta framstér som myck-
et lagt har formodligen mer att gora med utformningen av
de obligatoriska svenska pensionssystemen dn med kapital-
inkomstbeskattningen (se vidare Bo Soderstens bidrag i
denna bok).

Arbetsutbud och sparande ar inte det
enda som ar viktigt

De gingse dynamiska forsidljningsargumenten for skattere-
formen ldmnar uppenbarligen en del 6vrigt att 6nska. Om
fragan om skattereformens fortjanster bara gillde latt mét-
bara effekter i termer av antalet arbetade timmar i ekono-
min eller antalet sparade kronor i hushallssektorn skulle
det finnas grund for atskillig skepticism. Men det finns ock-
sa en rad andra aspekter pa skattereformen.

Ur allokeringssynpunkt dr frigan om hur skattereformen
paverkar det totala sparandet inte nédviandigtvis den vikti-
gaste ingrediensen. Minst lika viktigt dr hur skattereformen
paverkar sparandets sammansittning. Manga ekonomer
har genom aren hivdat att en av de storsta bristerna i det
gamla skattesystemet bestatt i att det systematiskt gynnat
realt sparande i fastigheter och varaktiga konsumtionsvaror
pa bekostnad av sparande i finansiella tillgangar.

Med denna utgédngspunkt ter sig skattereformen mer ge-
nomgripande. Vi vet att hushallens portfoljval dar kansligt
for relativa avkastningsforandringar (jfr Agell, 1990, och
Skinner och Feenberg, 1990). Vi vet att skattesystemet har
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en langt ifran ovasentlig roll vad giller hushallens val av bo-
endeform; historiskt sett har hoga marginalskatter i kombi-
nation med fulla rdnteavdrag stimulerat efterfrigan péa
egna hem (jfr Brownstone, Englund och Persson, 1985). Vi
vet ocksa att skattereformen har inneburit en skidrpt be-
skattning av egna hem. Detta bor i sin tur leda till relativt
omfattande, men i tiden utdragna, forskjutningar av hus-
héallens sparmonster. Det finansiella sparandet okar, och det
reala sparandet minskar. Ddrigenom frigors kapital som va-
rit inlast i den tidigare skattemaéssigt gynnade bostadssek-
torn. I relativa termer kommer bostadssektorn att krympa,
till forman for andra sektorer i ekonomin. Pa lang sikt bor vi
fa en bade effektivare och mer flexibel kapitalanvdndning,
vilket 6kar den samlade produktionen av varor och tjidnster.

P& motsvarande sétt 4dr inte heller det totala arbetsutbu-
det det enda kriteriet pd hur skattereformen paverkar ar-
betsmarknaden. Aven med ett oférandrat totalt arbetsutbud
kan de sdnkta skattesatserna pa arbetsinkomster komma
att oka bade flexibiliteten och kunskapsnivdn pa arbets-
marknaden. Med ldgre marginalskatter 6kar den privateko-
nomiska avkastningen av att byta jobb och av att fortbilda
sig. Det blir ocksd mer lonsamt att investera i det egna hu-
mankapitalet; for ldnga universitetsutbildningar kan det
handla om betydande avkastningsokningar. Sammantaget
vet vi dock mycket litet om hur stora effekter som detta kan
fa p& arbetsmarknaden, eller hur ldng tid det tar innan de
slar igenom.

Andra potentiella vilfardsvinster sammanhidnger med
det gamla skattesystemets komplexitet. Fore skatterefor-
men genomfordes en rad finansiella och organisationsmassi-
ga transaktioner bara for att de var skattemassigt lonsam-
ma. Det handlar har om allt fran skattefusk och avancerad
skatteplanering inom ramen for kapitalinkomstbeskatt-
ningen, till foretagets finansieringsval, sméforetagarens val
av organisationsform och lontagarens val av kompensations-
form. Skattesystemet paverkade ocksé tidpunkten for olika
transaktioner: Réantor betalades i forskott och hemtagning-
en av realisationsvinster anpassades i tiden.

Den gemensamma nadmnaren for dessa transaktioner ar
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att de inte har ndgon direkt realekonomisk innebord. Ytterst
ror det sig bara om aktiviteter som pa olika satt syftar till att
skattemaéssigt "paketera om” inkomst. Inte desto mindre ar
de forknippade med betydande indirekta kostnader bade for
den skattskyldige och for kontrollmyndigheterna (jfr Slem-
rod, 1992). De skapar dessutom vertikala och horisontella
ordttvisor. Med det nya, mer likformiga och mindre kompli-
cerade och progressiva, skattesystemet mildras manga av des-
sa problem. De privatekonomiska ompaketeringsvinsterna
har blivit viasentligt lagre an tidigare.

Indexerad kapitalbeskattning —
en missad mojlighet

Ett fundamentalt inslag i allt skattereformarbete ar osdker-
het. I utgangslaget vet vi kanske en del om bristerna i det
gamla skattesystemet. Daremot vet vii regel betydligt mind-
re om hur det nya skattesystemet kommer att fungera. Alla
skattereformer kan darfor ses som ett spel med oséker av-
kastning. Vad giller den svenska skattereformen kan vi
dock konstatera att oddsen trots allt ser bra ut. Pa négra,
langt ifran oviktiga, punkter mildras bristerna i det gamla
systemet.

Men ockséa solen har sina flackar. I och med skatterefor-
men har vi fitt en fullt genomford nominell princip vad gil-
ler beskattningen av personliga kapitalinkomster och fore-
tagsvinster. I en ekonomi med lag inflationstakt for ett
saddant system knappast med sig ndgra avgorande problem.
I en situation med hogre inflation blir nackdelarna tydliga.
For den hiandelse statsmakterna misslyckas i sin ambition
att stabilisera prisnivin kommer vi under 1990-talet att
gora samma dystra erfarenheter som under det inflationis-
tiska 1970-talet.

Med en nominellt baserad skatt pa réantor, kapitalvinster
och foretagsvinster leder 6kad inflation till en kraftig sprid-
ning i den effektiva beskattningen av olika sparformer.
Darigenom snedvrids resursallokeringen — det blir inflatio-
nen och inte samhillsekonomiska overvdganden som styr
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sparandets inriktning. Andra effektivitetsforluster foljer av
utformningen av realisationsvinstbeskattningen. Samspelet
mellan inflation och full beskattning av nominella kapital-
vinster leder till betydande inldsningseffekter pa tillgangs-
marknaderna. Vad giller fastighetsmarknaden mildras des-
sa till en del av de sédrskilda takregler som kan utnyttjas vid
berdkning av den beskattningsbara realisationsvinsten.
Aktiespararen drabbas dock med full kraft av det nya skat-
tesystemet. Antag att en person koper en aktie som idag ar
vard 100 kronor. Antag ocksa for resonemangets skull att
aktiedgaren siljer aktien efter tolv ars innehav, och att bade
aktievardet och den allmédnna prisnivdn 6kar med 6 procent
per ar. Vid forsaljningstillfdallet har aktiens varde okat till
200 kronor. Den reala kapitalvinsten ar forstas lika med
noll. Inte desto mindre utléser den nominella kapitalvinsten
pa 100 kronor full realisationsvinstbeskattning.

Samspelet mellan inflation och nominell kapitalinkomst-
beskattning leder vidare till godtyckliga formoégenhetsom-
fordelningar. Eftersom den effektiva skattebelastningen pa
olika tillgdngar sd péatagligt bestams av inflationstakten,
kommer varje fordndring av inflationstakten att paverka
prisbildningen pa tillgdngsmarknaderna. De formogenhets-
massor som pa detta alldeles oavsedda sdtt omfordelas mel-
lan olika hushall kan vara mangdubbelt storre 4n de omfor-
delningar som sker direkt via statsbudgeten. Enligt Bentzel
m.fl. (1979) orsakade t.ex. samspelet mellan inflation och
skattesystem under 1970-talet en formogenhetsomfordel-
ning pa i storleksordningen 450 miljarder kronor (i dagens
penningvirde) fran banksparare till fastighetsdgare och 1an-
tagare.

Om dessa mekanismer rader ingen osidkerhet. National-
ekonomerna ar for en gangs skull overens — samspelet
mellan skattesystem och inflation ar skadligt for samhalls-
ekonomin (jfr Hansson, 1982, och Jungenfelt och Lindgren,
1983a; 1983b). Det rader heller ingen tvekan vad géiller moj-
ligheterna att forhindra dessa effekter. Genom att indexera
skattebasen och 6vergé till en realt baserad beskattning av
kapitalinkomster skulle de flesta problemen kunna undvi-
kas.
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En real kapitalinkomstbeskattning for inte heller med sig
ooverstigliga praktiska problem. I anslutning till skattere-
formen presenterade utredningen om inflationskorrigerad
inkomstbeskattning (SOU 1989:36) en modell for real be-
skattning av bade hushall och foretag. I utredningens slut-
betdankande visas hur man genom enkla modifieringar av de
nya skattereglerna kunde ha eliminerat det mesta av infla-
tionens verkningar.

Varfor avvisade man tanken om real kapitalinkomstbe-
skattning? Det genom aren mest avgorande och efterhangs-
na argumentet mot indexering, vid upprepade tillfdllen
framfort av ledande foretriadare for finansdepartementet och
riksbanken, 4dr att den forsvarar inflationsbekdmpningen
och forstarker inflationsimpulserna. Om inflationen inte
tillats att svida i skinnet minskar ocksa viljan att bekdmpa
den! Indexeringar kan diarigenom komma att tolkas som en
signal om att regeringen ldgger mindre vikt vid inflations-
malet 4n tidigare, vilket urholkar troviardigheten i antiinfla-
tionspolitiken.

Haller argumentet? Nej, det gor det nog inte. I en perfekt
véarld, dir regeringen kan garantera penningvérdet, behovs
inga indexeringar. I verkligheten finns inte (och kommer
aldrig att finnas) nagra inflationsgarantier, och det alldeles
oavsett regeringens vilja att bekdmpa inflationen. Att skyd-
da medborgarna mot inflationens verkningar innebér inte
att vi lagger ner vapnen i kampen mot inflationen. Om sa
verkligen vore fallet kunde man pa lika goda grunder havda
att arbetsloshetsforsékringen borde ses som en signal om att
regeringen gett upp kampen mot arbetslosheten, eller att
sjukforsdkringen borde tolkas som uttryck for sinkta ambi-
tioner vad giller den forebyggande hilsovarden.

Argumentet vinner inte heller i styrka om vi anlagger mer
principiella utgidngspunkter.!” For de flesta dr det nog ett
trivialt konstaterande att inflationen i hog grad samman-
hianger med brister i 16nebildningsprocessen. De indexering-
ar som mojligen paverkar loneinflationen giller centrala
makrostorheter som marginalskatteskalor och socialforsak-
ringssystem (dvs. sddana indexeringar som vi redan har in-
fort). Det ar daremot hogst osannolikt att indexeringar av
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kapitalbeskattningen skulle f4 nidgra som helst inflations-
drivande effekter.
I sjalva verket skulle man kunna hidvda att avsaknaden
av indexeringar av kapitalinkomstbeskattningen snarast
underblaser inflationen. Ovantade 6kningar av inflationen
leder med tingens nuvarande ordning till potentiellt bety-
dande omfordelningar fran langivare till lantagare. Infla-
“tionen har darfor stora likheter med ett nollsummespel, dar
den enes vinst d4r den andres forlust. Om vinnarna i infla-
tionsspelet ocksa idr ledande aktorer i inflationsprocessen
kan det rent av tdnkas att dessa omfordelningar tjanar till
att vidmakthalla en hog underliggande inflationstakt.

Skatterna och den euro-
peiska integrationen

Sverige kommer att beroras av den pagdende europeiska in-
tegrationsprocessen ocksé om vi viljer att inte ga med i EG.
Redan det s& kallade EES-avtalet mellan landerna i EG och
EFTA paverkar manéverutrymmet for den svenska skatte-
politiken. Aven om detta avtal inte uttryckligen foreskriver
nagon harmonisering av skattereglerna kommer den fria
rorligheten for kapital, arbete, varor och tjanster att stélla
nya krav pa skattesystemet.

Den fria rorligheten innebir att skattebaserna i framti-
den kommer att bli mer elastiska. Skillnader mellan skatte-
systemens utformning i olika ldnder kommer, atminstone i
princip, att kunna leda till en rad olika ekonomiska anpass-
ningar, som ror allt frdn migration av arbetskraft och inten-
sifierad grdnshandel till foretagens lokaliseringsbeslut och
hushallens val mellan inhemska och utldndska sparformer.
Skattebasernas dkade elasticitet far tva uppenbara effekter.
For det forsta blir skattesystemet mer snedvridande &n tidi-
gare. Overskottsbordan forknippad med ett givet skatte-
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tryck ar storre i en 6ppen ekonomi 4n i en sluten ekonomi.
For det andra blir det svarare att bedriva fordelningspolitik
med hjalp av skattesystemet. En riksdagsmajoritet som be-
slutar om omfordelningar fran de rika till de fattiga maste ta
hénsyn till risken att de rika kommer att rosta nej med hjalp
av fotterna.

For ett land som Sverige, som kombinerar ett hogt skatte-
tryck med hoga fordelningsméssiga ambitioner, vicker detta
en rad fragor. Maste skattetrycket och den offentliga sek-
torns storlek pa sikt anpassas till genomsnittlig europeisk
niva? Om séa inte ar fallet, vad hdander med skattetryckets
fordelning pa olika skattebaser? Vilka skatter maste siankas
och vilka kan utan stérre olagenhet hojas? Ar det majligt att
uppréitthalla de nuvarande fordelningspolitiska ambitioner-
na, eller méaste Sverige bli ungefar lika jamlikt (eller ojam-
likt) som Storbritannien, Frankrike eller Tyskland?

Fragorna ar av fundamental betydelse, svaren langt ifran
sjdalvklara. Jag ska i det foljande inskrianka mig till att dis-
kutera fragorna utifran principiella utgdngspunkter. Fram-
stdallningen blir med nodvandighet summarisk, och den far i
stora delar karaktiren av en probleminventering.!®* En an-
nan brasklapp giller analysperspektivet. Min fraga giller
vilka krav som den okade internationaliseringen stéller pa
det svenska skattesystemet, givet skattesystemen i var om-
varld. Aven om det ir detta perspektiv som kommit att do-
minera den svenska EG-debatten finns det andra, minst lika
intressanta, infallsvinklar. Mycket av den skattepolitiska
diskussionen som fors inom EG giller hur man ska koordi-
nera skattesystemen for medlemsldndernas gemensamma
basta. Bakom denna harmoniseringsdiskussion finns farha-
gor om att genomforandet av EG:s inre marknad annars kan
leda till en skadlig skattekonkurrens mellan ldnderna. (For
att dra till sig produktiva resurser och skapa nya skatteba-
ser har ett enskilt land intresse av att bjuda under grann-
landerna genom att sidnka skatterna. Om alla landerna age-
rar pd samma sitt kan konkurrensen om skattebaserna leda
till en langsiktig jamviktslosning med ett alltfor 1agt skatte-
tryck och en alltfor liten offentlig sektor.)
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Sverige och EG — hur olika ar vi?

1991 var den svenska skattekvoten (dvs. skatterna som an-
del av BNP) 53,5 procent. Detta dr ndgot hogre @n vad vi fin-
ner i exempelvis Danmark och Norge, och klart hogre an ge-
nomsnittet for EG-landerna; 1989 var den genomsnittliga
skattekvoten i EG-landerna 40 procent. Den hoga svenska
skattekvoten beror inte bara péa stora utgifter for den direk-
ta offentliga forbrukningen (konsumtion och investeringar),
utan ocksé pé att de offentliga transfereringssystemen ar re-
lativt omfattande. Runt héilften av de samlade skatteintik-
terna atergar siledes till hushéllen i form av olika bidrag
(inklusive rantor pa statsskulden) och utfallna socialforsak-
ringar.

Det hoga svenska skattetrycket innebar att vi i genom-
snitt méste ha hogre skattesatser och bredare skattebaser
dan i var omvérld. Bakom dessa genomsnitt doljer sig emel-
lertid betydande variationer mellan olika skatteslag. Vad
géller beskattningen av foretagens vinster kan Sverige nér-
mast beskrivas som ett lagskatteland. Den laga formella
skattesatsen (30 procent) i kombination med olika reserve-
ringsmojligheter gor att den effektiva bolagsskattesatsen pa
investeringar finansierade med eget kapital 4r néra noll.
For narvarande har Sverige den jamsides med Grekland lag-
sta skattebelastningen pa bolagsvinster i OECD-omradet
(fr OECD, 1991).

Inte heller skattesatsen p& personliga kapitalinkomster
framstar som sarskilt hog. Skattesatsen pa rantor och utdel-
ningar ar, atminstone efter sidnkningen av den formella
skattesatsen till 25 procent fran och med den 1 januari 1993,
snarast i underkant av genomsnittet for bdde EG- och
OECD-ldanderna (jfr Langtidsutredningen 1992). Beskatt-
ningen av realisationsvinster ar dock relativt hard. I manga
europeiska liander (exempelvis Belgien, Nederldnderna,
Schweiz och Tyskland) beskattas inte realisationsvinster pa
aktier. I andra ldnder (Storbritannien, Spanien och Irland)
ar anskaffningskostnaden indexerad, vilket undviker de
problem som ar forknippade med den nominalistiska svens-
ka realisationsvinstbeskattningen.
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I och med den svenska skattereformen har ocksa den di-
rekta marginalskatten pa arbetsinkomster anpassats till
géngse europeisk nivd. Med en kommunal utdebitering pa 31
procent 4r marginalskatten i det 6versta inkomstintervallet
51 procent, vilket kan jamforas med en hogsta marginalskatt
pa 70 procent i Danmark, 57 procent i Frankrike, 53 procent
i Tyskland och 40 procent i Storbritannien (siffrorna avser
forhallandena 1991, jfr Finansdepartementet, 1992).

I en sluten ekonomi 4r marginalskatten pa arbetsinkoms-
ter av central betydelse for att bedoma skattesystemets inci-
tamentseffekter. I en 6ppen ekonomi med fri arbetskrafts-
rorlighet blir emellertid ocksa den genomsnittliga skatten
pa arbetsinkomster av intresse. En smula forenklat kan vi
sdga att marginalskatten paverkar hushaéllens incitament
att bjuda ut arbetskraft, medan den genomsnittliga skatten
paverkar migrationsincitamenten. Om den genomsnittliga
skatten pa arbetsinkomster ar relativt hog i ett land, och
medborgarna inte upplever att de offentliga formanerna ger
tillracklig kompensation for den hoga skatten, skapas inci-
tament till utvandring.

Den genomsnittliga skatten pa arbetsinkomster i Sverige
ar hog ocksa efter skattereformen (och négot annat var inte
heller att vanta — skattereformens syfte var att mildra olika
marginaleffekter men bibehalla det totala skattetrycket).
Anledningen ir forstéds att den genomsnittliga skatten pa
arbetsinkomster inte bara beror pa den direkta inkomst-
skatten, utan ocksé pa nivan pa de indirekta skatterna. Till
dessa indirekta skatter hor inte bara de redan diskuterade
arbetsgivaravgifterna, utan ocksd mervardesskatten. Hoga
varuskatter minskar ju i motsvarande man arbetsinkoms-
ternas kopkraft. Av EG-landerna ar det idag bara Danmark
som har en mervirdesskattesats i nivd med den svenska.
Ovriga EG-ldnder ligger i regel vasentligt liagre. For att for-
hindra skattekonkurrens inom EG-omradet nar grianskon-
trollerna avskaffas 1993 har man dock enats om vissa
miniminivier for merviardesskatten. Den foreskrivna mini-
miskattesatsen ar 15 procent for huvuddelen av de moms-
pliktiga varorna, och 5 procent for vissa nédvandighetsvaror
(exempelvis livsmedel).
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Till sist kan vi ocksa konstatera att de socialpolitiskt mo-
tiverade svenska punktskatterna pa konsumtionen av alko-
holhaltiga drycker och tobaksvaror inte har ndgon motsva-
righet inom EG-omradet. Det ar ingen slump att en flaska
vodka kostar tre ganger sa mycket i Sverige som i Spanien.

Farval till den svenska modellen?

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att den svenska
skattemodellen karaktédriseras av ett hogt samlat skatte-
tryck och mycket omfattande offentliga transfereringssy-
stem. Samtidigt 4r det svenska skattesystemet pd manga
omraden konkurrenskraftigt. Bade beskattningen av per-
sonliga kapitalinkomster och foretagsbeskattningen ter sig
relativt formanlig i ett EG-perspektiv. De indirekta skatter-
na ar daremot hoga.

Kan dessa svenska siardrag bibehéallas under 1990-talet?
Lat oss dela upp problemet i tva delfragor. Den forsta delfra-
gan giller i vilken utstriackning det svenska skattesystemet
maste fordndras for att undvika att realkapital och arbets-
kraft lamnar landet. Den andra delfragan giller vilka an-
passningar som kravs for att forhindra olika former av in-
ternationellt skattearbitrage.

En liten 6ppen ekonomi med perfekt faktorrorlighet kan
inte fora en sjidlvstandig skattepolitik. Nettobehallningen av
kapitalinvesteringar och arbetsinsatser maste vara densam-
ma som i resten av virlden — skattebasernas elasticitet ar
oandligt stor. En relativt hog skattesats i det egna landet ar
bara majlig om dgarna av produktionsfaktorerna kompense-
ras fullt ut genom tillhandahéllandet av olika offentligt fi-
nansierade forméaner. Det kan hiar handla om ett foretag som
erbjuds ett paket av hoga bolagsskatter, god infrastruktur
och vilutbildad arbetskraft, eller om en hoginkomsttagare
som byter inkomstskatt mot forménliga socialforsékringar
och offentligt finansierad skolgédng for barnen. I den ut-
strackning som kopplingen mellan skatt och formén ar svag,
eller om den skattskyldige varderar formanen lagt, forsvin-
ner skattebasen utomlands.
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For den som tycker om offentlig konsumtion 4r den goda
nyheten att antagandet om perfekt rorliga produktionsfak-
torer inte i sig innebar att skattetryck och storleken pa den
offentliga sektorn maste bli densamma i alla lander. Olika
lander kommer att kunna tillhandahélla olika paket av
skatter och offentliga formaner, som alla ter sig ungefir lika
attraktiva. For den som foredrar ett omfordelande skatte-
system ar den daliga nyheten att mojligheten att bedriva en
sjalvstandig fordelningspolitik forsvinner — beskattningen
maéste utgd enligt en formansprincip. Aven om skatternas
niva kan skilja sig 4t maste nettoskatten (dvs. skatten kor-
rigerad for formansvardet for de offentliga utgifterna) vara
densamma i alla lander.

Antagandet om perfekt faktorrorlighet ar naturligtvis
inte sarskilt realistiskt. Ocksa i avsaknad av formella hin-
der for faktorrorligheten finns det i verkligheten en rad
transaktionskostnader som, &tminstone pa kort sikt, tende-
rar att "l1dsa in” produktionsfaktorer i olika ldnder. Sprak-
liga och kulturella skillnader minskar i motsvarande man
arbetskraftens rorlighet; vissa former av kapital, exempelvis
naturtillgdngar och byggnader, 4r per definition att betrak-
ta som inhemska tillgdngar. Om sadana trogheter ar viktiga
okar forstds mojligheterna att bedriva en omférdelande
skattepolitik — beskattningen av internationellt trogrorliga
produktionsfaktorer behover inte folja en formansprincip.

Den svenska skattepolitiken har sedan lange byggt pa fo-
restillningen att realkapital 4r en relativt lattrorlig produk-
tionsfaktor, och att beskattningen av foretagen maste vara
internationellt konkurrenskraftig. En hard foretagsbeskatt-
ning har aldrig varit en del av den svenska modellen. EES-
avtalet och ett eventuellt svenskt medlemskap i EG innebar
darfor inga nya krav vad galler utformningen av foretagsbe-
skattningen (en harmonisering av den svenska bolagsskat-
ten till gdllande EG-nivéa skulle snarast innebéra att skatten
skarptes).

Vad giller beskattningen av arbetsinkomster blir bilden
mer komplicerad. Den svenska skattemodellen har pa ett
avgorande sitt byggt pa formagan att beskatta och omforde-
la loneinkomster. Har politiken varit framgangsrik? Ja, det
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har den nog. Aven om precisionen i fordelningspolitiken
ibland har ifrdgasatts tyder tillgdngliga studier pa att skat-
te- och transfereringssystemen har bidragit till en i ett in-
ternationellt perspektiv mycket kraftig utjamning av in-
komsterna mellan méanniskor med olika familjebakgrund
och uppvixtforhallanden (jfr Bjorklund, 1991; 1992). De sto-
ra forlorarna i sammanhanget har varit personer med hog
utbildning och "utpréaglad overklassbakgrund” (Bjorklund,
1991, s. 107-109).

Den svenska skattemodellens 6verlevnadsmdjligheter be-
ror i allt vdsentligt pA om den gemensamma europeiska
arbetsmarknaden leder till att dessa forlorare viljer att ut-
vandra till linder med ldgre fordelningsmaissiga ambitio-
ner.'® Historiskt sett har skillnader i skatter och l6ner mel-
lan lander knappast orsakat stora migrationsfloden (fr
Lundborg, 1992). Det ar dock inte alls sdkert att dessa erfa-
renheter kan extrapoleras (jfr Christiansen m.fl., 1991).
Sprakliga och kulturella skillnader mellan lander tenderar
att utjamnas over tiden (och for de hogutbildade grupper
som fragan galler har kanske sddana skillnader aldrig varit
sarskilt avgorande). Vad giller svarmatbara storheter som
livsstil och sociala viarderingar torde manga av dagens unga
svenskar vara betydligt mer befryndade med jaimnaériga tys-
kar och engelsmén, 4n med sina far- och morforédldrar.
Kunskapen om de mdgjligheter som foljer av den fria europe-
iska arbetsmarknaden bor ocksa oka over tiden. Under
1970-talet var marginalskatternas niva ett kart dmne i de
akademiska intresseorganisationernas forbundstidningar.
Pa samma siatt kommer hogutbildade nyckelgrupper att un-
der de narmaste dren kunna studera atskilliga pedagogiska
sammanstéllningar av de paket av skatter och offentliga for-
maner som erbjuds i andra ldander.

