Kapitel 9

Offentlig ekonomi i tillvixt'

9.1 3 x 300 offentliga sektorer

Nir vi skall diskutera tillvaxtperspektiven pa 1980-talet for den svenska
blandekonomin kan vi inte néja oss med att analysera forhéllandena inom
den privata sektorn, hushéllens och foretagens beteende. Den offentliga
sektorn, de offentliga verksamheterna och det offentliga finansieringssyste-
met spelar en allt mer dominerande roll i var ekonomi. Den har expanderat s
snabbt under efterkrigstiden att numera omkring tvé tredjedelar av inkomst-
erna slussas genom offentliga budgetar och cirka 45 % av all resursanvind-
ning (inkl affarsdrivande verk och offentligt bostadsbyggande) sker i offentlig
regi. Vi skall i detta kapitel diskutera vilka “strukturella” problem denna
utveckling medfort och fortsdttningsvis kan véntas aktualisera och vilka
speciella krav pa strukturanpassning som den medfor under 80-talet.

Speciellt i daliga tider blir den offentliga sektorn ofta en syndabock i den
allménna debatten. Den anklagas for sléseri, vaxtsjuka och utsugning av det
privata ndringslivet. I andra sammanhang tycks man omvént betrakta den
offentliga sektorns expansion som en ofrdnkomlig form av beredskapsarbete
for alla dem som bortrationaliserats fran niringslivet.

Dessa typer av péastdenden dr inte bara Overdrivna utan ger ocksi en
vilseledande bild av de strukturproblem som den offentliga sektorns
expansion medfor. En cel av forvirringen i diskussionen kring den offentliga
utgiftsexpansionen torde kunna foras tillbaka till det faktum att man oftast
slentrianmdssigt talar om den offentliga sektorn fastdn det i sjdlva verket
handlar om minst 3 x 300 oftentliga sektorer.

Det finns mer dn 300 olika politiska beslutsenheter i vart land. Forutom
staten har vi 24 1din och 277 primdrkommuner. Staten dr visserligen den
storsta av dessa beslutsenheter men dess betydelse relativt till det kommu-
! Framstallningen i detta kapitel grundas i huvudsak pi material som finns utforligare

dokumenterat i Ysander[1979¢]. I det beridkningsarbete som redovisas i figurer och tabeller har
Erik Mellander medverkat.
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nala blocket minskar ar frdn ar. Medan kommunala och statliga realutgifter
vid krigets slut var ungefar lika stora, dr de kommunala verksam-
hetsutgifterna numera mer dn dubbelt s& stora som de statliga och tenderar
dessutom att vidxa i visentligt snabbare takt. Sedan slutet av 60-talet tar ocksa
kommunalskatten i ansprdk en stérre och snabbare vidxande andel av
hushéallens inkomster dn den statliga inkomstskatten. Som en ytterligare
autonom, och snabbt vixande, enhet kan socialforsiakringssektorn riknas.
Naturligtvis dr dessa olika enheter inte oberoende av varandra. Vivet t ex att
staten betalar mer dn 25 % av kommunernas utgifter via olika typer av bidrag
och dven finansierar en stor andel — drygt 20 % — ifrdga om socialforsdk-
ringskostnaderna. Samtidigt vet vi att fordndringar i relationerna stat-kom-
mun &r svara och tidsddande att dstadkomma. Statlig reglering bestimmer
visserligen i friga om tre fjairdedelar av den kommunala verksamheten vad
som maste goras, men samtidigt 4r kommunerna erfarenhetsmassigt inte
alltid villiga att folja statliga 6nskemal och rekommendationer ifrdga om vilka
ytterligare uppgifter de bor eller inte bor utfora. Trogrorliga och relativt
autonoma fOrvaltningar finns ocksd inom det statliga verk-
samhetsomrédet.

En kontinuerlig strivan under 70-talet, frin kommunindelningsreformen
till de pagéende linsdemokrati- och decentraliseringsutredningarna, har
ocksa wvarit att 6ka den reella handlingsfriheten for regionala organ. For
ménga centrala statliga forvaltningar giller dessutom att man successivt
intecknar det existerande handlingsutrymmet genom formella utfdstelser
eller informella underhandséverenskommelser med olika berdrda intresse-
grupper och dirmed i realiteten urholkar den kortsiktiga beslutanderitten for
centrala politiska instanser. Pa kort sikt dr det tveksamt om graden av besluts-
koncentration eller centralisering inom den s k offentliga sektorn 4r specielit
mycket storre dn tex inom den privata industrin. Det kan darfor vara
missvisande att, som ofta gors i lingtidsutredningar, behandla alla offentliga
utgifter som en given och tillgdnglig handlingsparameter, som man efter
bebov kan variera utifrdn centrala politiska avvigningsonskemal. Det dr av
dessa skil vi i kalkylarbetet valt att ocksa diskutera ett utvecklingsalternativ
som innebdr att primdrkommuner och landsting fortsdtter att expandera
enligt samma monster eller utifrin samma preferenser som kdnnetecknat
utvecklingen sedan 1964.