Vart enkla resonemang mynnar ut i tva slutsatser. Den
forsta, mindre osikra, slutsatsen ar att det totala svenska
skattetrycket och nivan pa de offentliga utgifterna inte i
namnvéard utstrdckning behover paverkas av den okade in-
ternationaliseringen. Det finns inget som séger att det paket
av hoga skatter och omfattande offentliga forsdkringssystem
som konfronterar den genomsnittlige svenske skattebetala-
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ren 4r mindre formanligt 4n de skatte- och transfererings-
paket som konfronterar den genomsnittlige EG-medborga-
ren.

Den andra, mer tentativa, slutsatsen giller de omforde-
lande inslagen i de svenska skatte- och transfereringssyste-
men. Aven om vi knappast kommer att fi bevittna en mer
omfattande utvandring av personer med hog utbildning och
annan specialistkompetens innebdr hotet om migration och
en svensk "brain drain” att det, &tminstone p4 sikt, blir sva-
rare dn tidigare att utjamna inkomster mellan olika social-
grupper. I framtiden kommer vi sannolikt att fa ett skatte-
system med rakare ror mellan skatt och forméan. En allt
storre del av de kollektivt tillhandahallna nyttigheterna
kommer att finansieras med olika brukaravgifter. P4 den
nationella nivdn kan det handla om hogre egenavgifter i
sjuk- och arbetsloshetsforsikringarna, eller om dndrade in-
tjdnanderegler i ATP-systemet. P4 den kommunala nivan
kan det handla om 6kade inslag av avgiftsfinansiering av
kommunala tjdnster.

Lat oss sa ga over till att nadgot diskutera de speciella ar-
bitrage- och granshandelsproblem som kan uppkomma i ett
integrerat Europa. Ocksa med en given lokalisering av olika
produktionsfaktorer kan skillnader mellan svenska och ut-
landska skattesatser skapa arbitragemajligheter som urhol-
kar skattebaserna. I den svenska EG-debatten har dessa
problem dgnats stor uppméarksamhet. Enligt vissa bedomare
kommer det att krdvas stora siankningar av momsen och
skattesatsen pa personliga kapitalinkomster for att forhind-
ra en betydande skatteflykt till utlandet (jfr Andersson,
1992, och Henrekson, m.f1., 1992). Hur allvarligt ska vi se pa
dessa problem?

I Sverige, liksom i de flesta andra ldnder, baseras den per-
sonliga kapitalinkomstbeskattningen pa den sa kallade resi-
densprincipen. Skatten utgar pa kapitalinkomster i den
skattskyldiges hemland, vare sig inkomsterna kommer fran
inhemska eller utlidndska tillgdngar. Kapitalinkomstbe-
skattningen ar darfor en skatt pa de svenska hushallens
sparande. Den har daremot ingen betydelse for realinveste-
ringarna i Sverige; utlindska foretag och privatpersoner
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som investerar i Sverige berors bara av den svenska bolags-
skatten.

Vi har redan konstaterat att beskattningen av personliga
kapitalinkomster (med reservation for realisationsvinstbe-
skattningens utformning) inte dr hardare i Sverige 4n i and-
ra lander. Varfor borde vi d& sanka skattesatsen? Det baran-
de argumentet for en sidnkning ar att det dr svart for de
svenska skattemyndigheterna att kontrollera hushéallens in-
nehav av utldandska tillgdngar. Darigenom 6ppnas naturligt-
vis stora mdojligheter till skattearbitrage. For att forhindra
att hushallen flyttar tillgdngar fran beskattade svenska
bankkonton till obeskattade utldndska konton maste vi san-
ka den svenska skattesatsen och gora arbitrageoperationen
mindre lonsam.

Det barande argumentet mot en sinkning av kapitalskat-
tesatsen dr att vi samtidigt gor det mer lockande for svenska
skattebetalare att omvandla arbetsinkomster till 1agt be-
skattade kapitalinkomster (jfr diskussionen i avsnitt 1). Den
overhiangande risken forknippad med ytterligare sankning-
ar av kapitalinkomstskattesatsen ar darfor att vi samtidigt
urholkar den viktigaste skattebasen i ekonomin. For att
kunna driva in skatt pa arbetsinkomster méaste vi kanske
acceptera de kontrollproblem som foljer av den nuvarande
skattesatsen pa kapitalinkomster.

Alla de anpassningskrav som vi hittills har diskuterat
géaller vare sig Sverige gar med i EG eller nojer sig med ett
EES-avtal. Vad giller anpassningskraven for momsen och
punktskatterna p& olika varor dr diaremot distinktionen
mellan EES-avtal och EG-medlemskap helt avgorande.
EES-avtalet kraver ingen harmonisering av de indirekta
svenska varuskatterna. Det ar endast inom EG-omradet
som granskontrollerna avskaffas. Lander som undertecknat
EES-avtalet, men som inte 4r med i EG, kommer att bibe-
héalla grianskontrollen. I en framtid med enbart EES-avtal
blir det darfor vare sig enklare eller svarare dn idag att fora
in (smuggla) varor till Sverige som ir ldgre beskattade i vara
grannldnder.

Ett svenskt medlemskap i EG fordndrar inte forutsatt-
ningarna for den kommersiella granshandeln mellan fore-
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tag. I ndastan alla ldnder foljer den indirekta varubeskatt-
ningen en destinationsprincip. Ett svenskt exportforetag be-
talar inte svensk moms pé sin varuexport, och ett svenskt
importforetag ar skyldigt att ta ut svensk moms pa sin va-
ruimport. Hoga svenska varuskatter paverkar darfor inte
konkurrenssituationen for svenska foretag som koper och
sdljer varor pa den internationella marknaden.

De potentiella problemen uppkommer i samband med den
granshandel som sker direkt mellan foretag och privatperso-
ner. I ett lage utan grianskontroller ar det inget som hindrar
svenska konsumenter fran att forldgga sina personliga in-
kop till utlandet. Det kan har handla om allt frdn malmo-
bons inkop av dagligvaror i Képenhamn och den svenske
turistens inkop av hemelektronik pa kontinenten till stock-
holmarens inkop av vitvaror fran tyska postorderforetag.
Det ar latt att tdnka sig ett scenario diar sddana transaktio-
ner kan leda till en betydande skatteflykt fran Sverige, vil-
ket skulle tvinga fram betydande sidnkningar av momsen
och punktskatterna. Om Sverige gar med i EG torde det ex-
empelvis bli omgjligt att behalla de nuvarande mycket hoga
punktskatterna pa alkoholhaltiga drycker.

Samtidigt ar det latt att overskatta granshandelsproble-
met. Vad géller den svenska momsen talar mycket for att an-
passningen inte behover bli sdrskilt stor. Erfarenheterna
fran andra ldnder tyder pé att skillnader i de indirekta varu-
skatterna kan leda till betydande forsaljningseffekter nara
grianserna. Sverige ar dock ett avlangt land, som bokstavli-
gen befinner sig i utkanten av EG-omradet (var narmaste
EG-granne, Danmark, har dessutom idag en mervirdes-
skattesats vil i nivA med den svenska). Aven om incita-
menten till granshandel finns dar, ar transaktions- och in-
formationskostnaderna betydande. I Stockholmsomradet
forekommer idag prisskillnader pa hemelektronik mellan
olika detaljister som ofta &r storre d4n skillnaden mellan
svensk och tysk moms! For andra varugrupper, framst livs-
medel, begriansas grianshandeln av avsaknaden av lagrings-
mojligheter. Grdnshandelsproblematiken har ocksa upp-
méirksammats inom EG; for ndrvarande dr man i fird med
att utarbeta regler som ska forhindra momsflykt genom
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postorderhandel. Det dr ocksa viktigt att notera att grans-
handeln inte bara ar av ondo. I ldander som Sverige, med en
hog moms, skapar den incitament till en vialbehovlig effekti-
visering av distributionssystem och detaljhandel.

Sammantaget tyder mycket pa att den indirekta varube-
skattningen inte behover beroras siarskilt mycket av ett
eventuellt svenskt EG-medlemskap. De anpassningar som
kan komma att kridvas (vissa punktskatter avskaffas, mom-
sen sdnks med kanske ndgon eller nagra fa procentenheter)
skapar knappast nagra allvarliga statsfinansiella problem.
Ytterst &r momsen, som vi sett, en indirekt skatt pa arbets-
inkomster. Grianshandelsproblematiken innebér inte att den
genomsnittliga skatten pa arbetsinkomster méste sidnkas,
men vil att en nagot storre del av skatteuttaget maste tas ut
i form av direkta inkomstskatter, och en nidgot mindre del i
form av indirekta varuskatter.

Noter

1 Se Aberg (1978), s. 122.

2 Exemplet &r l&nat fran Agell, Miler och Sédersten (1991).

3 En fullstindig analys av skattens fordelningseffekter forutsitter att vi
ocksa tar hiansyn till hur staten anvander de uppkomna skatteintédkterna.
I det foljande antar vi for enkelhets skull att momsintdkterna utnyttjas
for likformiga bidrag till hushallen — bade kapitalister och lontagare er-
héller i kronor raknat samma transferering.

* Innebir detta starka resultat att den som kénner omsorg om lontagar-
nas intressen borde verka for att avskaffa den svenska bolagsbeskatt-
ningen? Nej, det gor det inte. S4 lange som skattesatsen sitts pa ungefir
samma niva som den i var omvérld kan vi utan oldgenheter ha en bolags-
skatt i Sverige (mer om detta senare). Dessutom rader det ingen stérre
enighet bland ekonomer om hur ldng tid den anpassningsprocess som
skisseras i texten egentligen tar. Om tidsutdrikten for kapitalstocksan-
passningarna i verkligheten kan ridknas i decennier kommer under en re-
lativt lang 6vergangsperiod bara en del av bolagsskatten att viltras Gver
pa lontagarna. Ett ytterligare argument for en separat bolagsskatt ar fo-
rekomsten av monopolvinster, som é&r specifika for investeringar i
Sverige. En skatt pa sddana vinster drar in skatteintikter till staten utan
att for den skull minska investeringarna i landet.

5 Foér en analys av omsittningsskatten pa virdepappershandeln, se
Lindgren (1991). .

6 I figur 4.3 ser vi att skatten trots allt fir beteendeeffekter. Aven om ar-
betsutbudet inte paverkas minskar ju varukonsumtionen, vilket gor att
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skatten férandrar individens konsumtionsmonster.

7 Se Lofgren (1990) for en utforlig diskussion av den empiriska litteratu-
ren pa omradet.

8 Se exempelvis Hansson (1984).

¥ For en pedagogisk sammanfattning av den optimala beskattningslitte-
raturen, se Persson (1991a).

10 Se Kindlund (1989) for en intressant diskussion av de méjligheter till
skattearbitrage som fanns inbyggda i det gamla skattesystemet.

11 Fér en ndrmare diskussion av de évergangsproblem som aktualiseras
vid byte av skattesystem, se Agell (1990).

12 Vad galler den avskaffade uppskovsregeln ér i skrivande stund forin-
dringar aviserade, men dnnu ej beslutade.

13 For en fyllig diskussion av bolagsbeskattningens moderna historia, ut-
formning och effekter, se Bergstrom och Sédersten (1990).

14 Foretagen har emellertid ocksa begdvats med en ny reserveringsmoj-
lighet, den sa kallade skatteutjimningsreserven (SURV). Denna syftar
till att ge battre mojligheter till forlustutjaimning, och till att utjdmna
kostnaderna for finansiering via eget respektive frimmande kapital.

15 Denna slutsats ér i linje med erfarenheterna av 1986 ars amerikanska
skattereform (som foreter stora likheter med den svenska skatterefor-
men); jfr Bosworth och Burtless (1992).

16 Kapitalkostnaderna for smahus byggda efter 1991 péverkas ocksé av
omlaggningen av den indirekta beskattningen. Momsen pa byggvaror,
som for smihusigaren fungerar som en investeringsskatt, hojdes i och
med skattereformen.

17 For spelteoretiska analyser av sambandet mellan inflation och indexe-
ringar, se Fischer och Summers (1989) och Agell och Ysander.

18 For mer utforliga diskussioner av de problem som aktualiseras for den
svenska skattepolitiken (och delvis andra slutsatser 4n mina), se
Andersson (1992) och Henrekson m.f1. (1992). For en lattillganglig princi-
piell diskussion av hur den fria kapitalrérligheten paverkar beskattning-
en av kapitalinkomster, se Englund (1991). For en analys av skattehar-
moniseringsproblemen inom EG, se Sinn (1990).

19 Om laginkomsttagare samtidigt véljer att migrera till Sverige kommer
den svenska modellen ocksa att utséttas for press fran den nedre delen av
inkomstfordelningen.
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Bakgrund, problem och
reformmojligheter

I denna bok har flera centrala fragor i den offentliga ekono-
min behandlats. En analys av den offentliga sektorns lang-
siktiga expansion har gjorts och skattesystemets funktion
har analyserats. Grundldggande fragor om statens och insti-
tutionernas utveckling har behandlats och den offentliga
sektorns roll har analyserats. Ett sarskilt kapitel har dgnats
at socialforsdkringarnas anatomi.

Foreliggande kapitel kan ses som tillimpningar av vissa
av de grundlaggande analyser som redan givits. Men pen-
sionsfragan ar ocksa i sig en av de centrala fragorna i den of-
fentliga ekonomin.

Att ge trygghet under dlderdomen ar vilfardsstatens yp-
persta uppgift. Ocksd under barndomen behéver individen
skydd. Normalt ges det inom familjens ram. Under de akti-
va dren klarar de allra flesta sig sjidlva. Vid hogre alder be-
hover en majoritet stod. Detta grundlaggande stod ges i form
av den regelbundet utbetalade pensionen. I vart moderna
samhille kan enbart ett mindretal rdkna med att klara sig
med stod av anhoriga eller genom att leva av en hopsamlad
formogenhet. Om ett modernt samhille kan klara av att
bygga upp ett fungerande pensionssystem ar det ocksa ett
verkligt valfardssamhalle. Klarar det inte detta prov urhol-
kas ocksa vilfarden.

Fragan om pensionssystem och problem runt detta &r ock-
sd analytiskt mycket intressanta. Jag skall borja detta kapi-
tel med att ge en historisk bakgrund till varfor vi fick just
det fordelningssystem som vi idag har. Min tes &r att valet
av system var i hog grad historiskt bestdmt och enbart kan
forstds mot bakgrund av den unikt ldnga period av obruten
tillvaxt som karaktéariserat svensk ekonomi under perioden
1870-1970.

Forfattaren ar tacksam for virdefulla synpunkter fran Magnus
Henrekson, Agneta Kruse och Mats Persson.
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Jag kommer darefter att behandla nagra av de problem
som &dr forknippade med val av pensionssystem. Ett sddant
har med sparandet att gora. Ett pensionssystem paverkar
pa ett avgorande sdtt sparandet och ddrigenom forutsatt-
ningarna for ett lands ekonomiska utveckling; det finns dér-
for stor anledning att behandla den svenska sparandeut-
vecklingen och dess samband med pensionssystemet.

Det finns ocksa flera andra fragor av principiell natur som
blir aktuella vid en analys av pensionssystem. Bor ett pen-
sionssystem vara frivilligt eller obligatoriskt? Har pensions-
avgiften karaktdren av skatt eller d4r den en avgift i ordets
mer egentliga mening, dvs. en betalning som motsvaras av
en klar motprestation? Hur skall i sa fall motprestationen
utformas, eller mer tekniskt uttryckt, bor systemet vara ak-
tuariellt eller ej?

Dessa fragor leder oss in pa problem runt begrepp som le-
galitet, robusthet och forutsebarhet, eller med andra ord de
"goda institutionernas” problem. Didrigenom anknyter ocksa
var analys till de tankegdngar som ur ett mer renodlat hi-
storiskt perspektiv drivits av Christer Gunnarsson i hans bi-
drag.

Dessa fragor leder oss ocksa in pa fundamentala fragor
om efter vilka principer inkomster bor fordelas. Vi kommer
hér in pa den viktiga distinktionen mellan "tilldelning” (as-
signment) av inkomster i ett marknadsekonomisk system
och "fordelning” av inkomster efter politiska grunder.

Fragan om pensionssystem dr darfor central i meningen
att en analys tvingar oss att ta stillning till viktiga fragor
inom offentlig ekonomi. Hur pensionssystemet utformas ar
ocksa avgorande for mojligheterna att nd nagra av valfards-
statens mest centrala mal.
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ATP och historien

Varfor fick vi ett fordelningssystem som grund for vara
framtida pensioner? Nar systemet infordes var det enligt
min mening i det ndrmaste ofrdnkomligt att vi skulle fa ett
fordelningssystem. Det historiska arvet var sa starkt och en-
tydigt att valet av fordelningssystem framstod som ofran-
komligt och naturligt.

Varfor det forhaller sig sa ges av siffrorna i tabell 5.1. De
ger en kort sammanfattning av produktivitetsutvecklingen
per sysselsatt i tre lander under tiden 1870-1960, namligen
USA, Tyskland och Sverige. Léanderjamforelsen dr inte gjord
for att underldtta min poidng. Tvidrtom, hade jag valt andra
lander hade min podng kommit fram dnnu tydligare.

Tabellen visar produktivitetsutvecklingen i tre lander
som har karaktariserats av en mycket stark och framgéangs-
rik tillvdxt i modern historisk tid. Men vad 4r det som trots
allt skiljer Sverige fran de 6vriga landerna under de 90 ar
som vi hir studerar? Vad 4r det som gor Sverige unikt?

Tabell 5.1. Tillvdixt av BNP per arbetstimme.

1870- 1880— 1890- 1900- 1913- 1929- 1938- 1950—
80 90 1900 13 29 38 50 60

Tyskland 1,50 2,15 242 141 140 2,34 -040 6,64
USA 2,28 1,86 196 198 239 0,74 4,03 2,41
Sverige 1,76 195 2,70 262 240 266 3,43 3,43

Killa: Baumol, W.J., Batey Blackman, S.A. och Wolff, E.N., Productivity
and American Leadership, s. 88.

Det unika f6r Sverige 4r kombinationen av hog tillvaxt pa-
rad med en enastdende jamnhet. Under 90 ar hade Sverige
en tillvixt som aldrig visade ndgon svacka. Detta ar full-
standigt enastdende. USA och Tyskland var som sagt ocksa
mycket framgéngsrika. Men hos bada fanns relativt ladnga
perioder, decennier, d& tillvixten var svag eller upphorde.
Tyskland hade salunda en svag utveckling under tiden
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1900-1929, och tiden 1938-50 var av kidnda skail en kata-
strof. Men ocksd USA hade ett mycket svagt 1930-tal. De-
pressionen skar hart i medborgarnas planbécker, arbetslos-
heten var hog och produktivitetstillvixten upphorde i det
niarmaste. Jag kunde har rdkna upp en rad lander dar ut-
vecklingen var &nnu mycket sdmre d4n den i USA och
Tyskland. Men faktum kvarstar: Den svenska tillvaxten un-
der dessa 90 &r var unik genom sin kombination av hojd och
stabilitet. Detta faktum har for 6vrigt redan kraftigt under-
strukits i Magnus Henreksons bidrag.

En sadan utveckling paverkar en nations mentalitet. Vad
fanns det for anledning att vid mitten av 1950-talet, som
dessutom utgjorde keynesianismens hgjdpunkt, inbilla sig
att tillvixten nagonsin skulle upphora? Historiskt sett
fanns fa skal hartill. Mot den bakgrunden ér det latt att for-
std att man valde ett fordelningssystem framfor ett fonderat
system. Ett viktigt skal ligger just i erfarenheten av 6ver 80
ar av obruten tillvaxt. Fanns det vid denna tid ndgot egent-
ligt skal att tro att den skulle upphora? Knappast. Men om
tillviaxten stadigt ligger runt 3 procent per &r kommer ocksa
ett fordelningssystem att fungera utmarkt.

Ett annat starkt skal att vilja ett fordelningssystem éar av
“public choice™typ. Som vi senare skall &terkomma till gar
det snabbt att bygga upp ett fordelningssystem. Ett fordel-
ningssystem overkompenserar alltid Gvergangsgeneratio-
nen; systemet har i detta avseende en kedjebrevskaraktir.
Overgéngsgenerationen ar alltid den som &ar i majoritet ef-
tersom de oféddas roster inte rdaknas. Darfor ar det naturligt
att rosta fram ett fordelningssystem i en demokrati. Nar val
statens institutioner blivit tillrackligt utvecklade och sofisti-
kerade for att hantera ett fordelningssystem ligger det ock-
sd ndra till hands att ett sddant rostas fram. Att kampen
mellan ett fordelningssystem och ett fonderat system trots
allt blev sa jaimn som den dndock blev dr mot denna bak-
grund snarare dgnat att forvana.

Vid mitten av 50-talet lanserade socialdemokratin tanken
pé ett allmédnt pensionssystem, en allmén tilldggspension,
ATP, ovanpa den folkpension som dven da fanns. De borger-
liga partierna var inte motstandare till tillaggspensioner.
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Men de ville ha en annan teknisk utformning av systemet.
Mot varandra kom att sta tva forslag, ett socialdemokratiskt
om inforande av ett s.k. fordelningssystem och ett borgerligt
om ett s.k. premiereservsystem.

En folkomrostning dgde rum 1957. Det avgorande riks-
dagsbeslutet togs 1959. Omrostningen i riksdagen blev oer-
hort dramatisk. Genom att en folkpartist lade ned sin rost
segrade det socialdemokratiska forslaget. Ddrmed etablera-
des ATP som ett fordelningssystem.

Fordelningssystem
kontra premiereservsystem

Vikommer i den fortsatta analysen att mer ingaende belysa
olika aspekter av pensionsfragan. Det kan dock hér vara
lampligt att helt kort karaktéarisera vad som menas med ett
fordelningssystem och ett premiereservsystem, eftersom
dessa bada system utgor de grundldggande alternativen i
fraga om val av system.

Ett fordelningssystem bygger pa att man varje ar ur den
lopande produktionen taxerar ut vad som behovs for att be-
tala arets pensioner. Den engelska termen for fordelnings-
system ar "pay as you go system”. Den termen siger betyd-
ligt klarare an den svenska vad det egentligen handlar om.

Individerna kvalificerar sig for pensioner genom de intja-
nanderegler som finns i systemet. Hur dessa intjanande-
regler bestams avgors sedan pé politiska grunder. Nar val
dessa fastlagts ar det sedan enkelt att sa att siaga i efter-
hand riakna ut hur mycket som behover taxeras ut av den
aktiva befolkningen for att tdcka pensionerna.

Ett fordelningssystem har bade fordelar och nackdelar.
Till fordelarna hor att det ar l4tt att snabbt introducera. Nar
systemet byggs upp ar det fa eller inga som till att borja med
kvalificerat sig for pensionsrattigheter. Daremot kan man
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under uppbyggnadsskedet ldgga en avgift pa den aktiva be-
folkningen. P4 sa sdatt kan man liatt uppna flera angendma
effekter.

Man kan oka det offentliga sparandet och bygga upp en
pensionsfond. Man kan snabbt 6verkompensera blivande pen-
siondrer utan att det till att borja med ndmnvéart paverkar
ekonomin negativt. Staten far tillgang till ett sparande som
sedan kan anvindas for att kortsiktigt losa diverse politiska
problem (genom att exempelvis finansiera bostadsbyggande
eller offentliga investeringar) som annars kan te sig svarlosta.

Ett fordelningssystem kan dock ocksa ldatt medfora pro-
blem. Det blir latt politiserat och ger upphov till osdkerhet
om systemets robusthet i det nagot langre perspektivet.
Vidare bygger systemet egentligen pa att en rimlig ekono-
misk tillvaxt forekommer.

Ett premiereservsystem ar pa ett helt annat sétt individbase-
rat. Detta system brukar pa engelska kallas for ett "a fully fun-
ded system”. Det bygger pa att en individ varje ar under sitt ak-
tiva liv sitter av en viss del av lonen till pension. Beloppet
forvaltas sedan av en fond. Nar personen gar i pension far han
sa ut vad han betalat in med rénta pa rianta. Det blir ocksa na-
turligt att i samband med ett fonderat system genomfora en lag-
stiftning som ger varje individ 4ganderitt till sina pensionsme-
del innanfor de regler som ett aktuariellt system ger.

Premiereservsystemet har fordelen att det kan héllas
utanfor den politiska sfaren. Vidare ar det inte kénsligt for
demografiska fordndringar. En nackdel med denna typ av
system ar att det tar ldng tid att bygga upp. Det politiska
trycket att vilja ett fordelnings- framfor ett premiereserv-
system blir darfor vanligen stort.

Det kan nu vara lampligt att ndgot mer systematiskt ka-
raktédrisera pensionssystemet. Detta sker bl.a. med hjilp av
tabell 5.2.

Tabellen visar att bade fonderade system och fordelnings-
system kan vara aktuariella eller icke-aktuariella, dvs. an-
tingen ha eller icke ha ett klart och strikt samband mellan
avgifter och formaner. En ytterligare distinktion som kan
goras ar mellan obligatoriska och icke-obligatoriska system.
Den forsta rutan i modellen ger ett idealtypiskt system, ett
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Tabell 5.2. Olika pensionssystem.

Fonderat system Fordelningssystem
Aktuariellt Privat pensionsforsdkring | "MP:s system” (avgifts-
(avgiftsbestamd) eller formansbestiamt)
Icke-aktuariellt "ITP” ATP
(forménsbestamt)

fonderat system som ar aktuariellt. Nar vi i allmédnhet talar
om “fonderat system” i detta kapitel ar det ett sidant system
som avses. Vidare menar vi att ett sddant system ocksa bor
utformas som ett obligatorium och att det bor vara avgifts-
baserat. Som exempel pa ett fonderat system av detta slag
kan tas dagens privata pensionsforsidkringar 4ven om dessa
givetvis inte ar obligatoriska.

Med forhéallandet att systemet 4r avgiftsbaserat menas
att en individ betalar en viss avgift till systemet. Sedan
kommer utfallet att bestaimmas dels av hur mycket som be-
talas in, dels av hur medlen f6rvaltas (realrantan). I denna
typ av system dr diremot den exakta forménen (mitt exem-
pelvis som en viss procent av lonen) inte fixerad.

Det andra idealtypiska systemet dr det som finns i ruta
fyra, dvs. vart nuvarande ATP-system. Detta ar ett icke-ak-
tuariellt system av fordelningstyp och det ar (i princip) for-
mansbaserat. Ddrmed menas att man i forvag bestaimmer
forménsnivén i systemet (exempelvis 60 procent av de 15
basta arens inkomster) och sedan later avgiftsuttaget an-
passas efter forméansnivan.

Det finns emellertid ocksd andra kombinationer som ar
maojliga. En ar att ha ett fonderat system som éar icke-aktua-
riellt. Dagens system av tilliggspensioner i industrin, "ITP”,
kan mgjligen ségas ha denna karaktar; under alla férhéllan-
den 4r intjdnandereglerna i systemet mycket komplicerade.

Vidare kan man ocksé ha ett fordelningssystem som ar
aktuariellt. Det illustreras i ruta tva. Jag har kallat det for
"MP:s system” eftersom Mats Persson dr en av dem som pro-
pagerat for ett sddant system. Ett sidant system kan goras
obligatoriskt. Det kan ockséd vara antingen avgifts- eller for-
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mansbaserat, beroende pa val av utformning.

Det kan déarfor finnas olika majligheter att kombinera och
karaktédrisera pensionssystem. I var diskussion sysslar vi
mest med de tva alternativen i ruta ett eller ruta fyra, efter-
som de far sdgas utgora huvudalternativen i dagens diskus-
sion. Var analys bidrar dock ocksa till att kasta ljus over
andra alternativ.

Vi gar nu vidare och analyserar nagra av huvudfragorna
nar det giller val av pensionssystem.

Sparande, tillvdxt och
pensioner

Den mest fundamentala tankegdngen i ekonomin som ve-
tenskap dr den om allmén jamvikt. Denna tankegang har
tva aspekter: For det forsta den att ett ekonomiskt system ar
determinerat och for det andra att allt i en ekonomi hianger
ihop. Den andra aspekten ar av sérskild relevans nér
pensionssystemets utformning paverkar investeringar och
tillvaxt, som i sin tur paverkar pensionssystemets funk-
tionssatt och mojligheterna att uppna de mal for vilka pen-
sionssystemet konstruerats.

Av pedagogiska skal ar det ofrdnkomligt att behandla en
aspekt at gdngen. En naturlig ansats ar att ett pensionssy-
stem bygger pa att man under sin aktiva tid avséatter en del
av sin 16n for att under sin passiva tid fa pension. Pensionen
blir darfor en uppskjuten 16n som i form av sparande trans-
formeras till en framtida inkomst. Den framtida pensionen
kommer da att i grunden bestimmas enbart av tva faktorer:
dels av hur stora loneavsattningarna ar och dels av hur val
(eller effektivt) de avsatta medlen forvaltas.

Den forra aspekten aterkommer vi mer utforligt till sena-
re. Den senare aspekten kommer vi nu att behandla i sam-
band med sparande och pensioner.
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Inforandet av ett pensionssystem ger ett unikt historiskt
engangstillfille att 6ka sparande och kapitalackumulation.
Det beror pa det enkla forhallandet att nér ett pensionssy-
stem byggs upp ar det f eller ingen som har kvalificerat sig
for att erhalla pensioner, under det att en stor grupp —i syn-
nerhet om systemet dr utformat som ett obligatorium — ar
med om att betala in avgifter till systemet.

Den positiva sparandeeffekten dr en funktion av att ett ob-
ligatoriskt system infors. Det finns utanfor ett obligatorium
alltid personer som dr tanklosa nog eller berdknande nog for
att sjdlva inte spara for sin dlderdom. I det senare fallet ror
det sig om "snalskjutsakareffekten” som tidigare utforligt be-
handlats i denna bok, bland annat av Lars Hultkrantz. Det
ror sig har om personer som rdaknar med att nagon alltid
skall dra forsorg om dem pé &ldre dagar, &ven om de sjdlva
inte bidrar med nagot eget sparande under sin aktiva tid.

Det finns darfor starka skal till varfor sparandet kommer
att oka da ett pensionssystem infors. Allra tydligast ar detta
i ett individbaserat system av fonderat slag. Har utgors ju
det sparande som den enskilda individen dstadkommit sjal-
va fundamentet for de framtida pensionerna. Att sedan sy-
stemet utformas som ett obligatorium si att det omfattar
alla med arbetsinkomster och att det har ett aktuariellt in-
slag, dvs. att det tar hdnsyn till den forvdantade livsldngden,
snarast starker sparmomentet i systemet. Nar ATP infordes
okade ocksa sparandet. Tabell 5.3 visar det svenska sparan-
dets utveckling sedan bérjan av 1950-talet.

Under 1950-talet 1ag sparkvoten pa 14 procent av BNP. I
samband med inforandet av ATP steg nettosparkvoten till
17-18 procent av BNP under 1960-talet. Dessa bada decen-
nier utgjorde ockséa slutfasen av de hundra "gyllene aren”.

Under 50-talet och bérjan av 60-talet 1ag det privata spa-
randet relativt hogt. Under 60-talet, i samband med ATP:s
uppbyggnad, ckade det offentliga sparandet kraftigt. Sam-
tidigt foll det privata sparandet. I foretagssektorn hade man
ocksa vid denna tid ett positivt sparande dven om investe-
ringarna till stor del ldnefinansierades. Betecknande for
just Sverige under 60-talet var att det offentliga sparandet
var mycket stort.
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Tabell 5.3. Nettosparandet i Sverige 1950-90 (i procent av

BNP).

Ar Privat* Offentligt Totalt
1950-54 10,8 3,2 14,0
1955-59 9,5 4,5 14,0
1960-64 9,6 8,0 17,6
1965-69 7,6 10,5 18,1
1970-74 6,2 9,5 15,7
1975-79 4,6 5,0 9,6
1980-84 6,7 -24 4,3
1985-89 3,8 2,7 6,5

* Hushall + finansiella foretag + icke-finansiella féretag och statliga af-
farsverk.

Kallor: Berg, Lennart, 1983 och Nationalridkenskaperna, 1990.

Vid mitten av 70-talet skedde sd en dramatisk fordandring i
sparmonstret och sparandet foll kraftigt. Detta var i och for
sig inte unikt for Sverige men vi drabbades ovanligt hart.
1970-talet var generellt ett svagt artionde. Det inleddes med
missvaxt och stigande jordbrukspriser. Darefter kom oljekri-
serna och véstlandernas oformdaga att pa ett adekvat satt
svara pa denna. Foljden blev stagnation och ldagre inkoms-
ter, vilket i sin tur ledde till ett minskat sparande.

Denna utveckling var sarskilt allvarlig for svenskt vid-
kommande: det svenska utgiftssystemet forutsatte en hog
tillvaxt. Nar tillviaxten forsvagades fortsatte dock — som
Magnus Henrekson i detalj visar i sin uppsats — de offentli-
ga utgifterna att oka.

Vart land hade under 60- och borjan av 70-talet en offent-
lig sparkvot som uppgick till ndra 10 procent av BNP, vilket
i sin tur var en foljd av ATP-systemets inforande. I 6vriga
OECD-lander uppgick sparkvoten till mindre &n 5 procent.
Fallet i offentlig sparkvot blev ocksé storre &n i 6vriga lan-
der. Aven om ingen vid denna tid ténkte i sAidana termer var
det i realiteten vid denna tid som ATP-systemet borjade un-
dergrivasi och med att forutsédttningarna for en nédgorlunda
kraftig tillviaxt minskade pa grund av det kraftigt fallande
sparandet.
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En grundlaggande svaghet hos ett fordelningssystem av
ATP-typ ar just att det personligt inriktade sparmotivet
kopplas bort hos individen. Vi hamnar i en variant av "fang-
arnas dilemma”. For att klara framtidens pensioner borde
sparandet hallas uppe, men varje enskild person kan dgna
sig at snalskjutsakning, eftersom hennes eller hans beteen-
de inte paverkar systemet totalt.

Det privata sparandet var ocksa tamligen lagt. Det sjonk
tamligen kraftigt, under 70-talet delvis som en foljd av pen-
sionssystemets upplaggning. En ytterligare faktor var det
datida skattesystemet som diskriminerade sparande och
gynnade upptagande av 1an. En fortsatt minskning av spa-
randet dgde rum under senare hilften av 80-talet, under
1988-89 var det privata sparandet till och med negativt. En
viktig faktor bakom denna utveckling var den avreglering
av kreditmarknaden som vid denna tid genomfordes. Nar re-
striktionerna pa hushaéllens sparande avvecklades ledde det
till att atskilliga hushall genomforde en portféljanpassning.
Formogenhetsviardena steg vid denna tid kraftigt och manga
passade pa att placera lanat kapital i reala tillgdngar som
fastigheter och aktier.

Det laga sparandet fick i sin tur negativa effekter pa den
ekonomiska tillvaxten. Investeringsutvecklingen blev svag.
Vidare forknippas vanligen ett hogt sparande med ett gott
entreprendrskap. Det dr inte nodvandigtvis sd att ett hogt
sparande ger hoga investeringar, d4ven om detta historiskt
sett normalt varit fallet. Men en stark foretagsamhet och ett
utvecklat entreprenorskap tenderar att gad hand i hand med
ett hogt privat sparande, da det senare ger grund och ut-
rymme for risktagande. Darfor far ett 1agt sparande ofta ne-
gativa foljder for den ekonomiska tillvaxten.

Haremot kan foljande argument anforas. Den svenska
ekonomin dr numera en mycket 6ppen ekonomi. Aven om
det fram till och med 1980-talet mgjligen fanns ett samband
mellan sparande och investeringar behover inte langre ett
séddant finnas. Investeringar kan nu finansieras pé en inter-
nationell kapitalmarknad, och de investeringar som ger en
avkastning hogre 4n den internationellt gédllande ldnerén-
tan kommer ocksa att genomforas.
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Denna kniv skar dock at bada héallen. Samtidigt kan sa-
gas att ett hogt inhemskt sparande med ett analogt resone-
mang alltid kan placeras pa den internationella lanemark-
naden. Darfor finns ingen begrinsning for hur hogt det
inhemska sparandet kan bli. Ett hogt sparande — kanske pa-
rat med overskott i bytesbalansen — behover inte nodvéan-
digtvis oka ett lands tillviaxt men okar definitivt landets for-
mogenhet. Ett fonderat, individbaserat pensionssystem ger
normalt betydligt storre sparande an ett fordelningssystem.
Darigenom leder det ocksa till en storre formogenhetsmas-
sa. Avkastningen frdn denna kan sedan anvéndas for att be-
tala framtida pensioner. I den meningen kan sdgas att ett
fonderat system pa ett helt annat séatt an ett fordelningssy-
stem 4r dgnat att l16sa de problem som det skapats for.

Att den svaga sparandeutvecklingen under de senaste
femton aren fatt negativa foljder for den svenska tillvixten
star ocksa klart. Matningar tyder ocksa pa att produktivite-
ten i den offentliga sektorn trendmassigt sjunkit. Det finns
ocksa tva perioder da produktiviteten i néringslivet (den
konkurrensutsatta sektorn) utvecklats sarskilt svagt. Det ar
dels under den andra halvan av 70-talet, dels under den
andra halften av 80-talet.

Forklaringen till 70-talets svaga utveckling utgors av den
internationella lagkonjunktur som da fanns och som tréffa-
de delar av den svenska industrin (varv, gruvor, stalindu-
stri) hart. 80-talets svaga utveckling ar svarare att forklara.
Detta var trots allt den internationella hogkonjunkturens
tid. De viasentliga forklaringarna hér tycks vara av mer
strukturellt betingat slag. For det forsta fortsatte den of-
fentliga sektorns expansion. De brister i den svenska ekono-
mins signalsystem (som vi berort i bokens inledning) som nu
utvecklats ledde inte till att arbetskraft frigjordes dar och
fordes over till den konkurrensutsatta sektorn. Vidare med-
forde den svaga sparandeutvecklingen att investeringsut-
vecklingen blev svag. Den ladga graden av kapitalackumula-
tion ledde i sin tur till en svag produktivitetsutveckling och
en lag tillvaxt. Problemen har sedan fortsatt under aren
1989-92 som praglats av nolltillviaxt och komplett stagna-
tion.
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Ett av de grundldggande problemen med vart nuvarande
ATP-system ar darfor att det inte 16ser sparandets problem.
Det leder till att den tillvdaxt som kan behovas for att betala
vissa utlovade framtida pensioner inte kommer till stdnd.
Vidare giller att sambandet mellan vad en individ betalar in
i pensionsavgifter och vad han i framtiden kan fa ut blir
svagt eller obefintligt. For att ytterligare belysa detta pro-
blem och centrala skillnader mellan principerna for olika
pensionssystem &r det nu lampligt att g& vidare och mer i
detalj se hur vart nuvarande fordelningssystem ar konstru-
erat.

ATP-systemets konstruktion

Ett fordelningssystem har manga attraktiva sidor. Inte
minst giller detta ur ett politiskt perspektiv. Nar ATP-sy-
stemet infordes i borjan av 1960-talet hade inga kvalificerat
sig for att fA pension. Eftersom ATP-systemet (med mycket
begriansade undantag) var utformat som ett obligatorium,
fick dock samtliga anstdllda vara med och betala pensions-
avgifter fran borjan.

Detta fick tvad mycket vdsentliga konsekvenser. En var att
man kunde bygga upp mycket betydande fonder, eftersom de
inbetalda medlen under systemets uppbyggnadsperiod na-
turligen blev mycket storre 4n utbetalningarna. Tabell 5.4
illustrerar fonduppbyggnaden.

Under 1960- och 1970-talen byggdes AP-fonderna upp
mycket snabbt. Den s.k. fondstyrkan som kan sdgas mata
AP-fondernas betalningsberedskap nddde ocksa mycket hoga
tal. Realt raknat — deflaterat med index for basbelopp — stag-
nerade fonderna dock under 1980-talet. Fondernas betydelse
har dérfor minskat, bade nar det géller att generera ett posi-
tivt sparande och nar det giller att fungera som buffert for
att utjdmna svangningar i inkomster och utgifter. Som redan
tidigare visats hade ocksd ATP-systemet under i forsta hand
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Tabell 5.4. AP-fondernas fondkapital. Marknadsvdrden i
miljarder kronor.

1960 1970 1980 1985 1989

Fondkapital 0,5 35,9 145,3 245,3 340,5
ilépande priser

Detlaterat med 0,5 23,9 41,8 45,0 48,8
index for basbelopp
Fondstyrka1 27,6 7,6 5,8 49

! Fond vid slutet av &ret dividerat med arets aktuella utgifter.

Kalla: SOU 1990:78, s. 121.

1960-talet en positiv effekt pa det totala sparandet under det
att det under de senaste 10-15 aren inte kunnat motverka
det starka fall i det totala sparandet som da dgt rum.

Den andra visentliga faktorn som karaktiriserade syste-
mets tidiga ar var att de inledande generationerna starkt
kunde 6verkompenseras under systemets uppbyggnadsfas.
Tabell 5.5 illustrerar detta forhallande.

Tabellen visar klart att de som var medelalders och dldre da
ATP-systemet infordes klart gynnades. Detta var heller inte
pé négot sitt forvdnansvirt. Snarast 14g detta i fordelnings-
systemets natur. Overgangsgenerationerna hinner under

Tabell 5.5. Formans-avgiftskvoten och nettotransfereringar-
nas andel av livsinkomsten i ATP.

Kohort Forméans-avgiftskvoten Nettotransfereringarnas
andel av livsinkomsten

1905-14 5,9 0,02
1915-23 3,7 0,04
1924-33 2,0 0,04
1934-43 1,2 0,01
1944-50 0,8 -0,02
1964-70 0,8 -0,02

Kalla: Stahlberg 1988.
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alla forhéallanden inte f4 sérskilt stora pensioner. Det 4r da
naturligt att de behandlas "generost”.

Kvoten mellan forméaner och avgifter ar storst for de alds-
ta kohorterna. De fick ut sex gdnger sa mycket ur systemet
som de sjdlva betalat in. I termer av livsinkomster kan sidgas
att ungefar tva drsinkomster fordes over till de dldre kohor-
terna fran de aktiva. Till och med 1933 ars kohort ar forma-
nerna ungefiar dubbelt s stora som inbetalningarna.

Den forsta generationen som far vara med och betala un-
der hela livscykeln ar 1944 ars generation. Vi finner ocksa
att den och yngre generationer missgynnas och far ut mind-
re 4n vad de betalar in. Om man jamfor med vad ett mot-
svarande premiereservsystem skulle ge kan man sédga att
dessa generationer ungefir forlorar en genomsnittlig rsin-
komst pé fordelningssystemet.’

Ett fordelningssystem éar till sin grundldggande natur po-
litiskt. Lasaren bor uppméirksamma att ordet politisk har
inte anvinds i en viarderande mening, utan som en rent tek-
nisk term. Ett fordelningssystem maéste alltid ha ndgon in-
stans som beslutar om hur intjinande- och forméansregler
skall se ut. I ett premiereservs- eller fonderat system behovs
inga motsvarande politiska beslutsregler. Nar vil reglerna
for systemet lagts fast fungerar det helt efter marknadseko-
nomiska regler. Darfor kan ett fonderat system i en grund-
laggande mening sédgas vara ett a-politiskt system. Eftersom
det ar viktigt att forstd inneborden av detta resonemang
kommer vi att senare ytterligare utveckla det.

Grundelementet i intjanandereglerna for dagens ATP-sy-
stem utgors av den s.k. 30—-15regeln. Den forsta delen innebéar
att den person som arbetat i 30 ar ocksa ar berattigad till full
ATP. Vid en kortare yrkesverksamhet reduceras pensionen
med en trettiondel for varje ar som fattas. 15-arsregeln inne-
bar att ATP-pensionen berdknas som 60 procent av inkomster-
na under de bésta femton dren. Ett annat viktigt inslag i intja-
nandereglerna ar att det finns ett tak for pensionerna vid 7,5
basbelopp (vilket ar 1992 var liktydigt med 252 750 kronor).
Inkomster 6ver 7,5 basbelopp rdknas inte som pensionsgrun-
dande d4ven om en person som har inkomster 6ver detta belopp
maste betala pensionsavgift 4ven pa denna del av inkomsten.
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En viktig foljd av dessa regler ar att de som inte arbetar sa
manga ar och som har sina inkomster ojamnt férdelade gyn-
nas. Ddremot missgynnas de som har en lang yrkesverksam
tid. Dessa ér i stor utstriackning mén med tdmligen laga in-
komster. Arbetar man i mer 4n 30 ar blir pensionen for den
skull inte storre 4ven om pensionsavgifter givetvis ocksé be-
lastar arbetsinkomster utanfor de 30 aren.

30- och 15-arsreglerna tenderar darfor att gynna hogin-
komsttagarna dven om forekomsten av ATP-taket har en
motverkande effekt. Sammantaget har dock ATP-systemet
hittills fungerat regressivt, dvs. fordelat om pensioner fran
lag- till hoginkomsttagare. Sarskilt har det ocksa tenderat
att gynna kvinnor ur hogre socialgrupper, eftersom de ofta
har en kombination av relativt kort yrkesaktiv period parad
med relativt goda inkomster under ett mindre antal &r.2

Det mest vasentliga inslaget hos dagens ATP-system ér i
och for sig inte de direkta inkomstfordelningseffekter som
systemet medfor, 4ven om dessa i och for sig ocksa ar vikti-
ga. Mer visentligt 4r de totala effekterna pa arbetsutbud
och skattetryck. For att fa ett klarare grepp om dessa effek-
ter ar det nu lampligt att kontrastera intjananderegler i da-
gens fordelningssystem mot reglerna i ett aktuariellt utfor-
mat system.

Inneborden av ett aktuariellt
system

Med ett aktuariskt eller aktuariellt pensionssystem menas
ett system som har ett entydigt samband mellan inbetalda
avgifter och utbetalda pensionsforméaner. Inneborden av ett
saddant system ér ytterligt enkel. Antag att en person arbe-
tar i 40 ar och ar pensionér i 20 &r. Antag vidare att han un-
der sin yrkesverksamma tid betalar in 10 procent av sin 16n
till pension och att realrdantan ar noll. Personen kommer da
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att fa en pension som uppgar till 20 procent av vad l6nen var
under hans yrkesverksamma tid.

Ett fonderat pensionssystem av det slag som forsdkrings-
bolagen erbjuder for frivilliga pensionsforsakringar ar grun-
dat pé dessa principer. Det ar alltsd har tva grundldggande
faktorer som 4r av betydelse for pensionens storlek, namli-
gen dels hur mycket en person har betalat in, dels hur val
(de fonderade) medlen forvaltas.

I exemplet ovan antog vi att realrdntan var noll for de fon-
derade medlen. Detta ar naturligtvis ett orealistiskt anta-
gande. Med tanke pa de langa tidshorisonterna i samband
med forvaltning av pensionskapital 4r avkastningsmdjlighe-
terna av stor betydelse. Om vi i exemplet antagit att real-
rantan hade varit 2 procent hade pensionsforménerna for-
dubblats och motsvarat cirka 40 procent av lonen och om
realrantan ar 3—4 procent hade pensionsformanerna vid en
10-15 procentig avsdttning av l6nen uppgatt till 60—70 pro-
cent.

Naturligtvis kan utgdende pensionsforméner komma att
paverkas av fondforvaltarnas skicklighet i fonderade sy-
stem. Med tanke pa de stora belopp som har galler kan vi
dock rdkna med att den utgdende avkastningen i regel kom-
mer att bestimmas av den gillande realriantan.

Skillnaderna mellan ett aktuariellt system och ett icke-
aktuariellt system som ATP-systemet &r stora. Det ar fram-
for allt tva faktorer som hér ar av betydelse, dels huruvida
avgifterna ar att betrakta som skatt eller avgift, dels vilka
inkomstfordelningseffekterna blir i de tva skilda typerna av
system.?

For att klargora dessa skillnader ar det 1ampligt att ater-
vanda till var tidigare beskrivning av ATP-systemet. Lat oss
anta att de flesta klarar den 30-arsregel som vi tidigare
namnde och att de flesta har en yrkesverksam tid pa 45 ar.
Eftersom man klarar kvalifikationsgransen pa 30 ar blir det
enbart under 15 av dessa 45 ar som ens inkomster kommer
att vara av betydelse for pensionen. Den visentliga distink-
tionen mellan en avgift och en skatt — som vi strax ytterliga-
re skall dterkomma till — 4r att den férra motsvaras av en
forméan vilket inte 4r fallet med en skatt.
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Enligt det resonemang som ovan forts kommer under tva
tredjedelar av den yrkesverksamma tiden pensionsavgiften
att fungera som en ren skatt. ATP-avgiften uppgar for nar-
varande till 13 procent av lonesumman. Ungefir 9 procent-
enheter av den loneavgiften har darfor karaktaren av skatt
och enbart ca 4 procentenheter ar avgift i egentlig mening.

Vidare ar forhéllandet det att inkomster 6ver 7,5 basbe-
lopp inte ar pensionsgrundande. Dessa avgifter har darfor
direkt karaktdaren av skatt. Totalt sett kan darfor ungefar
70-75 procent av de totala ATP-avgifterna betraktas som
skatt och enbart 25—-30 procent av pensionsinbetalningarna
anses som avgifter i egentlig mening.

Nu géller om skatter — som Jonas Agell vil analyserat i
sitt bidrag — att de driver in en kil mellan det privatekono-
miskt lonsamma och det som samhéillsekonomiskt sett ar
onskvart och optimalt. Hoga skattesatser pa arbete gor att
det blir mindre l6nsamt att arbeta. I och med att de sédnker
avkastningen pa arbete gor de ocksa utbildningen mindre
lonsam. Vi vet ocksé att den s.k. utbildningspremien, som
mater avkastningen pa ett ars extra utbildning, ar ovanligt
l4g i Sverige jamfort med exempelvis 6vriga OECD-linder.*
Detta galler aven fore skatt. Hoga skatter missgynnar ocksa
sparandet. Hoga skatter har darfor en méangd snedvridande
effekter pa ekonomin.

Att berakna de samhéllsekonomiska kostnaderna for des-
sa snedvridningar dr givetvis svart. Forsok har dock gjorts.®
De tyder pa att dessa sekundéra kostnader kan vara myck-
et hoga. Om statsutgifterna 6kas med en miljon drabbas den
privata sektorn forst av denna kostnad. Men dartill kommer
kostnaden for den samhéllsekonomiska snedvridningen som
den 6kade skatten for med sig. Enligt de anforda berdakning-
arna kan den vara minst lika stor eller till och med betydligt
storre. Den kostnaden syns inte i ndgon budget men ar inte
mindre reell for det. Den ar det samhéllsekonomiska vardet
av de effektivitetsforluster som individer och foretag gor ge-
nom att fatta beslut — orsakade av de higa skatterna — som
kan vara privatekonomiskt lonsamma men som innebér ett
samhallsekonomiskt sloseri.

Det ar darfor tveklost sd att om utgifterna for ett pen-
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sionssystem har karaktaren av avgift eller skatt har detta
en utomordentligt stor betydelse for pensionssystemets ef-
fektivitet. Detta dr ockséa ett mycket starkt argument for att
utforma ett pensionssystem sa att det blir "raka ror” mellan
avgifter och forméaner, dvs. att systemet ges en korrekt ak-
tuariell utformning.