Var och en av de 300 offentliga sektorerna innesluter dessutom i sig
atminstone tre olika slags sektorer. Man kan ndmligen vélja att betrakta och
avgrinsa en offentlig beslutsenhet fran dtminstone tre olika synpunkter.

240



Givet att offentliga myndigheter soker fullflja de gemensamma maélsitt-
ningarna genom att reglera och styra utvecklingen pa enskilda marknader
kan ndmligen detta ske pa bl a de tre féljande sdtten.

Man kan, t ex genom att Gverta éigandeansvaret,\stika direkt styra utbudet
av varor och tjanster.

Man kan for det andra i stéllet vilja att upptrdda som allsméktig kopare, dvs
soka direkt styra efterfragan. _

For det tredje kan man sdka styra mera indirekt genom att paverka
marknadspriset, dvs utnyttja en pris- och inkomststyrning.

Offentligt 4gande och utbudsstyrning dr den klassiska formen av socialise-
ring. I princip kan ocksa denna form av socialisering sirskiljas och renodlas i
forhallande till andra former av offentlig reglering. Man kan exempelvis
tdnka sig ett marknadssocialistiskt samhaélle dér de offentliga myndigheterna
dger alla produktionsmedel och ldngsiktigt styr utbudet genom kontroll av
investeringar. Samtidigt bevaras det fria konsumentvalet som realiseras i
form av decentraliserad efterfrigan p& de olika marknaderna. Foljden blir,
atminstone i teorin, en polarisering av makten dver marknaderna, mellan
konsumenter och offentliga makthavare, och i skidrningspunkten mellan
dessa maktsfdrer, tvd olika och eventuellt icke forenliga uppsittningar av
viarderingar eller priser.! I verkligheten sker da vanligen kapitalfordelningen
genom ransonering eller en kvantitativ reglering, vars avviagningar emellertid
indirekt avslgjar planerarnas skuggpriser” eller preferenser. Man kan ocksd
vilja anvidnda utbudsstyrningens rickvidd som métt pd marknadsmassighe-
ten i en marknadssocialism. I den liberalaste varianten regleras endast den
totala investeringskvoten, medan den andra extremen representeras av en
detaljreglering av hela konsumtionsutbudet, med priser endast anvdnda som
efterfrigereglage. Vissa beddmare har utnyttjat ett liknande tolkningsschema
i beskrivningen av de nuvarande polska och ungerska ekonomierna som
utbudsstyrda exempel pa marknadssocialism.

I den svenska debatten och den svenska vilfirdsmodelien har emellertid
den renodlade utbudsstyrningen hittills icke spelat ndgon visentlig roli som
slagord eller tvistefrd. Offentligt dgande och utbudsstyrning har &tminstone
tidigare frimst betraktats som ett medel for att sdkerstélla en tillrdckligt snabb
och dndamalsenlig utbyggnad av samhillets infrastruktur i vid mening —
transportapparaten, vard- och utbildningsinrattningar m m. Utgangspunkten
var i dessa fall ofta att vinster inte anségs ge tillrdckliga eller réttvisande

I'For en ndrmare diskussion av utbudsstyrningen och det duala prissystemet kan vi exempelvis
hinvisa till tva polska ekonomer: Lange [1938], samt Drewnowski [1961].

6 241



utbyggnadssignaler. Skalfordelar, informationstrosklar eller hoga transak-
tionskostnader ansdgs medfora att full och kostnadstidckande betalning inte
omedelbart eller direkt kunde utkrdavas av den enskilde konsumenten eller
klienten. Dessa politiska attityder aterspeglas ocksé i det faktum att offentligt
dgande och offentlig foretagsamhet utanfor det sedvanliga omradet for
offentliga tjdnster internationellt sett legat pa en relativt 1dg niva i Sverige,
dtminstone dnda fram till de senaste dren. I denna mening har vi i Sverige
knappast en speciellt stor offentlig sektor, sdvida man inte ocksa dari skall
inrdkna de olika former av mera indirekt styrning som exempelvis sker
genom skilda former av miljo-, arbetsmarknads-, konsument- och nirings-
frihetslagstiftning.

Det klassiska exemplet pd efterfragestyrning ar naturligtvis de s k kollektiva
nyttigheterna, t ex allmidn utrikesforvaltning, forsvar, rattsvisende m m,
som har det gemensamt att de svarligen kan séljas 6ver disk till enskilda
konsumenter och dir efterfrigan med nodvindighet maste kanaliseras
genom olika politiska organ. Vad som skall betecknas som en direkt
efterfrigestyrning, dvs som ett system med sé att sdga central upphandling
och central distribution eller ransonering ar betydligt mera tveksamt redan
ndr vi gar 6ver frin kollektiva nyttigheter till exempelvis sjukvards- och
utbildningstjidnster. Den avgdrande fragan ar hur beslutet fattas om vad som
skall efterfragas och nir och i vilken form. Fattas dessa beslut av den private
konsumenten, viljer man exempelvis i de svenska nationalrikenskaperna att
beteckna varan eller tjainsten som privat konsumtion, oavsett hur betalning-
en sker. Ar det i stillet de offentliga myndigheterna som bestimmer vem som
far vad, skall utgifterna hinforas till s k offentlig konsumtion.

Aven en langtgdende efterfrigestyrning kan naturligtvis i teorin tinkas
forenad med ett decentraliserat och privatkapitalistiskt organiserat utbud.
Nira till hands liggande exempel pa detta utgor de former for planhushéll-
ning, efterfrgereglering och ransonering som i en rad marknadsekonomier
genomfordes bade under forsta och andra virldskriget.!

I var egen ekonomi har den direkta efterfrigestyrningen framfGrallt
koncentrerats till de offentliga tjinsterna men har 4 andra sidan déar fatt en
storre omfattning och tdckning #n i de flesta andra linder. Det ir vl i
allminhet detta som &syftas nir man ofta brukar beteckna den svenska
vilfirdsmodellen som en “’servicedemokrati”.

Den mest karakteristiska formen for styrning i var ekonomi dr emellertid

! De forsta forsoken till sovietisk planhushélining hade som kint krigshushéllningen i Berlin
under forsta vérldskriget som en av sina framsta férebilder.
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varken efterfragestyrning eller utbudsstyrning. Ett huvudtema i den bland-
ekonomiska ideologi som priglar ekonomiskt beteende och debatt i vart land
har ju varit dnskemdlet att bibehdlla de decentraliserade marknaderna och
lata den offentliga styrningen ske indirekt via prispolitik — dvs genom skatter
och subventioner. '

Huvuddelen av de offentliga budgetarna — med utgifter for kollektiva
nyttigheter och for vissa icke inkomstberoende tranfereringar som frimsta
undantag — kan ocks& betraktas som instrument for offentlig prispolitik.
Genom olika former av faktorskatter och faktorsubventioner péverkas
produktionsfaktorernas marknadspriser och deras anviandning. Med hjilp av
varubundna skatter och subventioner sker motsvarande ifrdga om produkt-
marknaderna, exempelvis avseende tobak, alkohol, livsmedel, likemedel,
bostider och framforallt avseende alla de olika sociala nyttigheterna respek-
tive de sociala forsdkringarna.

I ett fullstindigt genomreglerat eller fullstindigt centraliserat samhille
behovs rent definitionsmaéssigt inga priser och dirmed inte heller nigra
skatter och subventioner for att uppna ett visst onskat resultat. Aven i ett
marknadssocialistiskt system med relativt fri marknadsprisbildning kan
uppenbarligen skatter i vanlig mening undvaras, s& linge de offentliga
myndigheterna har dels fullstindig dgarkontroll 6éver produktionen, dels
tillracklig kontroll 6ver inkomstbildningen. Fran denna synpunkt kan darfor
skattetrycket, ceteris paribus, om ocksd négot paradoxalt, betraktas som en
indikator pd graden av decentraliserat dgande och fri inkomstbildning i
ekonomin.

Om alla olika former av pris- och inkomststyrning inbegrips far vi
uppenbarligen en betydligt vidare definition av offentlig sektor 4n om vi bara
tar hdansyn till direkt utbuds- eller efterfragestyrning.

Vad vi hdr ovan urskiljt dr visentligen tre olika medel for offentliga
myndigheter att piverka enskilda marknader. I praktiken finns det natur-

ligtvis ocksd en nidra sammankoppling med maélen for de offentliga
' ingripandena. Utbuds- och efterfragestyrningen har i allménhet motiverats
utifran offentliga allokeringsonskemal, medan pris- och inkomststyrningen
vid sidan av allokeringshdnsynen ocks&, och kanske framfor allt, anvints
som instrument for fordelningspolitiken.

Vi skall i den fortsatta diskussionen av offentliga sektorperspektiv for
80-talet hélla isir dessa tre aspekter och behandla dem i tur och ordning. Vi
skall ocks& i mojligaste man forsoka relatera 70-talets erfarenheter och
80-talets prognosmdjligheter till ett lingre historiskt perspektiv, i de flesta fall
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fran 1950 men i vissa fall over hela det tjugonde seklet.

Det finns ofta en tendens att betrakta den offentliga sektorns expansion i
det egna landet som nagonting relativt unikt, som ett uttryck for de egna
politikernas handlingskraft —eller slapphet. Vi skall darfor genomgaende, dir
s& dr mojligt, forsoka att ocksé se utvecklingen av den offentliga sektorn i
Sverige i ett mera internationellt perspektiv.

9.2 Offentligt dgande och offentlig utbudsstyrning

?