Mats Persson har exempelvis hdavdat att man genom att
omforma ATP till ett aktuariellt system kan sénka skatte-
trycket med 4—5 procentenheter.® Han menar ocksé att det-
ta "formodligen 4r det storsta ’klipp’ man kan gora i skatte-
politiken inom 6verskadlig tid”.”

Intjanandereglerna har ocksd en annan sida som ar
mycket betydelsefull. Den handlar om dess fordelningseffek-
ter. Den fragan har sedan i sin tur tva aspekter, dels hand-
lar den om fordelningen mellan 14g- och hoginkomsttagare,
dels handlar den om fordelningen mellan mén och kvinnor.

Det som ar styrande i dagens ATP-system ar den redan
ndmnda 30-15-regeln. Denna regel gynnar i forsta hand
personer som har en relativt kort arbetsaktiv tid kombine-
rad med en relativt kort period av hoga inkomster. De som
missgynnas blir ddremot de som har en lang aktiv tid med
relativt jaimna inkomster eller en fallande inkomstkurva un-
der slutet av sin aktiva tid. Den forsta gruppen bestar vanli-
gen av hoginkomsttagare under det att den senare vanligen
ar laginkomsttagare (LO-grupper).

I denna del far déarfor ATP-systemet en regressiv effekt,
dvs. hoginkomsttagare gynnas pa laginkomsttagares be-
kostnad.®? Denna effekt kan ndgot motverkas av forekomsten
av ATP-taket pa inkomster 6ver 7,5 basbelopp. Den ar dock
relativt svag och som helhet 6verviager den regressiva effek-
ten.

Skilet till att kvinnor, i forsta hand kvinnor ur social-
grupp 1, gynnas ligger inneboende i den ovan gjorda analy-
sen. Kvinnor tenderar att vara hemarbetande eller deltids-
arbetande i storre utstrackning 4n mén. Darfor gynnar de
nuvarande reglerna kvinnor. Kvinnor ur lagre inkomstgrup-
per som har en fastare anknytning till arbetsmarknaden
gynnas dock inte. For dem giller i stéllet att systemets ge-
nerellt regressiva karaktar tenderar att ta 6ver. Darfor ar de
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nuvarande reglerna i férsta hand gynnsamma for kvinnor ur
hogre socialgrupper. Vidare giller att kvinnor generellt le-
ver langre 4n man. Eftersom avgiftssdttningen inte tar han-
syn till detta faktum gynnar detta ocksd kvinnorna. ATP-
fragan har ocksa under senare tid i allt hogre grad kommit
att betraktas som en kvinnofraga.

Vi har hamnat i en situation som dr minst sagt egendom-
lig. Genom att koppla bort formaner fran inbetalningar har
skattetrycket de facto drivits upp och betydligt storre skat-
tekilar skapats dn vad som skulle vara nodvandigt. Detta
har skett utan att ndgra motsvarande "fordelningsméssiga
vinster” gjorts, enligt det traditionella fordelningsméssiga
perspektiv som varit gidllande i vart land.

De vinster som stér att gora ur ett effektivitets- och allo-
keringsperspektiv genom att reformera systemet pad denna
punkt gar knappast att ifrdgasidtta. Fordelningsperspek-
tivet domineras naturligen mer av personers rena virde-
ringar. Aven ur detta perspektiv finns det dock atskilligt att
ifrdgasatta hos dagens ATP-system.

For liten rdattvisa och for
manga aldringar?

Tiden har nu kommit for att ta upp ett par mer kontroversi-
ella stdndpunkter nar det giller utformningen av pensions-
system. Darigenom kommer vi ocksa att pa ett mycket kla-
rare sitt kunna skilja styrka och svaghet at i olika system.
Tva stdndpunkter som framforts i nagot olika variationer i
debatten gar ut pé att skillnaden mellan ett férdelnings- och
ett premiereservsystem egentligen inte dr sa stor. Den ena
av dessa tankegéangar sidger att om ett fordelningssystem ut-
formas pa ett aktuariellt korrekt siatt kan det komma att
fungera pa exakt samma sétt som ett fonderat system: Om
den genomsnittliga livslangden 6kar hojs helt enkelt avgif-
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terna och om systemet ar aktuariellt kan en sddan hojning
genomforas utan problem.

Den andra tankegangen gar ut pa att alla pensionssystem
egentligen bygger pa det forhallandet att pensionerna mas-
te taxeras ut av de aktiva kadrernas lonesumma. Darfor ar
det heller inte ur denna synvinkel nagon egentlig skillnad
mellan ett fordelningssystem och ett fonderat system.

Vi skall nu visa att bdda dessa stdndpunkter ar felaktiga.
Om framstéllningen i detta avseende blir nadgot polemisk be-
ror detta inte pa att polemik ar ett sjdlvindamal utan pa att
det 4r nodviandigt att analysera dessa stdndpunkter for att
fa ett fast grepp om hur olika pensionssystem egentligen
fungerar.

Ett fonderat system ar individbaserat. Darmed avses att
den egna pensionen ar helt beroende dels av hur mycket en
person har betalat in, dels av hur medlen forvaltas. Demo-
grafiska faktorer paverkar inte systemets funktionsfor-
maga. Om demografiska forhallanden dndras och antalet
aldringar stiger paverkar inte detta systemet. Med ett for-
delningssystem ar det annorlunda. Om ett sddant &ar aktua-
riellt korrekt upplagt ir det visserligen sant att det da kom-
mer att finnas ett samband mellan hur mycket varje individ
har betalat in och hur mycket han far ut av systemet, men
utfallet av systemet kommer dndock i hogsta grad att vara
beroende av demografiska faktorer.

Ett enkelt diagram kan illustrera denna poéng. Fall I och
fall II visar tva situationer som &r identiska utom betraffan-
de forhallandet mellan antalet aktiva och antalet pensiona-
rer. Figur 5.1 illustrerar fallet diar den aktiva delen av be-
folkningen (stapeln A) utgor 75 procent av befolkningen (vi
bortser frdn barn och ungdomar och antar att befolkningen
enbart bestar av aktiva och pensionidrer) under det att sta-
peln B omfattar 25 procent av befolkningen. Figur 5.2 illu-
strerar i stéllet ett fall dar den aktiva befolkningen uppgéar
till 60 procent av totalbefolkningen under det att pensioné-
rerna utgor 40 procent. I det forra fallet gar det alltséa tre ak-
tiva pa varje pensiondr, och i det senare 1,5.

Visserligen kan man da hivda att ett fordelningssystem
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Figur 5.1. Fordelning mellan aktiva och pensiondrer. Fall I:
fa pensiondrer.

Procent
100

90
80
70
60
50
40

30

20

10

0
A P

Figur 5.2. Fordelning mellan aktiva och pensionadrer. Fall I1:
manga pensiondrer.
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for det fall att det ar aktuariellt leder till att varje person far
pension i enlighet med vad han eller hon betalat in. Daremot
ar det helt uppenbart att de avgifter som drabbar de aktiva
kohorterna i fall II (figur 5.2) kommer att bli dubbelt sa sto-
ra som de som drabbar de aktiva kohorterna i fall I (figur
5.1). Detta dr ndgot som inte gar att gora nagot at i ett for-
delningssystem. I ett fonderat system kommer ddaremot de
aktiva i bada fallen att fa bara exakt samma avgifter och fa
exakt samma formaner under forutsittning att — vilket vi
antagit — de ekonomiska grundvillkoren betriffande in-
komster och realrdnta 4r desamma i bada fallen.

Att under dessa villkor pasta att ett fordelningssystem
skulle klara demografiska fordndringar om det enbart utfor-
mas aktuariellt korrekt ar darfor missvisande. Sanningen
ar i stdllet den att ett fonderat system kan klara demogra-
fiska forandringar utan problem, men att ett fordelningssy-
stem alltid kommer att utsittas for pafrestningar da ande-
len pensionirer i befolkningen okar.?

Ett feltankande av snarlikt slag gar ut pa att det egentli-
gen inte d4r ndgon fundamental skillnad mellan systemen,
eftersom pensioner alltid maste betalas ut ur den gemen-
samma kakan. Ett citat kan belysa standpunkten: "I princip
iar det sd pensiondrernas forsorjning i realekonomisk me-
ning alltid maste tas fran den lépande produktionen.”?

Det grundliaggande felet i detta resonemang ar att det bort-
ser frdn det Oomsesidiga beroendet mellan sparande och
pensionssystemets utformning. Ett fonderat system &r helt
avgiftsbaserat. Det frambringar genom sin inneboende kon-
struktion sitt eget sparande. Vid lika forméaner skulle i de tva
tidigare angivna fallen fall I generera ett sparande storre dn i
fall II. Ur ett dynamiskt perspektiv finns darfor ett klart sam-
band mellan sparande och pensionssystem. Fonderade
system ar naturligen betydligt mer sparvinliga dn fordel-
ningssystem. Visserligen ar det sant att pensiondrernas kon-
sumtion tas ur den lopande produktionen. Men i fallet med
ett individbaserat fonderat system ar den kaka ur vilken de
framtida pensionerna betalas ut en storre kaka, dels pa grund
av en storre kapitalackumulation, dels pa grund av de stimu-
lanser som legalitet och dganderatt skapar.
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I den tidiga svenska pensionsdebatt som fanns pa 1950-
talet insdg man ocksé detta. Ett skél som anfordes mot ett
inférande av ett premiereservsystem var just att sparandet
skulle bli for stort! Man trodde att de fonder som ett premie-
reservsystem leder till skulle bli sd stora att rantan skulle
pressas ned mot noll och avkastningen pa fonderna darige-
nom dventyras.!!

De ekonomiska problemen skiftar uppenbarligen med ti-
dens gang. Idag ar det det svaga svenska sparandet som ar
det stora problemet. Under de senaste femton aren har vi
ocksa i det ndrmaste kontinuerligt haft underskott i den
svenska bytesbalansen, dvs. sparandet har varit lagre 4n in-
vesteringarna.

Ocksa andra lander som Tyskland och Japan soker bygga
upp system som skall trygga vilfarden. Det kan vara illust-
rativt att se hur de tre landerna lyckats harvidlag. Det gors
i tabell 5.6, som visar det externa sparandets utveckling el-
ler uppbyggnaden av fordringar pa utlandet i de tre léander-
na under 1980-talet.

Tabell 5.6. Overskott och underskott i bytesbalansen i tre lin-
der.

Nation Antal pensiondrer Andel av befolkn, % Spar kr per
pensionér 1981-91
Japan 12 871 000 10,6 273 000
Vasttyskland 9 200 000 15,2 213 000
Sverige 1 480 000 17,8 -137 000

Kallor: OECD, 1990 och Statistisk arsbok, 1991.

Tabellen visar alltsd att under det att Japan och Tyskland
byggt upp positiva tillgdngar utomlands i storleksordningen
200 000—300 000 kronor per pensiondr som kan bidra till att
uppfylla framtida pensionsutfistelser har Sverige gjort pre-
cis tvartom. Vi har istéllet levt 6ver vara tillgdngar och kon-
sumerat inte bara allt vi producerat utan mer dartill. Dar-
igenom hari realiteten varje svensk pensionér adragit sig en
skuld pa 137 000 kronor enbart under det senaste decenniet.
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Pensionsberedningen och
tillvdixten

Ett fordelningssystem av ATP-typ 4r i grunden beroende av
att en relativt hog ekonomisk tillvaxt forekommer i ekono-
min. Samtidigt dr problemet det att fordelningssystemet pa
grund av sina inneboende svagheter inte ar sarskilt tillvaxt-
beframjande. Tabell 5.7 illustrerar sambandet mellan till-
véaxt och pensionsavgifter.

Tabell 5.7. Berdknade ATP-utbetalningar i procent av av-
giftsunderlaget.

Ar Arlig real BNP-tillvixt

0% 1% 1,5 % 2 % 3%
1990 13,0 13,0 13,0 13,0 13,0
1995 15,5 14,5 14,2 13,7 13,1
2000 18,1 16,0 15,2 14,3 12,9
2005 21,3 17,9 16,6 15,2 13,2
2010 26,0 20,8 18,8 17,0 14,0
2015 30,7 23,4 20,8 18,3 14,4
2020 33,1 24,3 21,2 18,2 13,7
2025 34,3 24,4 20,9 17,6 12,5

Killa: SOU 1990:76, s. 103.

Tabell 5.7 illustrerar det faktum att om den ekonomiska till-
vaxten stadigt uppgar till 2-3 procent om aret kan ockséa av-
gifterna i ATP-systemet hallas inom rimliga gréanser. De se-
naste arens erfarenheter visar dock att tamligen lédnga
perioder av stagnation inte kan uteslutas. Under de fem
aren 1989-93 kan vi rdkna med nolltillvaxt i den svenska
ekonomin. Att ha avgifter pa 25-30 procent ar inte majligt i
ett ekonomiskt system som det svenska dar skattetryck och
utgiftstryck redan ligger sa hogt som de gor. Den stora pen-
sionsberedning som skarskddade ATP under slutet av 80-ta-
let och presenterade sitt stora betinkande 1990 ar ur denna
synvinkel en stor besvikelse.!? Dess analys var ytterligt torf-
tig och dess forslag till reformer och fordndringar i princip
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obefintliga. I en viss mening kan ockséa sidgas att tabell 5.6 i
ett notskal karaktériserar det grundldggande problemet hos
ATP-systemet. Det ar i korthet att systemet forutsatter en
viss ekonomisk tillvdxt men saknar mekanismer som ér till-
viaxtbeframjande.

Legalitet, robusthet,
forutsebarhet

Foreliggande bok analyserar ur olika aspekter den offentli-
ga sektorns, skatternas och statens roll. Vi har bade analy-
serat statens roll ur mer teoretiska synvinklar och noggrant
beskrivit utvecklingen av offentlig sektor och skatter i vart
land. Viktigt har ocksa varit att studera statens och "de goda
institutionernas” framvaxt ur ett kombinerat historiskt-
analytiskt perspektiv pa det sdtt som Christer Gunnarsson
gjort i sin inledande uppsats. Vi skall nu ocksa betrakta al-
ternativa pensionssystem ur detta storre, mer 6vergripande
perspektiv.

De senaste arens forskning har lart oss att pa ett helt an-
nat sétt se betydelsen av institutionernas utformning for en
ekonomis funktionssitt 4n som tidigare varit fallet. Begrepp
som legalitet och dganderitt blir har centrala. Mgjligheten
att halla i sdr en ekonomisk sfar fran en politisk blir ocksa
viktig. I grova drag kan sdgas att denna nya typ av forsk-
ning pekar hin mot att rika ldnder just blivit rika pa grund
av att de lyckats bygga upp "goda institutioner”. Majoriteten
av invanarna i de fattiga ldnderna lever ddremot i misér,
dérfor att deras ekonomiska system bygger pa daliga insti-
tutioner praglade av godtycke, brist pa legalitet, instabilitet
och rovdjursmentalitet. Det blir nu naturligt att betrakta al-
ternativa pensionssystem ur detta mer overgripande per-
spektiv.

Ett pensionssystem som &r "helt fonderat”, dvs. av premie-
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reservtyp, bygger for det forsta pa legalitetens princip. Det
innebar att den pension som en person far helt bestdms dels
av hur mycket han har betalat in till en fond under sina ak-
tiva ar, dels av hur fonden har forvaltats. Att en viss aktua-
riell utjamning mellan individer av rent forsakringstekniskt
slag dger rum (vissa lever langre, andra lever kortare etc.)
rubbar inte grundprincipen av legalitet. De pengar en indi-
vid sparat under sina aktiva ar forbrukas helt enkelt (med
réanta pa rdanta) under de passiva aren.

Som véar tidigare analys visat finns ingen motsvarande
grund av legalitet i ett fordelningssystem. Ett sidant system
tillhor naturligen den politiska sfaren. Hittills har det svens-
ka ATP-systemet ocksa varit starkt politiserat, vilket visas
bade av hur intjanande- och formansregler utformats och av
hur fondmedlen forvaltats.

Ett fonderat system vilar vidare pa robusthetens princip.
Hérmed menas att systemet dr oberoende av politiska be-
slut. Eftersom det i princip ar individbaserat ar det heller
inte kénsligt for demografiska forandringar eller for tillfalli-
ga konjunkturavmattningar. Om antalet aldringar okar sak-
nar det betydelse for pensionssystemets hallbarhet. De me-
del som skall betala pensionerna finns redan fonderade. De
har i realiteten redan fyllt sin samhéllsekonomiska funktion
och garanterar diarigenom indirekt pensionssystemets hall-
fasthet.

Ett fonderat system bygger vidare pd en annan ytterst
viktig princip: det dr i princip helt forutsebart. Varje forsak-
ringstagare kan exakt veta hur hans pensionsvillkor kom-
mer att se ut. Aktuariella berdkningar om forvantad livs-
langd etc. lagger en ram. I 6vrigt bestams utfallet helt av
hur mycket den enskilde sdtter av och hur hans medel for-
valtas. Varje ar under sin aktiva tid kan forsdkringstagaren
fa veta exakt hur stor hans forviantade pension kommer att
bli. Det ger en mycket god grund for den enskilde att utfor-
ma sin framtid och sin livssituation. Han 4r inte langre ut-
lamnad at godtyckliga krafter helt utanfor hans kontroll
utan lever i stillet i ett system priglat av legalitet, robust-
het och forutsebarhet.

Ett mer djupgdende problem i detta sammanhang ar det
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som handlar om sambanden mellan den politiska demokra-
tin (eller mer generellt det politiska systemet) och inkomst-
bildningen. En demokrati kan naturligtvis dgna sig at en
viss omfordelning av inkomster i samhallet genom anvénd-
ning av exempelvis skatter och subsidier. Daremot maste
det finnas ett grundlidggande system for fordelning av in-
komster utanfor den politiska sfaren for att bAde den ekono-
miska och den politiska sfiaren skall kunna fungera effek-
tivt. I var typ av demokrati sker detta inom ramen for
marknadsekonomin. !

I en marknadsekonomi fordelas inkomsterna efter strikt
ekonomiska kriterier. Lonerna sétts exempelvis efter margi-
nalproduktivitet. Darigenom far vi ett system av "assign-
ments” som ligger utanfor den politiska sfiaren. Det ar vik-
tigt att i detta sammanhang gora just distinktionen mellan
“ekonomisk tilldelning” ("assignment” av inkomster) och
den rena fordelningen (distribution av inkomster).

For de aktiva dldrarna sker just tilldelningen av inkoms-
ter inom ramen for marknadsekonomin och de viktiga reg-
lerna om att produktivitet och incitament skall tilldtas att
spela sin roll dr uppfyllda. Om vi s& vill kan vi sédga att ett
grundldggande monster for “utdelning” av inkomster efter
strikt ekonomiska kriterier finns. Ovanpa det kan sé en viss
omfordelning ske, men den kan inte tillitas ga sa langt att
den politiska sfarens resultat helt tar 6ver den ekonomiska
sfarens.

Mer generellt kan sédgas att for att den ekonomiska sfaren
skall kunna fungera effektivt fordras att den rangordning
av inkomster som genereras av marknadsekonomin (eller
mer generellt den ekonomiska sfaren) inte far kullkastas el-
ler &ndras av politiska beslut. Skulle detta ske overgar det
politiska systemet i en instabilitet som gor att det inte lang-
varigt kan fungera, i varje fall inte i en demokratisk form.**
Dessa resonemang ar fullt ut tillampbara pa pensionssy-
stem. I ett fonderat system av den typ som vi hiar behandlar,
dvs. som &r individbaserat och aktuariellt, bestams utfallet
av renodlat ekonomiska kriterier. Ett sddant system kom-
mer ocksé att kunna l6sa problemen med inkomst under al-
derdomen och det kommer ocksa att (mer eller mindre auto-
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matiskt) generera det sparande som ar nodvandigt harfor.

I ett fordelningssystem som det svenska ATP-systemet &r
utrymmet mycket stort for en politiskt betingad fordelning
("assignment”) av inkomster. Den initiala 6verkompensatio-
nen av tidiga generationer ir ett exempel harpa. Ett annat
ar de intjdnanderegler som finns i det nuvarande ATP-sy-
stemet.

Skillnaden mellan de tva systemen blir, ur detta perspek-
tiv, darfor helt fundamental.

Bor pensionssystemet
reformeras?

Den foregaende framstidllningen har visat att det svenska
ATP-systemet ar behaftat med stora brister. Foreliggande
bok ar inte i forsta hand avsedd som ett debattinldgg om ak-
tuella ekonomiska eller politiska fragor. Den ar avsedd att
beskriva och analysera mer djupgdende och bestdende
strukturella fragor i samband med offentlig sektor. Detta till
trots kan det dock vara motiverat att avslutningsvis kortfat-
tat berora hur ATP-systemet skulle kunna reformeras.

Det naturliga ar att forsoka omforma dagens férdelnings-
system till ett fonderat system, av skél som redan givits. Ett
pensionssystem innebar dock mycket langsiktiga atagan-
den, antingen det nu ar frdn sambhaillets eller fran forsak-
ringsbolagens sida.

Att ga fran ett premiereservsystem till ett fordelningssy-
stem ar alltid enkelt. De som dr med i det fonderade syste-
met far da behalla sitt hopsparade kapital, samtidigt som de
ocksd snabbt kommer in i fordelningssystemet. Darigenom
far denna generation dubbla pensioner. Det var ocksa vad
som hdnde da det svenska ATP-systemet infordes pa 1960-
talet.

Att g& den motsatta vigen, frén ett fordelningssystem till
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ett fonderat system, 4r betydligt svarare. I princip innebér det-
ta att 6vergangsgenerationen i denna process tveklost forlorar,
eftersom den far vara med om att betala fordelningssystemets
pensioner under dess utfasningsperiod men sjédlva inga pen-
sioner fir (utom dem som man s smaningom langsiktigt byg-
ger upp via de nya fonderna). Overgangsgenerationen far dar-
for vara med om att betala pensioner tva ganger.

Likval ar det faktiska argumenten for att ga over till ett
fonderat system som vi sett mycket starka. Hur skulle detta
kunna ske? Forsdkringsbolaget Skandia har skisserat pa
hur detta kan g till.’® Enligt Skandiamodellen indelas be-
folkningen i tre grupper, de under 40 ar, de mellan 40 och 60
och de 6ver 60 ar. Enligt modellen skall de 6ver 60 inte bero-
ras av fordndringen. De fir ATP-pensioner enligt gdllande
regler. De mellan 40 och 60 ar far vissa skdarpningar, dels ge-
nom att intjdnandereglerna foriandras och pensionsaldern
hojs. De under 40 far ga direkt in i det nya premiereservsy-
stemet och far hjilp att bygga upp sina (individuellt relate-
rade fonder) genom att det kapital som finns i AP-fonderna
skiftas ut i enlighet med hur mycket ATP-poiang de under 40
ar redan kvalificerat sig for.

Skandiamodellen 4r tankt att starta 1995 och skulle kun-
na vara helt genomford ar 2030.

Det finns har ingen anledning att fordjupa sig i modellen
idetalj. Men den kan vara lamplig att anvdnda som exempel
for att klargora den grundldggande problematiken i sam-
band med en 6vergang.

Vad skulle ske med den idldre generationen? Skall den bi-
dra till kostnaderna eller skall den gé fri? I sjdlva verket har
ju den generationen redan dragit fordel av en viss 6verkom-
pensation (bland annat genom ldga ATP-avgifter under sin
aktiva tid), darfor kan det da vara rimligt att den skall bara
en del av overgangskostnaderna. Det kan ske antingen ge-
nom att de fortsitter att betala till systemet eller genom att
de far acceptera lagre pensionsformaner.

Vad "mellangenerationen” betraffar ar det svart att und-
vika att den far béra en del av kostnaderna. Sannolikt blir
det har ocksd genom en kombination av hogre avgifter och
lagre forméner.
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De yngre generationerna kan synas mer problemfria, ef-
tersom de kan fasas in i systemet relativt tidigt och darige-
nom klara sina pensioner genom egen fonduppbyggnad. For
att klara 6vergangen kan det dock ocksa bli aktuellt att des-
sa generationer bidrar till att l6sa 6vergangsproblemen ge-
nom extra avgifter.

Det finns darfor olika satt pa vilka 6vergdngskostnaderna
kan fordelas. Att det blir sddana extra 6vergangskostnader
gar dock inte att undvika. Andra mindre genomgripande re-
former har ocksa diskuterats. En sddan ar att det nuvaran-
de ATP-systemet far sluta vid inkomster p& 7,5 basbelopp.
Pension pa inkomster utéver de 252 750 som 7,5 basbelopp
innebéar utgar som bekant inte idag. Tanken ar da att man
ocksa skall ta bort ATP-avgifterna for inkomster 6ver detta
belopp.

Detta kommer att medfora att fordelningssystemet be-
gransas och pa mycket lang sikt kommer att sjunka ihop till
ett vanligt folkpensionssystem. Den som sa onskar kan se-
dan teckna privata pensionsforsdkringar av premiereserv-
typ for inkomster 6ver 7,5 basbelopp.

Ett annat givet forslag ar att gora det nuvarande fordel-
ningssystemet helt aktuariellt. Detta &dr, som redan beskri-
vits, ett kontroversiellt forslag, eftersom det drabbar de
grupper som sarskilt gynnas av de intjananderegler som
géller i dagens ATP-system. Det dr dock tveklost sa att en
reform i denna riktning kraftigt skulle forstdarka dagens for-
delningssystem genom att oka inslaget av direkt avgiftsfi-
nansiering, vilket 4r utomordentligt betydelsefullt. Vidare
skulle det ocksa gora systemet mer rattvist.