9.2.1 Hur pass socialiserade dr vi?

Inte minst under senare ar har i de flesta vistlander det statliga foretagandet,
det statliga dgarengagemanget i niringslivet, stitt i centrum for intresset.
Desto mer forvanansvirt dr det att jimforbara siffror for att belysa graden av
statligt d4garengagemang i olika ekonomier redovisas sa ytterst sparsamt. Det
senaste ar for vilket jamforbara siffror finns &tergivna i den internationella
statistiken hdrvidlag dr 1968. I tabell 9:1 har vi valt att dterge de statliga -
foretagens andel av realkapitalinvesteringarna i ndgra OECD-ldnder.
Kommunala foretagsinvesteringar medridknas sdledes inte och inte heller de
statliga myndigheternas egna investeringar i olika slags offentlig tjinstepro-
duktion. Av tabellens jamforelse framgér att vid denna tidpunkt endast USA
och Portugal svarade for ldgre offentliga andelar dn Sverige. Att andelsniva-
erna vid denna jamforelse allmint ligger. relativt hégt sammanhidnger
givetvis med det faktum att de statliga foretagen traditionellt inrymmer
mycket kapitalintensiva infrastrukturforetag. Om man i stillet gér motsva-
rande jamfOrelse av sysselsittning, vilket vi dessvirre endast kan gora for ett
mindre antal ldnder, reduceras skillnaderna mellan de olika ldnderna
visentligt, men ordningsfoljden kvarstdr. Man kan séledes konstatera att
Sverige fortfarande i slutet av 60-talet hade ett av OECD-omrédets minst
socialiserade néringsliv i denna speciella mening.

Under de senaste 10 aren har emellertid de statliga foretagen i Sverige okat
snabbt. Den nédringspolitiska offensiven’ under Krister Wickmans tid som
industriminister markerades av en antalsmassigt stor 6kning av de statliga
foretagen under &ren 1969-70. En sysselsdttningsmassigt dnnu kraftigare
vidgning av de statliga foretagen skedde under &ren 1975-78 som ett led i
anstrangningarna att [6sa uppkomna industriella “’strukturproblem’. Under
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Tabell 9.1 De offentliga foretagens andel av den totala fasta kapitalbildningen i ndgra OECD-lédnder
19687

Procent
Kanada 12,5
Danmark 11,2
Finland 16,9
Frankrike 19,8
Holland 15,8
Island 144
Norge 13,3
Portugal 7.2
Spanien 13,6
Storbritannien 334
USA 29
Osterrike 17,2
Sverige 7,5

a Exklusive fordndringar i lager.
Kadllor: UN, Yearbook of National Account Statistics, Vol 1, 1969; SCB, Statistiska tabeller
1974:50.

dessa ar synes emellertid en accelererad 0kning av det statliga foretagandet
dven ha skett i flertalet andra OECD-ldnder. Det ar darfor tveksamt om
Sverige dnnu hunnit ifatt lander med en traditionellt stor foretagssektor som
t ex Frankrike och Italien.

9.2.2 Den offentliga sektorns roll som arbetsgivare och investerare

Att staten eller kommunen str som dgare till ett bolag pdverkar givetvis den
offentliga sektorns férmogenhetsstdlining gentemot den privata men beho-
ver for Ovrigt inte inverka pa bolagets sitt att fungera eller upptrida pa
marknaderna. Det intressanta d4r med andra ord inte de formella dgandefor-
hédllandena utan frdgan vad stat eller kommun anvénder sitt d4gande till. ]
vilken man utnyttjar de offentliga myndigheterna sin dgarroll for att direkt
styra utbudet eller gora detta indirekt genom att paverka foretagets investe-
ringsinriktning och kapitalmarknadsoperationer? I vilken grad utnyttjar den
offentliga sektorn sin arbetsgivarroll for att, genom exemplets makt eller
genom monopolistiskt marknadsupptridande, styra forhdllandet pa arbets-
marknaden?

Utvecklingen av den offentliga sektorns roll pa kapitalmarknaden och dess
betydelse for investeringsverksamheten framgar av figur 9.1, som visar hur
investeringarna hos myndigheter och offentliga foretag utvecklats under
efterkrigstiden som andel av de totala investeringarna i ekonomin. Av
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figuren framgér att andelen under 50-talet 1dg strax under 40 % for att i bérjan
av 60-talet sjunka nigot. Kommunsammanslagningarna mellan 1968-72
ledde till en kommunal investeringsboom som fick den offentliga investe-
ringsandelen att kulminera med 6ver 46 % 1970. Under 70-talet har sedan
andelen sjunkit relativt stadigt, ehuru 1977 visaren viss dterhdmtning. Under
aren 1975-76 var man saledes nere i en andelssiffra som motsvarar de forsta
aren pa 60-talet respektive de fOrsta dren pad 50-talet. Nedgingen i de
kommunala investeringarna 1972-76 var med andra ord si stark att den
konsoliderade offentliga sektorn trots stigande statliga investeringar och
kraftigt reducerade industriinvesteringar inte formadde hélla sin andel.
Sammanfattningsvis kan figuren sdgas visa att om vi med socialisering avser
en Okad relativ, offentlig styrning av kapitalinvesteringarna kan négon
socialiseringstendens inte utldsas ur dessa data. Dén offentliga investerings-
andelen véntas for 6vrigt i IUIL:s berdkningar under prognosperioden forbli p&
den laga nivad som etablerades under 1970-talet. Detta giller i referensalter-
nativet medan en viss 6kning av andelen sker i det kommunalexpansiva
alternativet, ddr forutom den kapacitetsokning som verksamhets-