Som vi sett reser en analys av dagens svenska pensions-
system mycket intressanta fragor av principiell natur om
den offentliga sektorns satt att fungera. Det finns all anled-
ning att tro att dessa fragor kommer att diskuteras och ven-
tileras under lang tid framover.
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Noter

1 Jfr A.-C. Stahlbergs uppsats i SOU 1990:78 s. 104 ff.

2 Stahlberg a.a. 1990.

3 For analysen i foljande stycken jfr M. Persson "Vad ér det for fel pa
ATP-systemet”, Ekonomisk Debatt nr 3 1991, s. 209 ff.

4 Se exempelvis Hans Tson Séderstrom, 1992.

Se I. Hansson och C. Stuart, 1985.

M. Persson, a.a. 1991 s. 210 ff.

M. Persson, a.a. 1991 s. 211.

Stahlberg, a.a. 1990.

For en ytterligare diskussion av dessa fragor, se Kruse, A., "Demografi
och pensioner”, i Broomé, P. & Ohlsson, R. (red), 1989,
Generationseffekten — Befolkningsekonomiska problem.

10 H. Olsson och G. Schubert, 1991.

11 Se SOU 1950:33.

12 Se SOU 1990, s. 76-78.

13 Den kanske mest genomforda analysen av dessa fragor har gjorts i en
foga kdnd bok av den kanadensiske ekonomen Dan Usher, The Economic
Prerequisites to Democracy, London 1981.

14 Se Usher a.a. 1981.

15 Skandia, ATP i nytt ljus, Stockholm 1991.
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En grundlaggande funktion
1 samhdillet

Det 4r ingen ménniska forunnat att alltid kunna leva péa
eget arbete. Alla far rdkna med perioder da arbetsformagan
saknas eller ar kraftigt reducerad (barndom, alderdom, sjuk-
dom). Ingen kan heller utesluta risken att arbetsformégan
inte kan utnyttjas fullt ut (bristande efterfrdgan, arbetslos-
het) eller anda ger forhallandevis 1ag avkastning (missvaxt
o.d.). Till detta kommer att konsumtionen i vissa situationer
behover vara exceptionellt stor, t.ex. i samband med natur-
katastrof, brand eller sjukdom.

Att rada bot pa detta slags forsorjningsproblem ar en av
samhillets grundldggande funktioner, kanske den allra
mest grundldggande. Det dr bara under gynnsamma om-
standigheter som man klarar att lésa problemen pa egen
hand. Under normala forhallanden, d& livsuppehillet fak-
tiskt kraver en hel del arbete, kan problemen bara losas ge-
nom organiserad samverkan. Losningen ar att bilda pooler
som mojliggor att flera personer delar pa frukterna av det
arbete som trots allt 4ger rum. Detta sker genom transfere-
ringar.

Hur transfereringarna utformas har stor betydelse for
samhaéllets karaktar och utvecklingsmojligheter. En extrem
variant ar den renodlade socialistiska modellen dar alla in-
komster ldggs i en enda pool och fordelas efter "behov”. En
annan extrem variant dr den renodlade marknadsmodellen,
dér resurserna samlas genom olika finansiella arrangemang
(banker, forsidkringsforetag o.d.) i den omfattning som var
och en sjalv bestammer. Mellan dessa extremer finns model-
ler med varierande grad av kooperativa inslag. Den vikti-
gaste kooperativa institutionen ar forstas familjen.

Man kan betrakta transfereringarna pa kort eller lang
sikt. I det kortsiktiga perspektivet, som dominerar i den all-
méanna debatten, dr det naturligt att betona olikheterna
mellan ménniskor och uppfatta transfereringarna som in-
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strument att dndra inkomstfordelningen i samhéllet. Man
ser da saken sd att gamla, sjuka och arbetslosa far en for-
man pa bekostnad av de personer som &r unga, friska och
sysselsatta.

Ses transfereringarna pé lang sikt ter sig saken annorlun-
da. D4 framtrader likheterna. Man ser da att ingen person
ar bara givare eller tagare, utan bade-och. Som nyss sagts
kan ingen rdkna med att vara ung, frisk och sysselsatt hela
livet. I det langsiktiga perspektivet framstar transfererings-
systemet som en gemensam angeldgenhet, dar maélet inte
primart dr att omfordela inkomster, utan att effektivisera in-
komstanviandningen i samhallet. Idén 4r att man skall ha
tillgdng till sina konsumtionsmajligheter nar de bast behovs.

I det foljande utgar vi fran effektivitetsaspekten péa trans-
fereringarna.! Fragan dr hur man &stadkommer ett transfe-
reringssystem som 4ar till fordel for alla berérda personer.
Hur ser de privata losningarna ut? Pa vilket satt kan staten
genom t.ex. regleringar stotta privata arrangemang? Vad ar
socialforsdakringarnas roll? I diskussion av dessa fragor skall
vi skilja mellan problemet att utjamna konsumtionsmajlig-
heterna over livscykeln och problemet att méta inkomstbort-
fall och exceptionella utgifter till foljd av sjukdom, arbetslos-
het o.d. Uppdelning motiveras av att utjamningen over
livscykeln primért sker genom resurspoolning mellan gene-
rationer, medan garderingen mot riskerna for sjukdom, ar-
betsloshet och liknande primart sker genom resurspoolning
inom respektive generation. Observera dock att uppdelning-
en inte ar strikt. I och med att vissa risker ar aldersrelate-
rade, finns det transfereringar som fungerar bade 6ver och
inom generationsgrédnserna. Sjukvéard ar ett exempel.

For att belysa transfereringarna mellan generationer
skall vi anvdnda en s.k. livscykelmodell med overlappande
generationer. For enkelhetens skull gor vi foljande antagan-
den: (a) Livscykeln utgors av fyra lika langa faser: barndom,
yngre medelalder, 6vre medeldlder samt alderdom. (b) Be-
folkningen vixer exponentiellt sa att varje ny generation ar
(1+q) ganger storre 4n den foregdende. (c¢) Forvirvsin-
komster upptrdder bara under medelaldern. Eftersom folk
rimligtvis vill ha konsumtionen nigorlunda jamnt utspridd
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over livet, dr fragan hur konsumtionen under barndomen re-
spektive alderdomen skall finansieras med hjédlp av in-
komstoverskottet under medeldldern. Kruxet ar att detta
overskott upptrader vid en annan tidpunkt. Det giller att ga
via motsvarande 6verskott hos de personer som befinner sig
1 medeldldern, niar man sjilv a4r barn respektive aldring.

Vi skall i tur och ordning se pa familjen, marknaden och
staten som institutioner for att genomfora detta slags trans-
fereringar. Diskussionen sker i tva steg. Forst behandlas
fallet utan osidkerhet. Sedan tar vi upp problem till f6ljd av
osdkerhet om livsldngden respektive storleken pé forvarvs-
inkomsterna och konsumtionsbehoven.?

Familjen

Den klassiska metoden att tillgodose behovet av transfere-
ringar ar att individer tillhorande flera generationer lever i
gemensamt hushdll. Individerna behoéver inte vara slakt
med varandra, men blodsband bidrar sikert till att stirka
sammanhéllningen. Detta dr familjemodellen.? I denna har
transfereringarna formen av ggvor. Barn och gamla far sin
forsorjning genom att personerna i medeléldern frivilligt av-
star fran att sjalva konsumera alla inkomster. Darmed ar
inte sagt att dessa personer drivs av altruistiska motiv. Som
tidigare namnts méaste alla rakna med att bli bidragsberoen-
de. Genom att sjdlva vara generosa idag kan de medelalders
hoppas pa att bli foremal for andras generositet i morgon.
Sannolikheten for detta 6kar om barnen uppfostras att be-
trakta givandet som en plikt.

Forutsdttningar. For att renodla resonemanget antar vi att
varje familj ar sjalvforsorjande. Familjens konsumtion kan
alltsd inte overstiga familjens totala inkomst, i varje fall inte
nagon langre tid. P4 kort sikt kan det finnas t.ex. lager av
livsmedel som gor att konsumtionsmdjligheterna ar storre
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dn inkomsten, men vi skall hdr bortse fran sddana relativt
betydelselosa tillgdngar. Den ekonomiskt intressanta fragan
ar hur en familj agerar (skall agera) for att fa sa stort utby-
te som mojligt av konsumtionsmojligheterna. Nagot gene-
rellt svar pa denna fraga kan inte ges, men vi skall se nar-
mare péa fallet att alla medlemmar i familjen har samma
preferenser och dessutom é&r foremal for varandras omsorg i
samma grad. Detta kan forstas sa att familjen agerar for att
maximera en godtycklig familjemedlems nytta i forhallande
till en for familjen genomsnittlig budgetméangd.

For resonemangets skull antas individerna vara egoistis-
ka i den meningen att nyttan bara beror pa hur mycket var
och en sjalv konsumerar. Detta antagande stiller fragan om
familjens palitlighet pa sin spets. Om en grupp egoister kan
halla samman och bete sig rationellt, sa bor ju en grupp av
vélvilligt instdllda personer ocksd kunna gora detta.

Vi borjar med fallet utan osidkerhet om individernas livs-
langd, inkomst eller konsumtionsbehov. Som forenkling antas
att alla lever genom livscykelns alla faser. Eftersom folkok-
ningstakten antagits vara konstant, betyder detta att alders-
strukturen ar entydigt bestamd. Vid varje tidpunkt har famil-
jerna en viss andel barn, yngre medelédlders, 6vre medelalders
och aldringar.* I och med att aldersstrukturen dr konstant, 4r
familjens genomsnittsinkomst (levnadsstandard) proportio-
nell mot de forvarvsarbetande familjemedlemmarnas genom-
snittliga arbetsinkomst ("16n”). Vid en viss tidpunkt 4r denna
W,. Om lonen 4r konstant 6ver tiden, exempelvis dérfor att de
forvarvsarbetande tar ut produktivitetsvinsterna i form av ar-
betstidsforkortningar, forblir familjens levnadsstandard kon-
stant. Héar skall vi dock rdkna med att det sker en viss hojning
av levnadsstandarden 6ver tiden. Vi antar att denna hgjs 100z
procent per period, dvs. W+, = (1+2)W,.

Optimering 6ver livscykeln.

Fragan ar alltsd hur en representativ familjemedlem, som vi
antar lever under perioderna t, t+1, t+2 och t+3, foredrar att
utnyttja familjens inkomster. Det 4r underforstatt att alla
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familjemedlemmar har rétt till samma standard. Den kon-
sumtion som foredras av den representative familjemedlem-
men, maste alltsd vara tillgdnglig for alla familjemedlem-
mar. Den sdlunda definierade optimala konsumtionsvektorn
kan allmént skrivas

(1) dz = (do,n 61,”1, 62, t+2> Ca, z+3)

Hér betecknar C,;; konsumtionen for individer i den i:te &l-
dersklassen (i = 0, 1, 2, 3) under den j:te perioden (j = t, t+1,
t+2, t+3).

Det bor understrykas att den optimala konsumtionsvek-
torn inte behover spegla familjens inkomstutveckling. Att fa-
miljens genomsnittsinkomst vaxer i takten 100z procent per
period, behover alltsa inte betyda att enskilda familjemed-
lemmars konsumtion maste vixa i takten 100z procent per
period. Familjemedlemmarna kan fa vilken 6kningstakt i
den individuella konsumtionen som helst, helt enkelt genom
att det bestams hur stor andel av familjeinkomsten som skall
konsumeras av respektive aldersgrupp. Pa sa sétt bestams
hur vars och ens konsumtion skall utvecklas over livscykeln.

Utan kostnader. Hur den optimala konsumtionsvektorn ser
ut beror pa vad den representative individen far ut av att
konsumera vid en tidpunkt snarare 4n en annan, samt vad
detta kostar. Antag forst att det inte kostar nagot att flytta
konsumtionsmdjligheter. Fragan ar d& bara hur individen
skall fa storsta mdgjliga nytta av en given mangd konsum-
tion. Det ar tva faktorer som bestimmer detta: konsumtio-
nens marginalnytta och individens tidspreferens.

Om individen ar likgiltig for tidsaspekten, dr optimum-
villkoret inte 6verraskande att konsumtionen skall fordelas
over livscykeln pa sddant satt att dess marginalnytta (MU)
blir lika stor i alla perioder, dvs.

2) MU, = MU,;= MU,,, = MU,,3

Normalt 4r man inte likgiltig for tidsaspekten. Det vanliga
ar att individer har en tidspreferens i den meningen att de
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véarderar konsumtionen hogre ju tidigare i livet den sker. Om
p betecknar graden av otalighet, kan tidspreferensen ut-
tryckas som en diskonteringsfaktor (1+p)-, ddr ¢ anger av-
standet till ifrdgavarande period. Tas tidspreferensen i be-
aktande far optimumvillkoret foljande utseende

(3) MU, = (14p)MU,,, = (14p)2MU,,, = (14+p)3MU,,5
som enklare kan skrivas
(3 MU,,/MU, = (1+p)! i=1,2,3

Om p ar tex. 0,25, sa sédger detta villkor att konsumtionen
skall allokeras pa sadant sitt att marginalnyttan stiger med
25 procent per period. Enligt lagen om avtagande marginal-
nytta astadkoms en storre marginalnytta genom att kon-
sumtionen minskas. Givet att p ar positiv, implicerar alltsa
villkoret (3) en fallande konsumtionsprofil 6ver livscykeln.

Med kostnader. Vad det kostar att tidigareldgga konsumtio-
nen beror pa omstédndigheterna. I det aktuella fallet be-
stams kostnaden av befolkningstillvidxten och produktivi-
tetstillvaxten. P4 grund av befolkningstillvidxten finns det
fler yngre dn dldre personer i familjen, varfor det ar flera
som skall dela pa konsumtionsmdjligheterna ju tidigare i li-
vet konsumtionen sker. For 1 enhet konsumtion som barn
kan man f4 (1+q) enheter som yngre medelalders, (1+q)2 en-
heter som 6vre medelalders och (1+q)3 enheter som aldring.
Detta ger skil att skjuta konsumtion pa framtiden. Nar det
finns en produktivitetstillvdxt i ekonomin 4r detta ett ytter-
ligare argument att senareldgga konsumtion. Kostnaden
for en tidigareldggning stiger med faktorn (1+z) per period.
For varje enhet individen tar ut som barn kan han fa
(1+z)(1+q) enheter som yngre medelalders, (1+z)2(1+q)2 en-
heter som 6vre medeldlders och (1+z)3(1+q)3 enheter som
aldring. Med samma mall som i (3’) kan optimumvillkoret i
detta fall skrivas

4) MU,,/MU, = (1+p)/[(1+2)i(1+q)] i=1,2,3
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Enligt detta villkor skall marginalnyttan vara vdaxande 6ver
livscykeln om (1+4p) 4r storre dn produkten av (1+z) och
(14q). I sa fall skall konsumtionen successivt minska. I var-
je tidpunkt gar da en forhallandevis stor andel av familjens
inkomster till barnens konsumtion. Detta kan sdgas vara ut-
markande for ett stationart samhalle. Om det sker en na-
gorlunda snabb inkomstutveckling, antingen darfor att be-
folkningen okar eller darfor att de forvarvsarbetandes
produktivitet 6kar, blir det fordelaktigt att allokera en stor-
re andel av konsumtionen till familjemedlemmar som befin-
ner sig i den senare delen av livscykeln. Varje individ far da
uppleva att den egna konsumtionen vixer snabbare &an fa-
miljens totala inkomst. Jimfor Figur 6.1.°

Kommentar. Vi har nu fatt en inblick i hur en egoistisk (men
solidarisk) familjemedlem agerar for att maximera sin egen
nytta. Eftersom alla familjemedlemmar antagits ha samma
preferenser, innebir egoistens agerande inte bara att hans
egen nytta maximeras. Samtidigt maximeras alla andra fa-
miljemedlemmars nytta. Si ldnge forutsiattningarna ar de-

Figur 6.1. Konsumtionens optimala tidsprofil da den subjek-
tiva diskonteringsrantan (p) ar lag respektive hog.

inkomst

lagt p hégt p

; de
20 40 60 go alder 20 40 60

Anm. Staplarna anger inkomsten for yngre resp. dldre forvdrvsarbetande.
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samma (vad géller p, q och z) ser den optimala konsumtions-
profilen 6ver livscykeln likadan ut fran generation till ge-
neration. For att realisera denna konsumtionsprofil
erfordras de transfereringar (T;) som visas i figur 6.2. Det
handlar uppenbarligen om ganska stora transfereringar.
Under de forutsattningar vi rdknar med behover ungefar
halften av familjeinkomsten tas i ansprak. Drygt halften av
familjemedlemmarna dr barn eller aldringar.® Det finns ing-
en anledning att tro att deras (optimala) konsumtion avvi-
ker mycket frdn genomsnittet. Om barnens konsumtion
ligger 6ver genomsnittet enligt villkoret (4), s& ligger ald-
ringarnas under, och omvént.

Det ligger néra till hands att man later transfereringarna
utgd in natura. Barn och aldringar ges i detta fall bostad,
mat, klader och andra fornédenheter i den omfattning som
bedoms lamplig. For en familj som lever i en penningekono-
mi finns alternativet att transfereringarna sker i form av
kontanter, antingen som en klumpsumma eller som ett kon-
tantbidrag till viss konsumtion. De olika typerna av transfe-
reringar kan blandas. For exempelvis barnen kan man kom-
plettera mat, husrum och andra naturaforméner med
sarskilda konton for inkop av kldder o.d. samt en klump-
summa ("méanadspeng”) for fri disposition. Pa si sitt ges
mottagarna direkt inflytande p& konsumtionens innehaéll
(och adven tidsforlaggning). Om detta ar bra eller daligt far
nu vara en oppen fraga.

Figur 6.2. Transfereringar m.m. inom familjen.

Barn- Yngre Ovre Alder-

dom medelédlder  medeldlder  dom
Arbetsinkomst - W, Wy -
Onskad konsumtion®  C*; C*, C*g C*,
Behover® T, =C*, T, =C*,
Kan ge® Ty = Wy-C*; Ty = W3-C*3

a) Enligt relevant optimumvillkor.
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Formellt ligger genomforandet av transfereringarna i han-
derna pa familjens medeldlders medlemmar. De har resur-
serna och kan bestaimma hur dessa skall anvidndas. Varfor
skulle de sla vakt om familjen som instrument for transfere-
ringar? Manga skulle sdkert sdga att detta ar en plikt som
man inte behover reflektera 6ver. Ekonomens traditionella
svar ar forstas att personerna i medeldldern bara gor detta
sd lange som deras alternativ ter sig simre. Om de har ett
battre alternativ, sa kommer de att ga over till detta; kanske
inte omedelbart, men pé sikt.

Marknaden

Kan familjemedlemmarna f4 det bittre genom att utnyttja
marknadssystemet? I detta avsnitt ser vi lite ndrmare pa
vad marknaden har att erbjuda. Marknadens huvudalterna-
tiv till de familjebaserade transfereringarna ar ett system av
lan 6ver generationsgrianserna.” For att renodla detta alter-
nativ tanker vi oss forst att det inte finns nagot privat real-
kapital i ekonomin. Individernas reala tillgdngar ar begran-
sade till lager av livsmedel o.d. for omedelbar konsumtion.
Det ar enklast att forestalla sig detta fall som en ekonomi
dar allt realkapital 4r gemensam (=statlig) egendom, men
det gar ocksa att tilldmpa resonemanget p4 en ekonomi som
helt saknar realkapital. Som exempel pa det senare kan en
typisk s.k. samlarekonomi ndmnas. Man livnér sig dar bl.a.
pé att plocka frukt och fiska.

Bilaterala lan

En tankbar mojlighet ar att transfereringarna tar formen av
bilaterala lén, dvs. direktldn mellan enskilda individer.
Principen dr att man ldnar under barndomen®, sparar (dvs.
amorterar och ldnar ut) under medeldldern samt far lanet
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aterbetalt under dlderdomen. Lanen kan i var modell ha en
16ptid pa en eller tva perioder. Enperiodlan anvénds av lan-
givare i ovre medeldldern. Aterbetalningen, som fungerar
som langivarens "pension”, sker i detta fall ndr lantagaren
befinner sig i yngre medelaldern.®

For att aterknyta till det tidigare resonemanget, ser vi pa
en enskild individ med den subjektiva diskonteringsrantan
(tidspreferensen) p. Om det inte kostar nagot att tidigarelag-
ga konsumtionen, ir alltjimt (3’) det relevanta optimumvill-
koret. Daremot giller inte langre (4). I 1dnemodellen ar (den
privata) kostnaden for att tidigareldgga konsumtionen
oberoende av befolkningstillvixten och produktivitetstill-
viaxten. Denna kostnad bestiams istéllet av ranteldget pa
kreditmarknaden. Kostnaden kommer i form av 6kade ran-
teutgifter for lantagare och minskade ranteinkomster for
l&ngivare. Om r dr den relevanta rintesatsen,!° kan man for
en enhet konsumtion som barn fa (1+r) enheter som yngre
medelalders, (1+1)? enheter som 6vre medelalders och (1+r)?
enheter som aldring. Med samma mall som tidigare kan op-
timumvillkoret i ldnemodellen skrivas

(5) MU,,/MU, = (1+p)/(1+r)! i=1,2,3

Om p 4r storre dn r, innebéar villkoret att konsumtionens
marginalnytta skall oka efterhand som individen &ldras.
Detta astadkoms genom att konsumtionen successivt min-
skas. Motsatsen giller nar ldnerdntan ar relativt stor. D4
skall man undvika lan och lata konsumtionen vixa éver livs-
cykeln.

Jamuvikt. Huruvida ldnerdntan blir hog eller 14g beror pa
"marknadskrafterna”. For att ldnemarknaden skall vara i
jamvikt riacker det med balans mellan total efterfragan och
totalt utbud. Det ar inget krav att alla 1an skall se likadana
ut eller att alla maste lana lika mycket. Det kan finnas sto-
ra och sma lan. En person kan ha/ge méanga sma lan lika gar-
na som ett stort. Om individerna har samma preferenser,
blir det dock fraga om ett homogent utfall. Utfallet bestams
av individernas tidspreferens, dldersstrukturen (dvs. befolk-
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ningstillvdaxten) samt produktivitetstillvaxten. Det 4r dessa
faktorer som reglerar marknadens totala efterfragan och ut-
bud. Exempelvis medfor en 6kad befolkningstillvaxt (dvs. ett
storre q) att andelen barn och ddrmed andelen ldntagare
okar. Om inte lanerdntan okar, blir resultatet en overefter-
frigan pa krediter (efterfragan okar relativt utbudet).
Konkurrensen mellan ldntagarna ser dock till att lanerén-
tan hojs. Enligt villkoret (4) leder detta till en senarelagg-
ning av konsumtionen, vilket minskar kreditefterfrdgan och
okar kreditutbudet.

Det ar notabelt att 1dnevillkoren kan bli ganska oforman-
liga. Ta som exempel fallet att barnen blir omhédndertagna
av sina fordldrar och darfor inte efterfrdgar egna lan. For
personerna i 6vre medeldldern 4r da enda mdjligheten att
astadkomma en “pension” att de ger 1an till yngre medelal-
ders. Detta kan std dem dyrt, ndmligen om yngre medelal-
ders inte har niagot omedelbart intresse av att konsumera
mera. Det kan kravas att de ovre medeldlders betalar dem
for att ta emot lanet. Det 4r detsamma som att ldneréantan ar
negativ. For personerna i 6vre medeldldern kan situationen
uppenbarligen bli prekir. Samtidigt som de har ett stort be-
hov av att agera langivare for att pa sa satt sdkra forsorj-
ningen under den egna alderdomen, dr de presumtiva lanta-
garna langt ifran villiga att ta 1an.!

Kompletteringar

Vi har forutsatt att utlaning ar individernas enda sparform.
Om det finns ndgon annan sparform, t.ex. att kopa guld, fas-
tigheter, aktier eller annat kapital for placeringar, blir situ-
ationen for personerna i 6vre medelaldern eventuellt mindre
prekar. Istallet for att truga yngre medelalders att ta lan, far
de nu chansen t.ex. att kopa guld for senare forsiljning.
Detta ar ett lonsamt alternativ till langivning om prisut-
vecklingen pa kapitalet overstiger lanerantan. Ar lanerin-
tan negativ, kan kop av guld vara lonsamt dven om guldet
minskar i virde. Om personerna har utdelning fran kapital-
innehavet, vilket dr brukligt ifrdga om aktier o.d., blir kra-
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vet pa vardestegring i motsvarande man mindre.

Observera att det finns ett samband mellan ldneréntan
och prisutvecklingen péa guld o.d. Detta ar en foljd av att in-
dividerna har mgjlighet att finansiera guldkop med lan. Det
ar svart att tdnka sig att ldnerdntan kan vara negativ, sam-
tidigt som guld har en positiv prisutveckling. I en sddan si-
tuation bor alla vilja 1&na hur mycket som helst, varfor det
inte finns nagon ovre gréans for hur stor kreditefterfragan
kan bli. Detta driver upp lanerdantan till dess att det inte
langre lonar sig att l&nefinansiera guldkop. Jamvikts-
villkoret ar att folk skall vara indifferenta mellan att kopa
guld och att ge 1an. Darvid beaktas att "placeringarna” kan
vara olika riskabla.

Som enskild ladngivare seglar man mellan Scylla och
Charybdis. Bekvamligheten talar for att man bara skall ha
en eller ett par lantagare, men detta okar risken att den for-
sorjning man tadnkt sig p4 dlderdomen gar forlorad. Det ar
inte sdkert att alla lantagare vill gora ratt for sig. Risken blir
mindre om kapitalet delas upp pa manga lantagare, men
detta dr arbetsamt. Det kan krdvas nédstan heltidsarbete att
“skota om” ett stort antal lantagare. Delvis kan problemet
undvikas genom att man anvidnder en bank som mellan-
hand. Detta ar ocksa attraktivt for ldntagarna, eftersom de
slipper ha kontakt med ett stort antal langivare.