Figur 9.1. Den offentliga sektorns andel av totala bruttoinvesteringar
1950-1979

%
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Killor: SNR, SCB.
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Figur 9.2. Offentligt sysselsatta som andel av totalt sysselsatta 1950-1985

% Offentlig lonesumma/
total lonesumma
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Kallor: SNR, SCB och TUL

expansionen krdver en dterhdmtning av existerande kapacitetsunderskott
antas ske fram till 1985,

Motsvarande redovisning av den offentliga sysselsidttningsandelen ges i
figur 9.2. I denna statistik dr dock icke de offentliga foretagen medtagna. Vi
ser att sdvil andelen anstillda vid offentliga myndigheter som dessas andel av
total I6nesumma Okade relativt langsamt under 50-talet och {orsta hélften av
60-talet. Under den senaste tolvérsperioden har emellertid andelen kat
snabbt, frdn 14 till 25 % i timmar rdknat. For prognosperioden forutses i
referensfallet, vars utveckling tecknats i figuren, en fortsatt 6kning av den
offentliga sysselsittningsandelen ehuru i nagot ddmpad takt trots att
tillvixten i realt produktionsvarde gér ned kraftigt (se nedan). I det
kommunalexpansiva alternativet didremot kommer andelsékningen att
forsiggd 1 ndstan lika snabb takt som under slutet av 60-talet.

Vid slutet av prognosperioden kommer nédstan var tredje forvirvs-

I Exakta prognossiffror ges icke av kalkylberikningarna, som icke sirredovisar offentliga bolag.

Ovanstiende omdomen har dirfor i detta avseende fatt grundas pa kompletterande verslags-
berdkningar.
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arbetande individ hér i landet att vara anstilld hos en offentlig myndighet.
Inkluderas dven offentliga foretag i berdkningen handlar det istdllet om fyra
tiondelar av den totala arbetskraften.

Hittills kan knappast stat och kommun pést&s ha utnyttjat sin arbetsgi-
varroll for att initiera nya forhallanden pé arbetsmarknaden eller foregripa
kommande arbetsmarknadslagstiftning. Aven den skillnad som kanske
tidigare forelag ifriga om sysselsdttningstryggheten vid foretagsnedldggelser
eller risken for tillfalligt fristdllande torde successivt ha utjimnats genom den
arbetsmarknadslagstiftning som genomforts under 70-talet.

Vad vi ddremot har anledning att pad sikt forutse &dr att statligt och
kommunalt anstéllda i allt stérre utstrdckning upptrdder som “’16neledare”
vid centrala avtalsférhandlingar. Den anpassning av l6nerorelserna till
l6nsamhetsforhallandena inom exportindustrin som nu sker skulle darmed
forsvagas. Detta i sin tur skulle kunna tidnkas 6ka riskerna for en internt
genererad kostnadsinflation och ddrmed ytterligare forstirka betydelsen av
en aktiv vixelkurspolitik.

Redan det faktum att en allt storre andel av den totala arbetskraften &r
offentligt sysselsatt kan dessutom, som ofta papekats, tinkas pé sikt pdverka
viljaropinionen i riktniné mot en dkad villighet att avdela resurser for en
fortsatt offentlig utgiftsexpansion.

9.2.3 Utbudsstyrningen

Det kan finnas ménga och ytterst varierande skil for stat och kommun att
vilja styra utbudet. Ibland kan det vara for att undvika missbruk av naturliga
monopol — den kommunala, industriella verksamheten ger hidr manga
exempel —men ibland sker det tviartom utifrdn en 6nskan att skapa och fiskalt
utnyttja en monopolstéllning —exempelvis ifrdga om sprit och tobak. I minga
fall har man velat motivera en offentlig utbudsstyrning med effek-
tivitetshdnsyn —exempelvis skalfordelar vid kollektiva transporter eller hoga
transaktionskostnader for vagavgifter. I andra fall, t ex ifrdga om socialfor-
sdkringarna, dr det frimst det starka fordelningspolitiska inslaget som
motiverat en offentlig kontroll av forsdkringsutbudet.