For att fullgora formedlingstjansten och tdcka eventuella
kreditforluster vill banken ha provision. Harigenom upp-
kommer en differens mellan den rianta som lantagarna beta-
lar (utlaningsrantan) och den rdanta som langivarna erhéller
(inldningsrantan). Detta inverkar p& optimeringen, men i
huvudsak star sig den losning som beskrivs av villkoret (5).
I allt vasentligt har den optimala konsumtionsprofilen sam-
ma utseende som i modellen med bilaterala lan. For att inte
onodigtvis komplicera den foljande framstdllningen skall vi
fortsdttningsvis anta att in- och utldningsriantorna ar lika
stora. Detta ar fallet med en "perfekt kapitalmarknad”. Som
sd mycket annat ar den perfekta kapitalmarknaden en fik-
tion. Den kan forstas s& att kreditgivningen sker riskfritt
utan kostnader.

Det bor understrykas att banker inte kan losa alla pro-

305



Lars Soderstrom

blem i ldnesystemet. En svarighet ar att lanen inte kan var-
desdkras. En bank kan lika lite som enskilda ldntagare ga-
rantera att varje 1an betalas tillbaka i samma vidrde som det
togs. Banken kan kanske klara detta for vissa typer av kre-
diter, men det ligger i sakens natur att den inte kan vérde-
sdkra hela massan av krediter. Det finns inga eviga varden.
Om man virdesédkrar i en valuta (t.ex. piaron), fAir man ingen
garanti for att ldnet behaller sitt viarde i en annan valuta
(t.ex. dpplen).

Avhopp?

Vi har antagit att individerna agerar sjalviskt. Lat oss se lite
narmare pa frestelsen att overge familjen for marknaden.
Betrakta forst en person som just triader in i 6vre medelal-
dern. Enligt den tidigare uppgjorda planen skall han konsu-
mera C*; och "spara” T3=W3;—C*;. Det senare laggs i familje-
poolen och anvidnds bl.a. for att forsorja fordldrarna. Om
sparandet placeras pa bank (eller ldnas ut pa annat sitt),
vet vi att avkastningen blir lika med ldnerantan, r. Pa alder-
domen kan personen da disponera (1+r)T5;. Fragan ar om
han kan f4 mera genom familjens forsorg.

Om personen stannar kvar i familjen, blir hans "pension”
T, = C*,. Avkastningen pa "sparandet” i 6vre medeldldern ar
i detta fall 100(T,/T3 — 1) procent. Denna avkastning kan
uppenbarligen vara bade storre och mindre 4n lanerantan.
Som exempel pa en situation dar 6vre medelalders far gott
utbyte av att stanna kvar i familjen, kan vi ta fallet att mer-
parten av forvarvsinkomsterna tillfaller yngre medelélders.
I detta fall skulle levnadsstandarden for personerna i 6vre
medelaldern sidkert sjunka om de limnade familjen.

Yngre medeldlders har en annan situation. Eftersom de
har hela livsinkomsten framfor sig, blir deras utbyte av fa-
miljen respektive marknaden oberoende av hur forvarvsin-
komsterna ar fordelade 6ver livscykeln.!? Om familjen eller
marknaden ger dem storst utdelning, beror bara pa sparan-
dets langsiktiga avkastning i respektive fall. Som tidigare
framgétt stiger konsumtionsmojligheterna i takten (1+qX1+z)
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inom familjen, medan de stiger i takten (1+r) pd marknaden.
For att yngre medeldlders skall foredra familjen framfor
marknaden ar det alltsd nodvandigt, allméant talat, att sum-
man av tillviaxten i befolkningen (q) och produktiviteten (z)
ar stor i forhallande till marknadsrantan (r). Villkoret for att
familjen skall vara béattre 4n marknaden kan skrivas

(6) (1+q)(1+z) > (1+4r)

Lagg marke till att detta villkor 4r miljobetingat. Personer
som lever i en barnrik och tillvaxtinriktad miljo har forhéal-
landevis stort utbyte av familjen, medan det omvéanda galler
for personer som lever i en barnfattig och mera bekvamlig-
hetsinriktad miljo. Det &r i forsta hand den senare kategorin
som kan tdnkas foredra marknaden framfor familjen. Om de
verkligen lamnar familjen dr dock en 6ppen fraga. En ater-
héallande faktor ar sdkert att avhoppet forsamrar forsorj-
ningsmojligheterna for fordldrar och farférdaldrar som stan-
nar kvar i familjen, i varje fall om inkomstférdelningen
mellan #ldre och yngre forvidrvsarbetande inte ar alltfor
ojamn. Den omedelbara effekten 4r ju att personerna i 6vre
medeldldern ensamma far dra forsorg om &aldringarna.
Eftersom de samtidigt maste agera langivare eller spara pa
annat satt for att trygga forsérjningen pa den egna alderdo-
men, kan pafrestning uppenbarligen bli mycket svér.

For att ett avhopp av yngre medelalders inte skall inverka
menligt p4 de kvarvarande familjemedlemmarnas levnads-
standard, behover inkomstfordelningen vara sa ojamn att
yngre medeldlders hogst tjadnar lika mycket som de sjdlva
(och medfoljande barn) konsumerar. Det giller da att T,<O0.
Aven om marknadslénerna 4r annorlunda, kan detta forhal-
lande uppnés genom att avhopparna betalar ett slags skade-
stand till de kvarvarande. Fragan ar bara varfor de skulle
vilja gora detta? Det 4r inte mojligt, antar vi, for de andra fa-
miljemedlemmarna att tvinga fram saddana betalningar.
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Nettosparande?

Innan vi lamnar denna jadmforelse mellan familjen och
marknaden som trygghetsinriattning, bor nagot sdgas om
implikationerna for sparandet pa nationell niva.

Forst en varning. Att sparandet dr explicit och darmed
synligt i marknadsmodellen, medan det 4r implicit och svart
att urskilja i familjemodellen, ger intrycket att sparandet ar
storre i marknadsmodellen. Skenet kan dock bedra. Att
marknadsmodellen uppvisar ett stort bruttosparande ar ing-
en garanti for att det faktiskt sker en formoégenhetsokning
(nettosparande) i denna modell. Om allt sparande, som vi ti-
digare antagit, har formen av (inhemska) konsumtionslan,
blir det nationella nettosparandet noll. For att det verkligen
skall bli fraga om en formogenhetsokning for befolkningen
som helhet, maste sparandet ha formen av investeringar i
reala tillgdngar (byggnader, maskiner o.d.), 1an till utlandet
eller kop av utlandsk egendom.

Med detta papekande vill vi naturligtvis inte utesluta att
marknaden faktiskt ar battre 4n familjen pa att generera ett
nationellt nettosparande. Avgorande ar hur incitamenten
ser ut. Dessa ar olika. Det sparande jag som vuxen gor i fa-
miljemodellen, gor jag for de efterkommandes skull. Det &r
barnen och barnbarnen som far tillgang till de inkomsttill-
skott som foljer av investering. Jag kan kanske fi ndgon del
av standardokningen, men det blir for dem att bestdmma.
Som aldring lever jag ju pa nad. I marknadsmodellen ér si-
tuationen visentligt annorlunda. Vad jag sparar idag, gar i
detta fall oavkortat (och med rianta) till min egen pension.
Detta tilltalar egoister. Aven personer som kinner starkt for
barn och barnbarn, torde medge att det 4r mera stimuleran-
de att spara under sidana omstidndigheter. Detta talar for
att nettosparandet ar stérre i marknadsmodellen, och att
denna l6sning pa trygghetsproblemet alltsa har en langsik-
tigt gynnsam inverkan péa befolkningens levnadsstandard.
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Staten

Det ar hog tid att fora in staten i resonemanget. Staten kan
medverka i transfereringarna savil direkt genom att sjilv
administrera bidrag, 1an o0.d., som indirekt genom att under-
latta for familjerna och andra privata institutioner att ge-
nomfora transfereringar. For detta andamal kan staten ut-
nyttja beskattningsmakten och andra befogenheter som inte
tillkommer enskilda familjer, foretag eller institutioner.

Fyra centrala uppgifter

Vi skall hir framhalla fyra uppgifter for staten i det sociala
trygghetssystemet, ndmligen att stabilisera, reglera, sub-
ventionera och administrera.

Allmdant stabila forhdllanden. Statens priméra uppgift 4r att
bidra till allmént stabila forhallanden. I detta ingar skyddet
mot utldndsk aggression, uppratthallandet av lag och ord-
ning samt olika komponenter i den s.k. stabiliseringspoliti-
ken, inte minst atgérder for att halla ett stabilt penningvar-
de. Det sdger sig sjdlvt att misslyckanden pa dessa punkter
kan fa mycket kdnnbara konsekvenser for medborgarna.

Det skulle fora for langt att i detta sammanhang diskute-
ra forsvarspolitiken, rattssidkerheten och stabiliseringspoli-
tiken fran trygghetssynpunkt. Vi fir nu néja oss med péape-
kandet att det handlar om att gora resursoverforingen
mellan individer av olika alder sa sidker och billig som moj-
ligt. Ett exempel 4r att staten anvidnder sina maktmedel
(domstolar, polis, militdr m.m.) for att sdkerstilla att lanta-
garna om mdojligt fullgor sina skyldigheter. Féorsumliga 1an-
tagare kan utsittas for indrivning eller hotas med sanktio-
ner i form av fangelse o.d.

Regleringar. En annan, nistan lika viktig, uppgift for staten
ar att pa olika sétt starka privata arrangemang for transfe-
reringar. Familjen kan stirkas genom t.ex. dktenskapslag-
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stiftning o.d. som sétter en standard for forhéllandet mellan
parterna. Man kan infora regler om vuxnas underhallsskyl-
dighet gentemot minderariga barn, aldriga foraldrar osv.
samt gentemot varandra i hdndelse att familjen upploses. I
och med att staten beivrar forsummelser, far familjen som
institution en ryggrad som &ar svar att astadkomma pa en-
bart frivillig vag.!® P4 motsvarande sitt kan staten foreskri-
va regler for bankverksamhet o.d. med tanke pa risken att
banker gar i konkurs eller eljest upphor att fungera som av-
sett. Regleringen kan i detta fall ha formen av likviditets-
kvoter, krav pa kreditpréovning m.m.

Subventioner. Ytterligare stod till privata institutioner kan
ges genom subventioner. Det dr da frdga om att viss verk-
samhet helt eller delvis betalas av staten. For familjens del
kan det rora sig om barnbidrag, bostadsbidrag o.d. som ut-
gar enligt sarskilda regler, kanske med foretrédde for perso-
ner som lever i formella dktenskap. Vidare kan det rora sig
om insatser innebdrande att staten helt eller delvis betalar
platser pa barnstugor, skolor och dlderdomshem. Aven bank-
verksamhet kan subventioneras. Subventionerna kan gilla
vissa d4ndamal (bostadsbyggande, bosédttning m.m.) eller vis-
sa kategorier (t.ex. studerande).

Som framgatt i det foregdende finns det ett speciellt in-
tresse att ha "barnlan” i en eller annan form. I marknads-
modellen dr barnen den potentiellt viktigaste lantagargrup-
pen. I den rena familjemodellen forekommer inga lan, men
det inte svart att forestilla sig en blandmodell, dar forald-
rarna ar formellt ansvariga for barnens forsérjning och an-
véander lan for att klara av denna uppgift. Sddana lan ar ett
alternativ till t.ex. barnbidrag och de skulle kunna vara sub-
ventionerade.

Lagg marke till hur 1an paverkar kostnadsfordelningen.
Om det inte utgar lan eller bidrag, vilket 4r fallet i den rena
familjemodellen, eller om forialdrarna star som lantagare,
bar fordldrarna hela kostnaden for barnens forsorjning. En
viss del av kostnaden kan dock 6verviltras pa barnen, dar-
igenom att arv o.d. blir i motsvarande man mindre. Om det
utgar bidrag, som finansieras med skattemedel, bars kost-
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naden for detta av folk i allmédnhet. Anvinds istédllet dkta
"barnlan”, faller betalningsskyldigheten pa respektive barn.
Vad som ar bast kan diskuteras. Beroende pé vilken modell
som anvands, stélls dagens barn i framtiden infor alternati-
vet att (1) betala kostnaden for egna barn, hur méanga dessa
dn 4r, (2) betala tillbaka det egna barnlanet samt (3) betala
hogre skatt for att finansiera bidrag till barn i allméanhet. I
de bidgge senare fallen ar utgiften oberoende av hur manga
barn man sjilv har.!*

Administrera. Det dr inte nodviandigt att det statliga enga-
gemanget inriktas péa stod till familjen och andra privata in-
stitutioner. Detta engagemang kan ockséa inriktas pa att er-
sdtta de privata institutionerna. Staten tar da sjalv over
administrationen av transfereringar. Ett steg pa denna vig
ar att staten tar over bankernas verksamhet eller sjalv ag-
nar sig at forsakringsrorelse. Staten inrdttar da speciella or-
gan for att formedla studieldn, bostadsldn osv. Ett annat
steg dr att staten tar over familjens plats i transfererings-
systemet. Detta sker genom att staten tillhandahaller barn-
omsorg, skolor, pensioner, alderdomshem m.m. Detta inne-
bar inte nodvandigtvis att transfereringarna blir starkt
centraliserade. En del av administrationen kan skotas av
kommuner och andra lokala organ med egen politisk upp-
backning. Nar vi i fortsattningen talar om staten, menas alla
politiska organ, forsavitt det inte av sammanhanget framgéar
att vi bara avser organ pa den nationella nivan.

Folkhemmet

Statens engagemang i transfereringssystemet kan uppen-
barligen vara mycket varierande, och det finns ocksa stora
skillnader mellan ldanderna. Sverige rdaknas till ldanderna
med en vdlfardsstat. I dessa lander ar individernas trygghet
en primart statlig angeldgenhet med en i motsvarande man
nedtonad roll for familjen och andra privata institutioner. I
Sverige anvidnds termen folkhem for att beteckna den avan-
cerade valfiardsstaten. Utméarkande for folkhemmet ar att
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formanerna (1) utgdr som generella rittigheter i kraft av
medborgarskap, flyktingstatus o.d. och inte efter fortjanst;
(2) ges i form av naturaférméner som om mdojligt produceras
i statlig (=offentlig) regi; (3) innehallsmissigt dr utformade
for att beframja jamlikhet medborgarna emellan; samt (4) fi-
nansieras med samhaillstjanst (varnplikt m.m.) eller pro-
gressiv beskattning.

Jamfort med den traditionella familjemodellen har folk-
hemmet en klar fordel och en likaledes klar nackdel. For-
delen ar att alla omfattas. Det uppkommer inte skillnader
manniskor emellan som beror pa att de tillhor olika fram-
gangsrika familjer vad galler tillvaxten i antalet familje-
medlemmar (q) och deras genomsnittsinkomst (z). Man be-
hover inte ha egna barn for att fa en trygg dlderdom. Vidare
elimineras risken att avhoppare skall fororsaka avbrack i de
kvarvarandes forsorjning. Man kan inte vélja att sta vid si-
dan om folkhemmet. Avhopp kan forvisso forekomma ocksa
pa nationell niva — i form av emigration — men pa den nivan
ar effekten som regel forsumbar.!®

Nackdelen med folkhemmet dr att formanerna blir kost-
samma. I den lilla familjen ar det inte en borda att ta hand
om barn och aldringar. Till stor del handlar det om ens eget
kott och blod. Barns och foraldrars vialbefinnande dr en del
av den 16n man far for arbetsamhet och sparsamhet. I den
lilla familjen ar det patagligt att man arbetar for sin egen
véalfard. I folkhemmet dr det annorlunda. I de avseenden
som vi hér talar om har man dér ingen omedelbar fordel av
att anstranga sig. Eftersom egna och anhorigas forméner ar
oberoende av vad man gor, ar det rationellt att bortse fran ef-
fekten harav pa den egna och de anhorigas levnadsstandard
ndar man bestimmer omfattningen och inriktningen pa arbe-
tet, sparandet osv. Det betyder att folk borjar bete sig som
om deras arbete och sparande &r vart mindre 4n vad det i
sjalva verket ar. Detta leder sannolikt till minskat intresse
for utbildning, arbete, sparande och andra ekonomiska dyg-
der, med pafoljd att den ekonomiska utvecklingen i samhal-
let som helhet blir svagare.

Det ar inte bara finansieringen av forménerna som blir
mera kostsam i folkhemmet.!® En ytterligare kostnad ligger
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i formanernas likformighet. Jamlikhetsambitionen bjuder
att alla skall fA samma férmaner, t.ex. offentlig barnomsorg.
Problemet &r att individerna har olika behov och intressen.
Darigenom att forménerna &r otillrdackligt differentierade,
blir det samlade utbytet av dem mindre. Detta &r en ineffek-
tivitet: en hogre grad av differentiering gor det mojligt att na
samma nyttonivd med mindre resurser. I familjemodellen &r
forutsattningarna for differentieringar béttre. Dels kan man
dér ha olikheter familjerna emellan betingade av olikheter i
klimat, sysselsidttning, religion m.m., dels kan man ha dven
ganska langtgdende olikheter inom respektive familj bero-
ende pé olikheter i intressen o.d. Eftersom givare och motta-
gare lever ndra varandra, blir det mojligt att kalibrera for-
manerna efter mottagarnas énskemal.

Folkhemmet dr idén om den totala valfardsstaten. Verk-
lighetens valfardsstater, inklusive den svenska, har en mind-
re extrem utformning, bl.a. for att halla kostnaderna nere.
Ett avsteg ar att vissa forméaner ges som en betalcheck (*vou-
cher”) eller i form av kontanter. Mottagarna far hiarigenom
mojlighet att padverka formanernas konkreta innehéll. Detta
géller a fortiori om staten inte har monopol pé att tillhanda-
héalla vederborande tjanster. Ett annat avsteg fran folkhems-
idén ar att vissa formaner utgar efter fortjanst, vilket far
dem att framsta som en loneférman. Ett exempel ar att pen-
sionen helt eller delvis differentieras efter storleken pa ar-
betsinkomsten tidigare i livet.

Genom detta slags avsteg fran det rena folkhemmet kan
vilfardsstaten f4 en ganska annorlunda karaktéar. Ett ex-
tremt alternativ &r att statens roll reduceras till att admi-
nistrera i princip kommersiella transfereringar, dir alla
transaktioner sker enligt principen quid pro quo. Liksom i
marknadsmodellen handlar det d4 om att var och en i mgjli-
gaste man betalar sin egen valfird.!’
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Public choice: ett exempel

Det finns méanga teorier om vad som bestimmer statens
handlande i olika situationer. Flertalet av dessa teorier gar
ut pa att staten ar ett redskap for ndgon enskild persons el-
ler grupps intressen. For att ta ndgra exempel, kan "nédgon”
vara fursten (Machiavelli), den hirskande klassen (Marx),
de offentliga tjanstemannen/byrdkraterna (Niskanen) eller
medianviljaren/medianviljarna!® (Downs).

Det skulle fora for langt att nu forsoka diskutera dessa
teorier ndrmare. Vi begridnsar oss har till att ge ett exempel
pa hur medianviljarteoremet kan anviandas. Detta teorem
héavdar att det ar medianviljaren/medianvéljarna som i eget
intresse bestammer hur statens befogenheter skall utnytt-
jas. Teoremet ger en intuitivt enkel tolkning av demo-
kratiidén och far staten att framsta i bjart kontrast till fa-
miljen och marknaden. Enligt tidigare antaganden styrs
familjen av en valvillig despot med ambitionen att maxime-
ra nyttan for en slumpmaéssigt vald familjemedlem, medan
marknaden kan beskrivas som en katalaktisk process
(Hayek), genom vilken delvis motstridiga egenintressen
konkretiseras i 6msesidigt formanliga avtal/transaktioner.

Som illustration anvinds pensionssystemet.!® Som tidiga-
re framgéatt ar det privata alternativet antingen ett ofonde-
rat s.k. fordelningssystem (familjen) eller ett fonderat s.k.
premiereservsystem (marknaden). Skillnaden ar att medan
man betalar sin egen pension i premiereservssystemet, beta-
lar man sina foradldrars i fordelningssystemet. For resone-
mangets skull antar vi nu att premiereservsystemet ar do-
minerande.?’ Hur stora premiereserver som blir aktuella
beror pa hur stor pension man vill ha, samt vad man véantar
sig att rantan pa sparandet kommer att vara. Givetvis kan
individerna ha olika 6nskemal och forvantningar.

Staten kan komma in i bilden genom att 6verta det befint-
liga systemet, eller snarare den minsta gemensamma niam-
naren for detta system, eller genom att starta ett eget kon-
kurrerande system. Resultatet blir likartat, i varje fall om
staten kraver att alla skall vara med i det offentliga syste-
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met. I bagge fallen blir den av staten administrerade delen
en obligatorisk "grundpension”, som individerna kan kom-
plettera med frivilliga "tilliggspensioner”. De senare kan
utga enligt loneavtal (s.k. avtalspensioner) eller anskaffas
pé individuell basis. Fragan &r hur den statliga grundpen-
sionen kommer att se ut. Vad vill medianvéljaren? Blir det
en bibehallen premiereservsmodell eller gdr man over till
fordelningsmodellen?

Engdngsvinst. Att marknadsrdntan ar relativt hog, 4r ingen
garanti for att en politisk majoritet vill behalla premiere-
servsmodellen. Sjidlva overgangen till fordelningsmodellen
ger upphov till en engdngsvinst motsvarande den borda
man lagger pa framtida generationer. For dem som hunnit
skaffa sig premiereserver i det gamla systemet, syns vins-
ten pé s satt att de kan fa tva pensioner, for sa vitt de inte
foredrar att omedelbart 6ka den egna konsumtionen genom
att dra ned pa sparandet i det privata premiereservsyste-
met.

Grovt rédknat ar engangsvinsten lika stor som summan av
alla befintliga premiereserver i grundpensionen. Det kan
rora sig om belopp motsvarande kanske en fjardedel av
folks livsinkomster, dvs. cirka tio arsloner. Frestelsen att
enkelt skaffa sig ett inkomsttillskott av denna storleksord-
ning ar naturligtvis inte ldatt att motsta. Tanker vi oss att
overgangen sker omedelbart och utan nagra speciella
fordelningspolitiska arrangemang, ar det klart att dagens
pensiondrer ir starkt frestade att rosta for en reform. De
skulle f4& dubbel pension. Lika klart ar det att yngre
forvarvsarbetande rostar nej. Eftersom de inte hunnit spa-
ra i premiereservssystemet, fir de ingen del av vinsten. I
och med att marknadsriantan ar relativt hog, enligt vara
forutsdttningar, hamnar de i ett simre ldge om fordelnings-
systemet infors. De foredrar premiereservsystemet.?* Med
pensiondrerna for och de yngre mot, ligger avgorandet hos
de medelélders. Eftersom vinsten stiger med aldern, kan de
dldsta antas vara mest angeldgna om att reformen kommer
till stand.?2 Medianviljaren bor (i var modell) saledes vara
en person runt 50 ar.
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Skatte- och pensionsnivdén. Man maste ocksd bestaimma pa
vilken niva pensionen skall ligga. I fordelningssystemet (till
skillnad fran i premiereservssystemet) ar detta en kollektiv
angeldgenhet. Om pensionerna finansieras med en propor-
tionell loneskatt ("arbetsgivaravgift’), med skattesatsen s,
kan budgetekvationen for fordelningssystemet allmént skri-
vas

(7) RP =s AW
eller hellre
(7) s = (R/A)XP/W)

Har har vi anvant beteckningen R for antal pensionarer, P
for genomsnittlig pension, A for antal forvarvsarbetande och
W for genomsnittlig 16n. Enligt (7’) giller det att avgift-
en/skatten ar lika med produkten av beroendekvoten (R/A)
och ersdttningskvoten (P/W).%

Vilken niva pé skatten och ddrmed pensionen vill folk ha?
En person som star i borjan av sin yrkeskarriar har en situa-
tion liknande den som vi talat om i familjemodellen (avsnitt
2). Det ar frdga om att gora en lamplig avvdgning mellan
otalighet och kostnader enligt villkoret (4). Denna avvag-
ning leder fram till slutsatsen att skatten bor vara, ség, s,,,.
For en godtycklig individ, som agerar under fullt kostnads-
ansvar, ar detta den optimala nivadn pa skatten och ddrmed
pa pensionen. Majoriteten har dock en annan uppfattning.
Av uppenbara skail vill de flesta ha en hogre skatt/pension.
Mest angeldgna om att hoja skatten ar pensionarerna, som
far en motsvarande hogre pension utan att betala nagot alls.
Darnast angeldgna ar dldre forvarvsarbetande, som visserli-
gen far betala den hogre skatten, men bara under en relativt
kort tid. For ndgra ars hogre skatt fir de en hogre pension
resten av livet. Varje aldersgrupp har en egen foredragen
niva pa skatten, som vi betecknar s;. Ju yngre individerna &r,
desto ldgre dr s;, men alla ligger 6ver nivdn s,,.

Figur 6.3. illustrerar situationen. Den inritade kurvan
anger hur nivan pa den onskade skatten (och ddarmed pen-
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sionen) stiger med aldern. Medianvailjaren aterfinns i mit-
ten. Om hans 6nskemal ar s*, sa giller att (ndstan) halften
av de rostberattigade (eller snarare rostande) onskar en lag-
re skatt och att lika manga onskar en hogre skatt. Med den-
na niva pa skatten kommer pensionen att ligga hogre &n i
savil familjemodellen som den privata premiereservsmodel-
len. Fran de yngres synpunkt ter sig samhallet darigenom
mindre angendmt. Om en tillspetsad formulering tillats, in-
nebér livet for deras del armod i ungdomen och 6verflod pa
adlderdomen. Detta ar naturligtvis ineffektivt.