Offentligt kapitaldgande kan ju ocksé vara en god affdr. Trots att flera av de
offentliga affdarsverken ursprungligen motiverats av existensen av skalférde-
lar som gor det samhillsekonomiskt olonsamt att krdva full kostnadstick-
ning, dr affdrsverksrorelsen numera i allmdnhet en god affdr.! Staten
I'Se Pousette [1979].
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exempelvis krdver for ndrvarande 8 3/4 % nominell avkastning pé insatt
kapital. Utover rintelikvider sker emellertid ockséa inflationsavskrivningar
genom att de statligt finansierade tillgdngarna avskrivs till dteranskaffnings-
priser. Vilket internriantekrav pa investeringarna férrantningskravet motsva-
rar varierar darfor med inflationen och med den takt i vilken avskrivningarna
sker. Genomsnittligt torde man kunna rdkna med att det idag krdvs en real
internrinta forinvesterat statskapital mellan 4 och 5 %. Detta dr ju en relativt
hog siffra i forhallande till rdntabiliteten under senare ar i det privata
ndringslivet.

" Den svenska ekonomin ger ocksé exempel pd sektorer dér vi har en relativt
fullstindig utbudsstyrning utan att detta motsvaras av en lika stor offentlig
dgardominans. Energisektorn utgor vl hdrvidlag det mest vilkdnda exemp-
let.

En fullstindig utbudsstyrning har annars frimst aktualiserats pd de
omréden dir staten ocksd upptrider som en relativt allsméktig képare. Detta
giller framfor allt inom vard- och utbildningssektorerna. Att offentliga
myndigheter bestimmer hur mycket som skall k&pas av olika tjanster och
ocksé till storre delen betalar rakningen, innebdr ju inte med nédvindighet att
ocksa utbudet maéste vara centraliserat. Man kan fortfarande i princip tdnka
sig olika slag av offertférfarande mellan konkurrerande producenter. Att s&
inte skett eller ens pa allvar aktualiserats i den politiska debatten ifriga om
exempelvis utbildning och vard, sammanhénger antagligen med att ett
standardiserat utbud, frinvaro av kvalitetsskillnader, ifrdga om primér vard
och utbildning, linge ansetts vara en vésentlig del av jimlikhetsmélséttning-
en och demokratiseringsstrivandena. Utldndska erfarenheter av utbudskon-
kurrens inom vérd- och utbildningsomradena har ocksa visat att en social och
kvalitetsmissig segmentering av utbudet ofta uppstdr. Med en stigande
levnadsstandard foljer emellertid en naturlig forskjutning av efterfrdgan mot
mera sekundira och didrmed ocksd mera individuellt differentierade vérd-
och utbildningsénskemal. Ddarmed torde pa sikt ocksé en 6kad vikt komma
att laggas vid behovet av decentralisering och specialisering dven ifriga om
vardutbudet och utbildningsutbudet.

9.2.4 Konkurrens och decentralisering

Motsatsen till utbudsstyrning ar en konkurrens mellan decentraliserade
producenter. En sddan decentralisering dr fullt mojlig 4ven inom ramen for
ett gemensamt offentligt dgaransvar. Som ett steg i den riktningen kan man
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betrakta de senaste &rens ménga exempel pd kommunalisering av tidigare
statlig verksamhet, liksom den Okade rorelsefrihet som pd minga omraden
tillerkdnts statliga forvaltningar och affdrsverk. Ett annat liknande exempel
utgor den tilltagande regionala autonomin ifrdga om t ex sjukhusvard och
hogre utbildning.!

En mera vittgdende decentralisering krdaver emellertid att bl a riksdag och
regering dr villiga att dven formellt avhidnda sig eller ldngsiktigt delegera
beslutsrdtten i tillracklig méan for att enskilda foérvaltningar skall kunna
upptrada och férhandla pa konkurrensmarknader. Decentraliserade forvalt-
ningsenheter maste i viss utstrickning kunna — och vara motiverade till att —
overbjuda respektive konkurrera ut varandra. I annat fall bortfaller
effektivitetsvinsterna och kvar star ofta endast en internprissdttning och en
kostnadsredovisning som blivit sjdlvindamal. Detta dr problem som ockséa
forekommer i den interna administrationen av stora foretag.2

Utvecklingen ifrdga om byradkratisk praxis och budgetteknik har hittills
ndrmast gatt i en riktning som tenderar att forsvéra en saddan vittgdende
delegering. Det dr emellertid sannolikt att vi redan under borjan av 80-talet
kommer att uppleva effektivitetsproblemen i den centraliserade offentliga
forvaltningen sé& patagligt att vi dirmed far en béttre jordmén for debatt och
forsoksverksamhet kring utvidgad decentralisering inom den offentliga
sektorn. De aktuella erfarenheterna av och diskussionerna kring universi-
tetsreformerna och deras resultat synes bl a peka i denna riktning.