Figur 6.3. Onskad nivé pa skatten/pensionerna i olika dl-
dersklasser. (¥*) = medianvdljaren.
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Anm. Efter pensioneringen (vid 60) blir den 6nskade nivan i princip o4nd-
lig.
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Utftistelser om framtida pension. En modifikation skall ndm-
nas. Overgéngen till ett fordelningssystem och de efterfoljan-
de skattehdjningarna maste inte goras sa att pensionédrerna
blir de mest gynnade. Det gar att fa majoritet for en reform
som innebdar att de storsta fordelarna gar till personer i me-
deldldern. Detta uppnis genom att man later 6vergangen
ske genom utfastelser om framtida pensionsforméaner. Ett
exempel 4dr det svenska ATP-systemet, dir det krdvs en kva-
lificeringstid pa trettio ars forvarvsarbete for att erhéalla full
pension (i forhallande till 1onen). Genom siddana krav ute-
sluts pensiondrerna fran mdgjligheten att gora en engangs-
vinst, samtidigt som vinsten for dldre forvarvsarbetande be-
skirs.

En fordandring av detta slag har betydelse for pensionsni-
van. I och med att tyngdpunkten bland beslutsfattarna for-
skjuts nedat i dldersklasserna, avtar intresset for skattehoj-
ningar. Pensionssystemet kommer darmed att ligga mer i
linje med de onskemadl som finns i den unga generationen.
Det betyder ldgre pensioner och en i motsvarande man redu-
cerad belastning p& samhéallsekonomin. Observera dock att
det fortfarande handlar om ett 6verdimensionerat system,
dvs. ett slags tvangssparande, enligt i varje fall de allra yng-
stas véardering.

Hur 6vergangen fran ett premiereservssystem till ett for-
delningssystem paverkar det nationella nettosparandet har
berorts i det foregdende (avsnittet “Marknaden”). Det finns
ingen anledning att tro att ett statligt fordelningssystem
skulle ha en mindre skadlig inverkan pa sparviljan 4n ett
privat, familjebaserat fordelningssystem. I bagge fallen ar
incitamenten till nettosparande mycket svaga.
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Osdkerhet om
livsldngden

Vi skall nu behandla ett par, sinsemellan ganska olika, pro-
blem som hor samman med osdkerhet om livslangden. Ett
problem &r att personer som bidrar till familjernas forsorj-
ning, kalla dem familjeforsorjare, kanske dor i fortid. Skulle
detta intraffa, kan det bli ett besviarande avbrack i familjens
inkomster. Ett annat problem &r att familjens aldriga med-
lemmar kanske lever visentligt lingre 4n vanligt. Detta med-
for inget inkomstbortfall, men val ett krav pa 6kade utgifter,
vilket kan vara lika besvarande. Det senare problemet be-
handlas forst.

Risken for ett langt liv

For att illustrera problemet med lang levnad, atervinder vi
till den nyttomaximerande ldngivaren i avsnittet "Markna-
den”. Antag, att denne inte kan utesluta mojligheten att han
lever ytterligare en period, dvs. dor vid 100 istéllet for vid
80 ars alder. Lat oss sdga att sannolikheten ar 10 respektive
90 procent for dessa utfall. Den sannolika livsldngden ar
alltsa 82 ar. Vad skall han gora?

Forsok att 16sa problemet pa egen hand kan inte bli sar-
skilt framgangsrika. For att vara siker pa att inte svilta
ihjal, maste personen i sa fall agera som om han med siker-
het kommer att leva i 100 ar. Det betyder att han, grovt
riaknat, maste fordubbla utlaningen under den tid som for-
varvsarbetet pagar. Konsumtionen blir i motsvarande méan
mindre, om 4n inte nédvandigtvis samtidigt. Om nivan pa
konsumtionen skall dras ned, ar det lampligt att neddrag-
ningen sker under hela livet. S intraffar d4 vad man kan
vanta, namligen att han 4nda dor vid 80 ars alder. Det bety-
der att han tvingas ldmna ca 20 procent av livsinkomsten
outnyttjad. Detta ar naturligtvis hogst otillfredsstallande.

Genom att personer i samma situation samarbetar, kan
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alla fa det battre. Marknadslosningen ar att man bildar en
fond for att tacka merkostnaden for de personer som de fac-
to blir langlivade. Det ar tillrackligt att var och en séatter in
medel motsvarande cirka tva ars konsumtion. I utbyte far
de individer som lever lange ett bidrag som tacker tjugo ars
extra konsumtion pa dlderdomen. Pa s& siatt behover man
bara betala ett méattligt pris for att vara sédker pa att inte
svalta ihjil. Priset ar att man gar miste om ca tva ars kon-
sumtion i fallet att man dor (relativt) ung. Detta ar bara
cirka 1/10 av det pris man behover betala utan samarbe-
te.2s

Forsdakringar. Den typ av samarbete som beskrivs i forega-
ende stycke dr exempel pa ett forsidkringsarrangemang.
Néarmare bestamt ar det frdga om en aldersforsakring. Vad
vi talat om i tidigare avsnitt dr ganska enkla transfere-
ringar av typen gava/gengava, ldn/amortering och skatt/bi-
drag. Forsidkringar 4r mer komplexa. Utméarkande for dem
ar att de ar villkorliga: man betalar en premie (eller avgift)
for ratten att erhalla viss ersiattning om ett eller annat for-
hallande — en s.k. skada — intraffar. Villkoret kan t.ex. vara
att man lever efter en viss alder. Ersédttningen kan utga
som en annuitet, dvs. med ett visst arligt belopp, eventuellt
sa lange man lever, men den kan ocksa vara t.ex. ett en-
gangsbelopp. Hur ersattningen utformas &ar en lamplig-
hetsfriga som fir provas fran fall till fall.?® En aldersfor-
siakring med ersidttningen i form av en annuitet kallas
pensionsforsdkring.

For att en forsdakring skall ga ihop, maste summan av de
premier som erldggs av de forsdkrade vara minst lika stor
som summan av de ersattningar som blir aktuella. I den for-
sékringsteoretiska litteraturen har man framfor allt intres-
serat sig for fallet att premierna differentieras pa auktuarie-
madssiga grunder. Inneborden ar att varje forsakrad betalar
en premie som dr minst lika stor som det for hans del for-
vantade viardet pa ersiattningen. For den i'te personen kan
denna princip skrivas

(8) Pi an m; i=1,2,3,...
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Har betecknar p; premien, medan II; betecknar sannolikhe-
ten att forsdkringsvillkoret skall uppfyllas, dvs. att en ska-
da skall intraffa, och m; betecknar det ersattningsbelopp
som i sa fall blir aktuellt. Dessa storheter kan vara olika for
olika personer.

For enkelhetens skull tdnker vi oss nu att forsdkringen gél-
ler en enda typ av skada med en enkelt identifierbar risk.?’
Som en ytterligare forenkling haller vi oss till fallet att det
bara finns tva kategorier forsidkringstagare (i=1, 2). Skill-
naden mellan dem &r att de har olika stor (forvantad) sanno-
likhet att rdka ut for skada. Det handlar om en lagriskgrupp
med sannolikheten for skada II; och en hogriskgrupp med
sannolikheten for skada II,(>II,). I det aktuella fallet, déar det
handlar en pensionsforsiakring, kan II; uppfattas som ett matt
pa den i’'te kategorins forvantade livslangd utover den alder
som kravs for ersiattning. Annorlunda uttryckt, II; tolkas i
detta fall lampligen som det forvdantade antalet ersattningsar
for den i'te gruppen. Betriaffande storleken pa II vet vi att
kvinnor har ett forsteg framfor méan, hogutbildade framfor
lagutbildade, tjanstemén framfor arbetare osv.

For att fortsatta med det tidigare exemplet, antar vi att
hogriskgruppen har 20 procents sannolikhet att leva till 100
ars alder, mot bara 10 procent for lagriskgruppen. Ar for-
sékringen aktuariemaissig, ar den premie personerna i hog-
inkomstgruppen skall betala dubbelt s& hog som premien for
individerna i lagriskgruppen. Under de gjorda forutsatt-
ningarna uppgar den till ett belopp motsvarande ca fyra ars
konsumtion.

Vi har har rdknat med att var och en forsakrar sig mot ris-
ken att han sjalv skall bli langlivad. Det ar detta fall som lig-
ger narmast lanemodellen i avsnittet "Marknaden”. Som
latt inses dr detta inte den enda majligheten. Ett alternativ
ar att barnen forsdkrar sig mot att fordldrarna skall bli ex-
tra langlivade. Detta alternativ passar bra i familjemodel-
len, dar ansvaret for dldringarnas forsérjning primart ligger
pa just barnen. I folkhemmet behovs inga atgarder alls. Sa
lange &ldersstrukturen ar konstant, racker det skatteuttag
man hade igér lika bra idag. Sker det svdngningar i medel-
livslangden m.m., ar dessa ytterst sm4.?
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Risken att do i fortid

Vi overgar till det andra problemet, att familjeforsorjare
kanske dor i fortid. Det bor betonas att det handlar om per-
soner med explicita eller implicita skyldigheter mot andra,
sdsom lantagare och sméabarnsfordldrar. I annat fall har
franfillet inget intresse fran forsdkringssynpunkt. Den av-
lidne kan forvisso inte sjilv kvittera ut erséttningen.?

Att folk koper livforsakringar brukar tas som ett belagg
for att det trots allt finns altruistiska motiv for manniskors
handlande. Man far dock vara forsiktig med denna tolkning.
For det forsta, att det forekommer livforsdkringar ar inte
samma sak som att folk faktiskt bekymrar sig om de efterle-
vandes vilfard. Det kan vara de efterlevande sjdlva som star
bakom kopet av forsdkringen. For det andra, som vi tidigare
noterat ar det svart att i familjesituationen gora en distink-
tion mellan folks omtanke om varandra och deras omtanke
om sig sjdlva. Mycket av det man gor for andra, géor man ock-
sa for sig sjalv. Att kopa livforsakring ar naturligt for perso-
ner som ingar i en familjegemenskap.

I princip 4r det inget konstigt med livforsédkringar. I det
aktuariemassiga fallet betalar man en premie som ar pro-
portionell mot det valda ersiattningsbeloppet och den upp-
skattade dodsrisken. Det forra sétts lampligen sa hogt att de
efterlevande kompenseras for inkomstbortfall o.d. En grov
uppskattning av dodsrisken kan man fa fran livslangdsta-
beller, som visar dodsrisken for man och kvinnor i olika ald-
rar, eventuellt uppdelade efter region och socio-ekonomisk
status. For en nogrannare uppskattning anvidnder man
dessutom uppgifter om kédnda sjukdomar, kroppsvikt, rokva-
nor osv.

Livforsdkringar forekommer ocksa i véilfardsstaten. Er-
séattningen utgar som en annuitet for efterlevande maka och
minderariga barn. Det 4r notabelt att efterlevandeskyddet,
framfor allt Ankepensionen, tillhor de mera kontroversiella
inslagen i socialforsdakringssystemet. Att man och kvinnor
behandlas olika anses forlegat, liksom att man 6ver huvud
taget har ett efterlevandeskydd for vuxna. I Sverige har det
tagits steg for att dndra systemet i den riktning som kriti-
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kerna 6nskar. En invidndning mot barnpensionen ar att den
ar differentierad efter den avlidnes loneniva (intjdnade pen-
sionspodng). Det dar knappast fallet att barn till védlbestéllda
fordldrar har storre behov 4n andra barn.

Problem i forsakringsmarknader

Om folk kan fa forsdkringar av beskrivet slag, ar osidkerhe-
ten om livsldngden inget storre problem. Det dr emellertid
inte sdkert att det spontant uppkommer en fungerande
marknad for detta slags forsdakringar. Det kan ocksa vara sa
att forsdakringarna ger upphov till samhéllsekonomiska
kostnader till foljd av ofordelaktiga beteendefordandringar.
Vi skall nu se lite ndrmare pa de problem som ér typiska for
forsakringsmarknader.

Fripassagerare. Det blir kanske inte nagon storre efterfra-
gan pa forsdkringarna. Alternativet att sta utan forsakring
behover inte vara sarskilt daligt, ndmligen om ens medmén-
niskor gdrna agerar valgorare. Genom att rdkna med detta,
kan man bespara sig utgiften for forsdkringen och anvianda
inkomsten till ndgot trevligare. Effekten blir inte bara att
det uppkommer ett "behov” for vilgorenhetsinsatser. Dess-
utom blir forsédkringsmarknaden tunnare, vilket kan vara
ett bekymmer. Vi har i det foregdende understrukit vikten
av att det 4r manga som deltar i forsdkringen. Det 4r genom
”de stora talens lag” som man minskar osdkerheten om ut-
fallet for gruppen som helhet och pressar kostnaden for
skyddet. Att folk underlater att forsédkra sig for att dka snal-
skjuts pa andras valvillighet, kan alltsa leda till att forsak-
ringarna som sadana blir dyrare.

Om forekomsten av fripassagerare bedoms vara ett pro-
blem, finns mgjligheten att gora ifrdgavarande forsdkring
obligatorisk. Som exempel kan trafikforsakringen ndmnas.
Genom att denna ar obligatorisk, slipper man réka ut for
oforsdkrade medtrafikanter. Detta ar ett starkt argument.
Varfor man skall ha t.ex. pensionsforsdkringar och sjukfor-
sdakringar obligatoriska, ar inte lika latt att motivera, efter-
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som fradnvaron av forsdkring i dessa fall strangt taget bara
drabbar den oforsdkrade sjalv. Det viktigaste skailet till att
sddana forsakringar dnda ar obligatoriska i manga lander,
torde vara att folk i allmédnhet tar illa vid sig av att se gam-
la och sjuka lida n6d.3°

Kollektiva risker. Det kan ocksa vara utbudet som sviktar.
Forsakringar fungerar bast nar det ror sig om varandra obe-
roende skador med en latt identifierbar risk. Denna forut-
sattning 4r inte alltid uppfylld. Exempelvis kan man i fallet
med livforsdkringar inte utesluta att det sker ménga dods-
fall samtidigt till f6ljd av naturkatastrof, krigshandlingar
o.d. Det handlar i sddana fall om en s.k. kollektiv risk. I for-
héallande till sddana risker finns det inget att vinna pa sam-
verkan. En grupp av forsdkringstagare ar lika utsatt som
dess medlemmar skulle vara om de vore utlimnade &t sig
sjalva. Med kollektiva risker i bagaget forsvinner vinsten av
samarbete. Foljaktligen forsoker man utesluta kollektiva
risker i forsdkringskontrakten genom att ratten till ersatt-
ning forses med undantag (force majeure).

En alternativ l6sning dr att man bygger upp ett system av
aterforsakringar. Det innebar att forsdkringsgivarna ko-
per/siljer forsdakringar av varandra. Pa sa sidtt kan man fa
en global spridning av risktagandet. Harigenom blir prak-
tiskt taget alla kollektiva risker lokala och ddarmed hanter-
bara. Eftersom det inte intraffar naturkatastrofer o.d. over-
allt pa jordklotet samtidigt, far var och en av dessa skador
en dimension som forséakringssystemet klarar av.

Utestangning. Ytterligare ett problem ar att det kan finnas
personer som vill forsdkra sig, men som inte har rad att be-
tala den premie som begars. Detta galler i forsta hand per-
soner med hog riskexponering nar forsdakringarna ar aktua-
riemassigt prissatta. Det ar inte svart att forestdlla sig
saddana fall. Ta som exempel fallet att den diskuterade lang-
levnadsforsiakringen tacker eventuella utgifter for plats pa
vardhem. For en person som bedoms ha ett stort vardbehov
kan premien uppga till atskilliga arsinkomster.

Skall det undvikas att personer i denna situation blir be-
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roende av vilgorenhet, finns ingen annan mojlighet an att
subventionera deras forsakring. Subventionen kan vara ex-
plicit pa sa séitt att staten (eller en privat vélgorare, t.ex. en
kyrka) betalar en del av premien, eventuellt via en betal-
check. Ofta ar subventionen mer inlindad och svar att se.
Det formenta stodet ges inte sdllan genom en eller annan
reglering. Ett exempel ar att staten dels forbjuder forsik-
ringsinridttningarna att differentiera premierna enligt aktu-
ariemdassiga grunder, dels kriaver av dem att de inte avvisar
nagon som vill ha en forsdkring. Detta dr en modell som an-
vants for bl.a. sjukkassor och arbetsloshetskassor.3!

Aduverse selection. Utestdngningen beror i varje fall delvis pa
att man vet folks riskexponering. Ett annat problem upp-
kommer om forsidkringsgivarna (till skillnad fran vederbo-
rande person sjilv) inte kan identifiera vilken riskkategori
en person tillhor.2? Detta hindrar dem fran att anvinda ak-
tuariemassiga premier. I extremfallet har de inget alterna-
tiv till att ge alla forsdakringstagare samma premie (motsva-
rande den forvidntade ersattningen for befolkningen som
helhet plus eventuellt palagg). Detta ar attraktivt for perso-
nerna med hog riskexponering, som ddrmed gérna forsdakrar
sig, men inte for dem med 1ag riskexponering. Den enhetliga
premien kan ligga sa hogt att det blir fordelaktigt for de se-
nare att avstd fran forsakringen. I sa fall upptécker forsak-
ringsgivaren att han missbedomt storleken pa ersittnings-
anspraken. Bland de personer som kopt forsdkringen &ar
riskexponeringen hogre dn i befolkningen som helhet. For
att inte forsdkringen skall bli olonsam, méaste forsakrings-
givaren dd hoja enhetspremien. Darmed ar det dags for
nya avhopp. Genom successiva premiehdjningar och avhopp
krymper forsakringen till en obetydlighet.

Detta later varre dn det ar. I praktiken har forsakringsgi-
varna vanligen goda majligheter att ta reda pa vilken risk-
grupp folk tillhor. Ett exempel 4r att man ger en bonus till
personer som utnyttjar forsidkringen relativt lite, antingen
sé att de far tillbaka en del av premien eller sa att de far for-
ménen av en ligre premie i framtiden.® Skulle staten av néa-
gon anledning forbjuda premiedifferentiering (se ovan), ar
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detta naturligtvis ingen framkomlig vag. Ett alternativ, som
da kan overvidgas, ar att forsdkringen gors obligatorisk.
Detta hindrar avhoppen och darmed premiehgjningarna,
men det kan formodas att personerna med lag riskexpone-
ring kommer att kdnna sig orattvist behandlade.

Moral hazard. 1 och med att folk forsdkrar sig mot en viss
skada, blir deras intresse av att undvika skadan mindre.
Harigenom oOkar riskexponeringen och skadefrekvensen.
Denna reaktion kallas moral hazard. Ett exempel skulle
kunna vara att sjalvmordsfrekvensen okar pa grund av att
folk skaffar sig livforsdkringar som mildrar effekten for de
efterlevande. Ett motdrag fran forsdkringsgivarnas sida ar
att infora en klausul i forsdkringskontraktet om att ersétt-
ningen reduceras eller uteblir om sjdlvmord kan misstan-
kas.

Det ar knappast mgjligt att helt undvika moral hazard.
Men man kan begridnsa omfattningen genom att inkludera
en sjaluvrisk i forsdkringsvillkoren. Definitionsmassigt ar da
ersiattningen mindre dn virdet pa skadan (enligt den for-
sdkrades egen virdering). Hédrigenom medfor skadan en
(subjektiv) nettokostnad for den forsédkrade. Hur sjalvrisken
kan utformas kommer att illustreras i det féljande.

Bestaende inkomstbortfall

Detta avsnitt skall behandla bestdende inkomstbortfall till
foljd av arbetsskada o.d. Inledningsvis ges en liten pamin-
nelse om hur den svenska vélfiardsstaten vuxit fram under
detta d&rhundrade. De viktigaste stegen redovisas i figur 6.4.

Denna sammanstillning visar i hur hog grad de tidiga ste-
gen i den svenska vilfdardsstatens utveckling var inriktade
pa forsidkringar mot olyckor och sjukdomar i samband med
arbetet. Man lade uppenbarligen stor vikt vid familjeforsor-
jarnas vil och ve. Men tiderna fordndras. Idag finns det for-
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Figur 64. Milstolpar i den svenska vdlfdrdsstatens utveck-
ling under 1900-talet. Artal inom parentes anger ikrafttra-
dandet.

1901 Lag om ersattning for skada till foljd av olycksfall i arbetet

1909 Forordning om ersittning for kroppsskada ddragen under
militartjanstgoring

1913 Lag om pensionsforsiakring (1914)

1916 Obligatorisk forsidkring for olycksfall i arbetet (1918)

1918 Fattigvardslag (moderniserad)

1929 Lag om forsikring for vissa yrkessjukdomar

1931 Forordning om erkénda sjukkassor (1932-35)

1934 Forordning om erkénda arbetsloshetskassor (1935)

1935 Lag om folkpensionering (1937)

1937 Bidragsforskott

1946 Ny folkpensioneringslag (1948). Familjebidrag till
varnpliktiga

1947 Familjebostadsbidrag. Allmént barnbidrag (1948). Allmén
sjukforsiakring (1955)

1952 Kommunalt bostadstilldgg till folkpension

1954 Lag om yrkesskadeforsiakring (1955)

1956 Socialhjélpslag (1957)

1959 Allmaén tilliggspension (1960-63)

1962 Lagen om allmén forsidkring (1963)

1964 Studiesocialt stod

1969 Pensionstillskott till folkpension (1969-81). Bostadstillagg
till barnfamiljer

1973 Allmén tandvardsforsdkring (1974). Foridldraforsdkring

(1974). Arbetsloshetsforsikring (1974). Lag om kontant
arbetsmarknadsstod (1974)

1975 Lag om delpensionsforsidkring (1976). Nya utbildnings-
bidrag (1976). Vuxenstudiestod (1976)

1976 Lag om arbetsskadeforsikring (1977)

1980 Lag om socialtjansten (1982)

1981 Flerbarnstillagg (1982)

1989 Skattefritt hemsjukvards- och hemvardsbidrag. Bidrag for

tillfallig vard av sjuk anhorig eller véin i hemmet

Kialla: SCB, Offentliga sektorn, Utveckling och nuldge, Andra utgavan
1990.

slag om att helt slopa denna typ av forsdkring. Motiveringen
ar att det skulle kunna riacka med det skydd som sjukforsak-
ringen och pensionsforsdkringarna har att erbjuda. Detta ar
en diskutabel stdndpunkt. Den &r bara befogad om arbets-
skadeforsdkringens enda funktion dr att kompensera for
inkomstbortfall. Detta ar emellertid en degradering. Tra-
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ditionellt har denna forsakring betraktats som ett viktigt in-
strument i den forebyggande hilsovarden. Till detta kommer
att den har en speciell stillning i forhallandet mellan par-
terna pa arbetsmarknaden.?* Vi skall dterkomma till detta.
Forst skall ndgot sdgas om den allmédnna fortidspensionen.

Allméan fortidspension

Den allménna fortidspensionen 4r en del av vilfardsstaten.
Till skillnad fréan vanliga pensioner, som berorts i det fore-
gdende, har fortidspensionerna inget med aldersforsakring-
en att gora. Denna ar istéllet ett slags handikappforsakring.
I Sverige finns nu 6ver en kvarts miljon fortidspensionérer.
Delvis handlar det om personer (6ver 60 ar) som annars
skulle ha varit arbetslosa, men till storsta delen ar det fraga
om personer med handikapp av négot slag. En del handi-
kapp dr medfodda medan andra forviarvats genom olycksfall
eller sjukdom. Inte minst trafiken genererar ett stort antal
handikapp.

Vad som ar ett handikapp kan diskuteras. Ingen ar per-
fekt. Olika miljoer ar olika kriavande. Gamla hinder 6ver-
vinns genom rehabilitering och nya hjalpmedel. Samtidigt
ar det en del dorrar som stidngs. Ser man saken i detta per-
spektiv, dr det inte sadrskilt meningsfullt att karaktarisera
en person som mer eller mindre handikappad. Samma per-
son kan vara bade-och. Han kan vara handikappad i en mil-
j6 och med vissa ambitioner, medan han inte &4r detta i en an-
nan miljo eller med andra ambitioner. Vi understryker detta
for att framhaélla problemet att bedoma den skada som tra-
fikoffer och andra rakar ut for. Att ldkare ofta anvinds for
uppgiften, utesluter inte att det till stor del ar frdga om socia-
la 6verviaganden.

Som handikappforsidkring dr den allméanna fortidspensio-
nen mycket begrdnsad. Den ger bara ersittning for det in-
komstbortfall som fororsakas av handikappet. Som regel ar
det inte sarskilt svart att identifiera inkomstbortfallet. Dar
s& ar mojligt utnyttjar man information om personens tidi-
gare 16n m.m. I vissa fall, speciellt nar det giller ungdomar,
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tvingas man emellertid att gora ganska schablonméssiga
uppskattningar. Vad dr inkomstbortfallet for en niastan far-
dig civilingenjor som skadas svart i en motorcykelolycka?
Kommer myndigheterna inte pa nagot béttre, utgar ersatt-
ningen med fortidspensionens minimibelopp, som ligger
strax over existensminimum. Eventuellt blir detta perso-
nens inkomst fram till pensioneringen, da alderspensionen
tar over.

I detta sammanhang ar det intressant att notera den vi-
sentligt annorlunda instdllning som rader i USA. Dér ses in-
komstbortfallet som enbart en del av personskadan vid t.ex.
en trafikolycka. Vid viarderingen av skadan, som ofta gors av
domstol, hiander det ofta att sveda och vark” bedoms ha ett
hogre vdarde dn inkomstbortfallet. Skadestdndskrav pa at-
skilliga miljoner kronor godtas av amerikanska domstolar.
Det kan forekomma skadestdnd ocksa i Sverige, men dessa
ligger vid sidan om fortidspensionen och ar enligt ameri-
kansk standard mycket blygsamma. Patientforsidkringen ar
ett exempel.