9.2.5 Offentligt sparande och formagenhetstillvixt under 1980-talet

Fordndringar i offentligt dgande och offentlig formdgenhet noteras formellt
varje ar i form av den konsoliderade offentliga sektorns finansiella sparande. I
figur 9.3 aterges utvecklingen under efterkrigstiden av detta offentliga
sparande. Figuren redovisar en accelererande formogenhetstillviaxt efter
tillkomsten av AP-fonderna 1959. Okande pensionsutgifter i forening med
stora statliga budgetunderskott har emellertid under de allra senaste &ren lett
till att formogenhetstillvaxten forbytts i 6kad skuldsédttning. I prognosperio-
densboérjan, 1977, uppgick det negativa sparandet inom stat och kommun till

14 miljarder kronor. I referensfallet har detta underskott, genom successiva
F'En intressant idéskiss, som visar hur ett konkurrensspel mellan decentraliserade statliga
forvaltningar & ena sidan och kommunala myndigheter & andra sidan skulle kunna tdnkas

forsiggd inom trafikomrédet, presenterades for ndgot ar sedan av Peter Bohm [1977].
2Se tex Eliasson [1976 a].
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Figur 9.3 Den offentliga sektorns finansiella sparande 1950-1985
Miljarder kr

Sr /\\
8k

1950 55 60 65 70 75 80 85

Kailor: SNR, SCB och 1UIL

skattehdjningar och en stigande skattebas, parat med négot minskade
subventions- och transfereringsbehov, inte bara kraftigt reducerats utan
vints i ett snabbt vixande dverskott vid prognosens slut, 1985. Samtidigt har
dock AP-nettot fortsatt att minska varfor den konsoliderade offentliga
sektorns finansiella sparande, som figuren visar, forblir relativt begrinsat.

Néagra ytterligare kommentarer kan behOvas for att rdtt tolka dessa
sparandeuppgifter. For det forsta dr det viktigt att hélla isidr det finansiella
sparandet hos stat och kommun frdn det kanske vanligare begreppet
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konsoliderat offentligt budgetsaldo. For att komma fran finansiellt sparande
till budgetsaldon skall man — forutom en korrigeringspost pa for narvarande
omkring 4 miljarder kronor avseende skillnaden mellan statlig budgetredo-
visning och nationalrdkenskaper — ldgga till statens och kommunsektorns
lanefinansierade kapitalplaceringar i form av 14n, aktieteckningar etc. Dessa
tilldggsposter paverkar inte den offentliga formdgenhetens storlek men vl i
hog grad dess sammansittning. Medan det finansiella sparandet talar om hur
stor del av det sammanlagda sparandet gentemot utlandet som lokaliserats i
den offentliga sektorn, ger budgetsaldona ndrmast uppgift om hur stor del av
de totala kapitalmarknadstransaktionerna som kanaliserats via offentliga
myndigheter.

Ett 0kat offentligt sparande méste definitionsmassigt uppvdgas antingen
av ett minskat utlandssparande, dvs ett forbattrat bytessaldo, eller ett
minskat sparande inom andra inhemska sektorer. En analys av referensfallets
utfall visar att badda dessa faktorer spelar roll for det minskade finansiella
underskottet under prognosperioden. Den skdrpta beskattningen av hushél-
len medfor att det reala virdet av hushallssparandet reduceras tillsammans
med en sjunkande sparkvot. Samtidigt uppnar vi balans i frdga om
utlandsaffirerna, vilket framfor allt avspeglas i visentligt 6kat bruttosparan-
de inom foretagen, en Okad sjalvfinansieringsgrad. Det bor understrykas att
de antaganden som gjorts i referensfallet ifrdga om sparandefordelningen
mellan hushall och offentlig sektor dri viss grad godtyckliga. Det finns manga
andra, lika rimliga och mdjliga, fordelningar som &r férenliga med den
projicerade reala utvecklingen. Mycket stora omfordelningar av sparandet till
hushallen torde dock kridva genomgripande fordndringar i skattesystemet.

I den allmidnna, offentliga debatten framstills ofta stora offentliga
budgetunderskott och ett negativt sparande hos stat och kommun som nagot
av en nationell olycka som oundvikligen pekar i riktning mot en nationell
bankrutt om forhallandena far kvarstd. Dessa tankegdngar torde vél kunna
foras tillbaka till tidigare gillande budgetbalanseringsprinciper, dir en
langsiktig balansering av driftbudgeten forordades som en form av offentligt
»formogenhetsskydd”. De senaste decenniernas budgetdiskussioner torde
emellertid redan fatt de flesta att inse att statens och kommunernas
finansiella formogenhetsstéllning gentemot den privata sektorn dr ett relativt
ointressant begrepp sé linge det inte kopplas till frdgan om infiytande och
dgaransvar. Enkel aritmetik visar ocksd att vi mycket vdl kan ha ett
kvarstdende offentligt budgetunderskott i all evighet utan att ddrmed
nodvindigtvis gora oss urarva eller hamna i en statsfinansiellt omagjlig
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situation.