Léat oss droja nagot vid trafikskadan. Ett alternativ till
fortidspension dr att man far ersattning fran trafikforsak-
ringen. Det skulle innebédra att premierna for trafikforsak-
ringen maste hgjas, och 4n mera sa om ”sveda och vark” er-
sitts, samtidigt som skatteuttaget kan sdnkas i och med att
utgifterna for fortidspensionen minskar. Om inte annat, har
detta en effekt pa inkomstfordelningen. Medan betalningen
for fortidspensionen kan antas vara proportionell mot 16-
nen®, 4r premien for trafikforsikringen differentierad med
avseende pa olikheter i de forvantade ersattningsbeloppen.
For personer utan bil blir kostnaden sékert lagre. Vilka som
far betala mera ar svart att sdga, men det kan formodas att
t.ex. unga maén i sportbil tillhor denna kategori. Som tidiga-
re namnts kan man ganska enkelt fa fram de aktuariemis-
siga premierna genom att anvidnda ett bonussystem.

Det stannar inte med en fordelningseffekt. Till denna
kommer effekter pa beteendet. Eftersom premiesattningen
(bonussystemet) ger folk incitament att vara forsiktiga,
kommer det att bli en minskad riskexponering i trafiken.
Detta resulterar i farre olyckor, doda och skadade. Sddana
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positiva effekter uppnas inte nar skadade ersétts genom for-
tidspensionen och man rent allméant undviker att ge kom-
pletterande ersittning for "sveda och vark”.

Livrianta

Ersattning frdn den allmédnna arbetsskadeforsiakringen ar
en annuitet som kallas livrdnta. Denna borjar utgé ett antal
manader efter det att en skada intraffat. Initialt erhéaller
den skadade vanlig sjukpenning. Till beloppet ar livriantan
storre dn fortidspensionen. I princip 4dr den lika stor som den
16n man skulle ha haft om ingen skada intréffat. Liksom for-
tidspensionen upphor livrdntan nar den forsiakrade nar pen-
sionsaldern.

Poidngen med att ersdtta arbetsskadorna med livrdnta
istédllet for fortidspension ar att man kan fa en positiv effekt
pa folks beteende. En forutsattning ar dock att betalningen
av forsdakringen sker med aktuarieméssiga premier. Annars
ges inga incitament att minska riskexponeringen pa arbets-
platserna. Tyvarr d4r denna forutsdttning numera inte upp-
fylld. Betalningen av arbetsskadeforsdkringen sker idag
med en loneskatt som ar lika hog i alla foretag. Foretagen
erhéller alltsd ingen bonus for anstrangningar att minska
riskexponeringen. Med tanke pa detta vore det ingen storre
forlust om arbetsskadeforsdkringen gick upp i fortidspensio-
nen. Som vart exempel med trafikférsdkringen indikerar,
finns det emellertid ett annat och battre val att gora, namli-
gen att aterskapa en aktuariemissig arbetsskadeforsik-
ring.

Det géar att tdnka sig tvd modeller av arbetsskadeforsak-
ringar. I den ena modellen har varje foretag en forsédkring,
medan lontagarna sjdlva ar forsdkringstagare i den andra
modellen. Vilken modell som ér bast, beror pd omstdndighe-
terna. Avgorande dr vem som skall ha incitamentet att re-
ducera riskexponeringen. Allmént kan sédgas att detta inci-
tament skall ligga hos den av parterna som har storst
inflytande pé riskexponeringen. Om det dr oaktsamhet fran
de anstilldas sida som &ar problemet, 4r det lampligt att ha
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individuella forsdkringar. Om det, & andra sidan, ar sa att
skadorna mer beror pa brister i arbetsmiljon och organisato-
riska problem, dr det ldmpligt att ha foretagsvisa forsak-
ringar.3® Det ar fullt mojligt att olika branscher anviander
olika modell.

I och med att betalningen differentieras efter skademéng-
den, blir kostnaden for den totala mangden arbetsrelaterade
olyckor (och sjukdomar) annorlunda fordelad. Detta paver-
kar konkurrenslédget och utvecklingen i stort. I fallet med f6-
retagsvisa forsdkringar erhaller foretag med 1ag riskexpone-
ring (och premie) en forbattrad situation, medan foretag
med stora risker och hoga premier far svart att overleva. I
fallet med individuella forsdkringar sker det en motsvaran-
de &dndring i konkurrensforhallandena bland anstillda.
Premierna kommer att variera med hur forsiktig och om-
sorgsfull man ar. For typiska "olycksfaglar” blir det en fordel
att byta till ett jobb med relativt 14g riskexponering. Annars
géar en stor del av deras lon 4t till att betala for skador.

Statens uppgift

Pa det aktuella omradet finns det uppenbarligen en stor risk
for sndlskjutsakning. Det handlar om stora forsakringspre-
mier, varfor det ar frestande att vara fripassagerare. Detta
ar desto allvarligare som det ofta handlar om skador som be-
ror utomstdende. Det ar viktigt att det da finns mdgjlighet att
ge adekvat ersiattning. Detta talar for obligatoriska forsak-
ringar. I forsta hand ar det arbetsskadeforsiakringen och tra-
fikforsdkringen som bor vara obligatoriska. Man kan ocksa
overviga att krdava forsiakring t.ex. av personer som aker i
skidbackar. Sddana forsdkringar kan till stor del ersatta for-
tidspensionen. Detta skulle inte bara ha en gynnsam effekt
pa viljan att forebygga skador. En annan fordel ar att finans-
ieringen av dessa flyttas utanfor skattesystemet, vilket gor
finansieringen samhéllsekonomiskt billigare.

Ytterligare ett problem pa& detta omrade &ar att personer
fods med handikapp eller forvarvar dessa under barndomen.
I princip skulle dessa personer kunna f& ersittning pa sa
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sitt att fordldrarna tecknar en passande forsikring, men
det kan vara enklare att staten tillhandahaller ett grund-
skydd for denna kategori. Det ar svart att kontrollera att
fordldrar verkligen skaffar sig forsdakring. Ibland ar det till
och med svart att veta vem som ar far till ett barn.

Problem med ”adverse selection” o.d. blir mindre i och
med att forsdkringarna ar obligatoriska. Vi har berort effek-
ter pa incitamentsstrukturen. Individuell betalning och dér-
med individualiserat ansvar stimulerar prevention. Allt
detta talar for att denna del av socialforsakringssystemet
reformeras.

Tillfdlliga inkomstbortfall

Vi dr nu framme vid det sista amnet i detta kapitel, namli-
gen tillfilliga inkomstbortfall. Dessa diskuteras en hel del i
den allménna debatten, men &r principiellt inte sarskilt
konstiga. De viktigaste anledningarna till tillfilligt in-
komstbortfall 4r barnsbérd, sjukdom (egen och andras) samt
arbetsloshet. Ar det ndgot som behover kompenseras? Hur
skall detta i sa fall lampligen goras?

Privata arrangemang

Egentligen ar familjen vil dgnad att hantera tillfdlliga in-
komstbortfall. Si lange det handlar om sméa belopp — vi ser
nu saken i hela livscykelns perspektiv — behover familjen
ingen storre buffert for att klara av problemet. Behover den
egna kassan tillfilligt starkas, finns mdgjligheten att ta 1an.
Tidigare var sddana lan ett viktigt inslag i kommunernas so-
ciala verksamhet. Men forsakringar kan inte helt undvaras.
De kommer in i bilden darfor att det inte bara handlar om
inkomstbortfall med en marginell effekt pa livsinkomsten.
Under arens lopp kan en familj rdka ut for s4 manga och

332



Socialforsakringarnas ekonomi

langvariga inkomstbortfall att det sammantaget blir en fullt
kannbar reduktion av livsinkomsten. For ensamstédende kan
smartgransen vara ganska lag.

Traditionellt har familjerna skaffat sig det kompletteran-
de forsdkringsskyddet genom att bilda s.k. kassor. Eftersom
intresset 4r gemensamt for personer som arbetar pa en viss
arbetsplats, har kassans personkrets ofta varit just arbets-
kamrater. Andra mdjligheter ar att medlemmar i en fackfor-
ening eller boende i ett visst omrade bildar en kassa.?’
Hursomhelst fungerar kassan som en vanlig forsdkring.
Medlemmarna sétter in en del av 16nen nar de arbetar och
far viss ersittning frdn kassan nir de blir sjuka eller ar-
betslosa.®® Ersittningen vid sjukdom inkluderar vid behov
vard.®® I och med att medlemmarna kidnner varandra vil,
blir det nagorlunda latt att stdvja missbruk.

Lagg marke till att missbruk och moral hazard inte ar
samma sak. Ett exempel pa missbruk dr att man séager sig
vara sjuk utan att vara detta. Ett annat exempel &r att man
uppbar arbetsloshetsersidttning utan att forsoka hitta ett
nytt arbete. Moral hazard har med sjilva riskexponeringen
att gora. P4 grund av forsdakringen blir man kanske mindre
forsiktig med att skydda sig mot infektioner (eller for den
delen ocksa graviditeter), eller man blir sturskare i forhal-
landet till arbetsgivarna. Detta 6kar médngden legitima in-
komstbortfall.

Saval missbruk som moral hazard blir mindre om kassa-
ersittningen ges med en betydande sjilvrisk, eventuellt i ef-
terskott genom att framtida premier blir hogre. Samtidigt
som missbruk blir kostsamt ocksa for den enskilde, blir det
Ionande (1) att undvika sjukdom och arbetsloshet och (2) att
aterkomma i arbete sa snart som mojligt. Ett sidant beteen-
de héller premierna nere och okar kassans mgjligheter att
klara pafrestningar.

En principiellt intressant frdga ar om sjdlvrisken skall
vara progressiv eller regressiv. I det progressiva fallet vixer
sjalvrisken med ersattningens storlek, dvs. inkomstbortfal-
lets varaktighet. Det betyder att man far mindre ersiattning
over tiden, vilket kan antas intensifiera folks anstrangning-
ar att aterga i arbete. I det regressiva fallet stiger ersatt-
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ningen over tiden. Detta har fordelen att inkomstbortfallen
kompenseras forhallandevis mer ju storre de dr, men samti-
digt blir incitamenten att atergd i arbete allt svagare.
Risken éar att folk vanjer sig vid att vara utan arbete ("inlard
hjalploshet”) och att det sker en segmentering av befolk-
ningen i arbetande och icke-arbetande.

I Sverige har system med progressiv sjalvrisk dominerat.
Detta astadkommes ldttast genom att man helt enkelt tids-
begréansar ersiattningen. Kassan kan t.ex. begransa sitt ata-
gande till ett ars ersdattning i forbindele med en viss skada. I
andra lander ser man annorlunda pa saken. Vi skall nu av-
sta fran att gora en vardering. Utslagsgivande dr vad man
tror om effekten pa de forsikrades beteende.

Staten

Under mellankrigstiden utsattes saval sjukkassor som ar-
betsloshetskassor for stora pafrestningar. Stigande premier
hotade att skapa problem med fripassagerare, utestangning
och adverse selection. Aven kollektiva risker gjorde sig gil-
lande. For arbetsloshetskassorna gav 1930-talets massar-
betsloshet en tydlig pAminnelse. For sjukkassorna var det
mer fraga om att den tekniska utvecklingen successivt oka-
de vardkostnaderna.

Pa 1930-talet 6vertog staten en del av kostnadsansvaret
for kassorna. D4 infordes systemet med erkdnda kassor. Pa
villkor att kassorna var 6ppna for alla, alltsa dven t.ex. icke-
fackligt anslutna, och hade en aterhallsam premiesittning,
erholl de subventioner i proportion till den totala ersatt-
ningssumman. Med vissa modifieringar tillimpas denna
modell alltjamt pa arbetsloshetsomradet, dar kassorna ad-
ministreras av fackféorbunden. Det ar dock vart att under-
stryka att kassorna vander sig till personer som har arbete.
Arbetsloshet bland ungdomar som lamnar skolan och éldre,
vars ersdttningsmojligheter fran kassan ar uttomda, ersétts
av staten pa annat satt. Darvid efterstravas att ersédttning-
en i mojligaste man sker i kombination med utbildning o.d.

Sjukkassorna lades ned vid mitten av 1950-talet, da det i
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deras stélle kom en allméan sjukforsdkring. Den ar skattefi-
nansierad och ger ersidttning i form av sjukpenning och sjuk-
vard.

I badda fallen har man ldnge haft en mycket lag sjalvrisk,
men uppenbara problem med moral hazard har gjort att det
nu finns en strdavan att lata individerna bara en del av kost-
naderna. Sjukpenningen har sankts i forhallande till veder-
borandes normala 16n (sjukpenninggrundande inkomst) och
patientavgifterna har hojts i delar av varden.

Noter

! En analys av transfereringars fordelningseffekter gors i Soderstrém
(1988).

2 Har anvinds termen konsumtionsbehov for att understryka att vissa
“objektiva” forhallanden, sisom védret eller konsumentens hilsa och fa-
miljeforhallanden, har betydelse for konsumtionsefterfrigan. Man kan
betrakta konsumtionsbehoven som en egen kategori efterfragebestam-
mande faktorer (vid sidan om preferenser och budgetvariabler, dvs. priser
och inkomster) eller som ett inslag i preferensbildningen.

3 Med familj avsags ursprungligen tjanstefolk, av famulus (lat.) tjanare.

4 Om det vid en viss tidpunkt finns Q; aldringar, s finns det ocksa
Qi(1+q) 6vre medeldlders, Q;(1+q)? yngre medelélders och Q,(1+q)3 barn.
Lagg marke till att antalet barn och aldringar 4r stérre 4n antalet medel-
alders under de forutsiattningar som antagits gilla.

5 Optimumvillkoret har hirletts under forutsittningen att varje familje-
medlem disponerar lika stor del av familjeinkomsten. Det fortjainar nam-
nas att det blir samma slags lésning i fallet att familjemedlemmmarna far
olika stora delar av familjeinkomsten s& ldnge som var och en har en fix
andel.

6 Det 4r en 6verdrift att en fjardedel av befolkningen skulle vara &ldring-
ar. I Sverige dr det runt en femtedel som ér alderspensionérer. Till detta
kommer dock ett betydande antal fortidspensionérer.

7 Langre fram kommer forsakringsmarknaden att st i fokus for vart in-
tresse. Liksom i féregdende avsnitt bortser vi nu fran osikerhet om livs-
langden respektive storleken pa arbetsinkomster och konsumtionsbehov.
8 Det ar underforstatt att varje barn har en god man for att hantera sa-
dana afférer.

9 Om léngivaren ir i yngre medeléldern, behéver 14net ha en 16ptid pa tva
perioder. I annat fall kommer &iterbetalningen for tidigt i hans liv. Foér
lantagaren innebir detta att aterbetalningen drojer tills han dr i 6vre me-
deladldern, men i gengild far han agera langivare tidigare.

10 Foér enkelhetens skull antas utldningsriantan vara lika stor som inlé-
ningsriantan. Detta dr rimligt i fallet med (obeskattade) bilaterala 1an.
Nir lanen formedlas av mellanhinder, sdsom banker, kan dessa tinkas
vilja uppritthéalla en viss rdntemarginal som provision.
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11 For en ndrmare diskussion om detta fall, se Samuelson (1958). Dir pé-
visas maojligheten av dven kraftigt negativa rantesatser. Samuelsons dis-
kussion av detta rdknas som ett klassiskt verk inom s&véil penningteori
som socialforsdkringsteori. (En begriansning ar att hans resonemang &r
baserat pa en modell utan barn. Alla forekomande l4n ges av 6vre medel-
alders till yngre medelalders.)

12 Vi forutsitter att avhopparna tar sina minderdriga barn med sig.
Avhopparnas kostnad for barnens forsérjningen blir alltsid varken storre
eller mindre.

13 Ett intressant exempel 4r systemet med bidragsforskott. Detta infordes
pa 1930-talet som ett medel att forbattra i forsta hand barnens, men ock-
s kvinnornas, stillning. Som namnet anger, star staten for utbetalning-
en av de underhallsbidrag det 4r fraga om. I mojligaste man téicker staten
sina utgifter genom avgifter pa fdderna. Skulle en betalningsskyldig far
vara ovillig, kan man anvénda indrivning.

4 For en beskrivning av hur det svenska familjestédet dr utformat, se
Meisairri-Polsa & Séderstrom (1992).

15 Diarmed ér inte sagt att den brain drain som foljer av utflyttningen
skulle sakna ekonomisk betydelse. Vad vi menar &r att utflyttningen inte
ger upphov till akuta problem. Man kanske kan uttrycka saken s att det
ar ekonomins tillvixttakt snarare 4n dess inkomstniva (pa kort sikt) som
paverkas.

16 T familjemodellen kanske finansieringen inte kostar nagot alls. Av-
gorande dr hur de forviarvsarbetande viarderar ”skyldigheten” att bidra
till barnens och andra (beroende) familjemedlemmars forsorjning. Har de
lika stor nytta (i betydelsen glddje) av anhorigas konsumtion som av egen
konsumtion, dr kostnaden lika med noll. Detta villkor &r alltid uppfyllt
nér transfereringarna sker helt spontant. Vore givarens nytta av motta-
garens konsumtion ldgre 4n hans egen nytta av att konsumera samma re-
surser, skulle han inte lamna dem ifran sig.

17 Ett system av detta slag anvinds som jamforelsealternativ for att be-
doma véilfardsstatens omfordelande effekt i Soderstréom (1988).

18 Det kan finnas flera marginalvéljare, i princip en for varje fraga.

19 En ndrmare diskussion om det svenska pensionssystemet finns i Bo
Soderstens bidrag.

20 Enligt villkoret (6) kan detta forstds sé att (1+r) > (1+q)(1+z).

2! Hade barnen haft rostritt skulle de stétt denna standpunkt.

22 Det finns en hake i detta resonemang. Eftersom vinsten av reformen
stiger med &ldern, kan varje person som dnnu inte natt pensionsédldern se
en fordel i att den sker i morgon istéllet for idag. Det ar ett motiv att ros-
ta nej. Problemet ar att om alla gor s4, blir det aldrig ndgon reform. Vi an-
tar att man inser detta. For en ndarmare diskussion om detta slags kom-
plikationer i den politiska beslutsprocessen, se Soderstrém (1990).

23 Om det t.ex. gar 6 pensionirer pé 10 forviarvsarbetande (R/A=0,6) och
pensionen utgoér 70 procent av genomsnittslénen (P/W=0,7), sa 4r den er-
forderliga avgiften/skatten lika med 42 procent (t=0,42).

24 For att anda fa majoritet for reformen fick man i det svenska fallet
dock ge de dldre generosa 6vergangsbestidmmelser. Se Kruse & Stahlberg
(1977).

25 QObservera att den samarbetande gruppen forutsitts vara stor. Om det
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ror sig om ett litet antal médnniskor, som i en familj, kan man inte ta for
givet att genomsnittsildern verkligen blir 82 ar. Den kan bli sdvil mindre
som storre. Féljaktligen maste man i detta fall gora storre avsdttningar
for att mota ldnglevnadsrisken.

26 Forsdkringar d4r exempel pa ett sk. contingency contract. T.ex. vissa
anstédllningskontrakt kan ocksa vara av denna typ. Utmarkande for sada-
na kontrakt dr att man inkluderar forbehall o.d. som ror ett eller annat
yttre forhallande (state of nature), sdsom védret eller senaste valutgéng.
27 Nar en forsidkring ticker ett stort antal skador, som intréffar med san-
nolikheter som inte ar oberoende, blir forsikringsmatematiken litt gan-
ska komplex.

28 Vi talar nu inte om trendmissiga forandringar. De ir anteciperade och
ddrmed ointressanta fran forsidkringssynpunkt. Blir folk trendmaéssigt
allt dldre, vilket ser ut att vara fallet, s& maste ett allt storre del av livs-
inkomsten avsittas for dldringarnas konsumtion. Huruvida konsumtio-
nen under andra faser av livscykeln samtidigt beh6ver sdnkas, beror pa
vad som hdnder med arbetsutbudet och produktiviteten. Om folk viljer
att arbeta ett storre antal &r, kan detta naturligtvis kompensera for me-
dellivsldngdens tillvéaxt.

25 T Sverige har det funnits ett stort intresse av detta slags forsidkringar
som ett instrument for skatteplanering. Har limnar vi sddana aspekter 4t
sidan.

30 En del ldnder har obligatoriet begrinsat till ldginkomsttagare. Bittre
stillda forutsitts kunna klara sig pd egen hand.

31 Om det dr en bra modell kan diskuteras. Det ir inte sidkert att perso-
nerna med hog riskexponering verkligen blir hjdlpta. Det &r troligt att
forsdkringsinrdattningarna, oavsett om dessa drivs som kooperativ eller
foretag, kommer att prova vdgar for att undvika olénsamma forsakrings-
tagare. For detta 4ndamél kan de anvidnda mer eller mindre subtila tra-
kasserier. Lyckas man inte med detta, dr det risk att forsdkringsverk-
samheten méste upphoéra (se nedan).

32 Det handlar i detta fall om s.k. privat information.

33 Detta slags system r speciellt vanliga pa bilforsikringarnas omrade.
34 For en utforlig analys, se Lyttkens (1985).

3 Det ar ett standardantagande i detta slags analyser att loneskatten
viltras bakat pa lontagarna i proportion till vars och ens 16n. Alternativet
ar att skatten belastar foretagens vinster, vilket dr osannolikt i en liten
oppen ekonomi, eller att den viltras framét pad konsumenterna via pris-
héjningar. Eftersom konsumtionsutgifterna dr hogt korrelerade med 16-
nerna, blir det ingen stérre skillnad mellan dessa alternativ vad resulta-
tet betriffar.

3¢ En mellanting, som kan vara fortjanstfullt, 4r att varje avdelning eller
arbetsgrupp har en egen forsiakring.

37 Kassafunktionen kan séigas ha varit ryggraden i skravisendet.

38 Jag kédnner inte till att barnsbérd rdknats som en separat risk.

39 Det giller i forsta hand 6ppen vard. T.ex. den tunga mentalsjukvarden
har av tradition legat pa staten eller kyrkan.

337



Lars Soderstrom

Referenser

Kruse, A. & Stahlberg, A.- Ch. (1977), Effekter av ATP, En samhdallsekono-
misk studie. Lund Economic Studies.

Lyttkens, C. H. (1985), Swedish Work Environment Policy, An Economic
Analysis. Lund Economic Studies.

Meisairri-Polsa, T. & Soderstrém, L. (1992), Swedish Family Policy and
Fertility. International Social Science Council (European Coordination
Centre for Research and Documentation in Social Sciences).

Samuelson, P. (1958), ”An exact consumption-loan model of interest with or
without the social contrivance of money”, Journal of Political Economy
LXVI: 467-82.

Soderstrom, L. (1988), "The redistributive effects of social protection,
Sweden”, i J.-P. Jallade (red.), The Crisis of Redistribution in European
Welfare States. European Institute of Education and Social Policy.

Soderstrom, L. (1990), "Avgiftsbestamd tillaggspension, Ett alternativ till
ATP”, i L. Jonung (red), Nya falt for marknadsekonomin, SNS Forlag.

338



Forfattarpresentation

Bo Sodersten, bokens redaktor, dr professor i internationell
ekonomi vid Lunds universitet. Hans forskning omfattar i
forsta hand teorin for internationell handel. Han har vidare
forskat om bostadsekonomi, arbetsmarknadsekonomi och
ekonomiska system. Han har skrivit och redigerat ett tiotal
bocker i ekonomiska och politiska &mnen.

Jonas Agell ar docent i nationalekonomi och knuten till Insti-
tutet for internationell ekonomi vid Stockholms universitet.
Hans forskning har framfor allt gillt makroekonomiska och
skatteekonomiska problem.

Christer Gunnarsson &dr docent i ekonomisk historia vid
Lunds universitet. Hans forskning har framst berort utveck-
lingsekonomiska problem med tonvikt pa politiska och insti-
tutionella forhallandens betydelse for den ekonomiska ut-
vecklingen.

Magnus Henrekson ar ekonomie doktor och verksam vid
Fackforeningsrorelsens institut for ekonomisk forskning,
FIEF. Han har framst forskat kring den offentliga sektorns
tillvéaxt, kreditpolitik, ekonomisk tillviaxt och struktureffekter
av det tidiga 1980-talets devalveringar.

Lars Hultkrantz ar docent i skogsekonomi och t.f. professor i
nationalekonomi, med inriktning mot turism och rekreation,
vid Umed universitet. Hans forskning har framst varit inrik-
tad pa ekonomiska och politiska frager kring naturresurser
och miljo, sarskilt skog.

Lars Soderstrom ar docent 1 nationalekonomi och arbetar f.n.
med héilsoekonomi vid Link6pings universitet. Hans forsk-
ning har gillt olika aspekter pa socialforsdkringssystemet,
inte minst frdgan om detta systems dndamaélsenlighet ur de
berérda individernas synvinkel.

339









Den offentliga sektorn

Den offentliga sektorn omfattar idag drygt 60 procent av
vara totala resurser och spelar foljaktligen en utomordent-
ligt stor roll for den svenska ekonomins tillstdnd och
utveckling. Likvil har det i huvudsak saknats ldimpliga
laromedel for akademisk och annan undervisning om den
offentliga sektorns ekonomi.

Den offentliga sektorn ar tankt som en introduktion i
amnet for den grundldggande akademiska undervis-
ningen. I sex kapitel analyseras och beskrivs de vasent-
liga delarna av den offentliga sektorn, namligen staten
och institutionerna, den offentliga sektorns langsiktiga
utveckling, teorin for produktion och konsumtion av
offentliga nyttigheter, skattesystemet, ATP och pensions-
systemets ekonomi och socialforsakringarnas roll. Dar-
igenom ger boken en utforlig behandling av den offentliga
sektorns viktigaste delar.

Boken 4dr narmast avsedd for den grundldaggande un-
dervisningen i nationalekonomi och ekonomisk historia.
Den 4r emellertid inte tekniskt upplagd och vander sig
darfor ocksa till en bredare lasekrets med allmént in-
tresse av svensk ekonomi.

Forfattare: Bo Sodersten (red.), Jonas Agell, Christer Gunnarsson,
Magnus Henrekson, Lars Hultkrantz och Lars Soderstrom.

ISBN 91-7150-445-1

FORLAG 9 "789171 504456”