Om viien langsiktig jamviktsutveckling har ett offentligt underskott som
utgdr en konstant proportion av inkomsttillvéxten i ekonomin, kommer
uppenbarligen pd tillrdckligt 1dng sikt ocksé den totala statsskuldens forhal-
lande till nationalinkomsten att ndrma sig detta varde. 1 dag utgdr den
svenska statsskulden en dryg tredjedel av nationalinkomsten. Om vi antar att
inkomsterna pé sikt realt 6kar med ca 3 % per ar, skulle detta betyda att vi kan
acceptera en arlig 6kning av statsskulden motsvarande 1 % av nationalin-
komsten, utifrdn dagens priser motsvarande cirka 3 miljarder, utan att
ddrmed pé sikt fordndra statsskuldens relativa storlek. Om vi emellertid
samtidigt, som i referensfaliets prognosalternativ, riknar med en Aariig
inflationstakt av cirka S %, kommer ju ddrmed ocksa den nominellt bundna
statsskuldens realvidrde att nedskrivas med motsvarande arliga 5 %. Detta
skulle da innebdra att vi kan lata den nominella statsskuldsdkningen uppgé
till s& mycket som 6 %, eller i dagens priser bortat 20 miljarder kronor, utan
att dirmed andelen real statsskuld skulle oka.

Dirmed naturligtvis inte sagt att det dr ointressant om man pa marginalen
skattefinansierar eller l&nefinansierar offentliga utgifter. Alternativen skiljer
sig inte bara ifrdga om den totala formdgenhetsstillningen mellan privat och
offentlig sektor utan ocksd ifrdga om de privata formdgenheternas och
inkomsternas fordelning. Det dr i allmdnhet inte samma manniskor som
drabbas av en viss skatteskdrpning som i en alternativ situation har mojlighet
att via banksystemet l&na ut pengar fOr att finansiera den offentliga
verksamheten. Pa kort sikt dr naturligtvis finansiellt sparande och budget-
saldon for den offentliga sektorn framfGrallt av intresse frén kreditmarknads-
synpunkt. Stora offentliga underskott, som inte motverkas av motsvarande
underskott pa bytesbalansen och som finansieras via banksystemet, innebar
en motsvarande paspaddning av likviditeten i ekonomin och dirmed motsva-
rande 6kade inflationsrisker p4 sikt. Detta dr ju den frimsta bakgrunden till
den oro man har anledning kidnna infor de senaste drens mycket stora
underskott, vars verkningar framfor allt kommer att visa sig under de
ndrmaste dren d& samtidigt bytesbalansen véntas bli dramatiskt forbattrad.
En annan och mera langsiktig kreditmarknadsaspekt pd statsskulden
sammanhénger med att en stor flytande statsskuld i allménhet skapar ett kat
handlingsutrymme for kreditmarknadspolitiken, allt annat ofordndrat.
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9.3 Offentlig efterfragestyrning

9.3.1 Tjdnsterevolutionen

Den kollektiva andelen av samhdllets resursanviandning i I6pande priser (inkl
affdrsverk och offentligt bostadsbyggande) har under de senaste 15 aren dkat
fran mindre dn 30 % till mellan 40 och 45 %. Det dr framfor allt den snabba
expansionen av vard- och utbildningssektorerna som f{orklarar denna
utgiftsokning. 1 detta avseende foljer vi samma utvecklingsmonster som
andra industrilinder. Tertidra sektorn, eller tjdnstesektorn, dkar i dessa
linder successivt sin andel av resursanvidndningen pa bekostnad av varu-
produktion och jordbruk pd samma sitt som den-industriella expansionen en
gang visentligen skedde genom Overflyttning av arbetskraft fran jordbruks-
naringarna.

1\950 svarade tjansteproduktionen i Sverige for ca 37 % av den totala
sysselsdttningen mot varuproduktionens 42 % och jordbrukets 21 %. Inom
tjansteproduktionen ansvarade de offentliga myndigheterna endast for en
fiardedel eller ca 9 %. Det senast forflutna kvartsseklet har inneburit en
visentlig forskjutning av dessa proportioner. 1978 dgnades mer dn 59 % av
den totala sysselsdttningen i landet at tjansteproduktion, varav de offentliga
myndigheterna svarade for drygt 26 %. Sysselsittningen inom varuproduk-
tionen har samtidigt négot reducerats till ca 35 % av den totala, medan
sysselsidttningen inom jordbruk, fiske och skogsbruk minskat sin sysselsétt-
ningsandel fran 21 till 6 %.

[ fraga om dessa allménna strukturtrender visar internationella jamforelser
att Sverige ndrmast dr nagot efter de storre och dldre industrinationerna ifriga
om tjdnstesektorns dominans. Ddremot sker en internationellt sett ovanligt
stor del av tjansteproduktionen i offentlig regi.

Att den relativa tjdnsteexpansionen kommer att fortsdtta dven under
80-talet dr knappast ndgot som behdver diskuteras, planeras och avvigas i
langtidsplaner. Det lar intridffa oavsett hur vi planerar, som en naturlig foljd
av inkomstutveckling och av utveckling av befolkning och hushélissamman-
sdttning. Vad som kan vara kontroversiellt och ddrmed framsta som ett
avvidgningsproblem i dsg l&ngsiktiga perspektivet dr vem som skall bestimma
vilka nya tjdnster som gkall produceras, vem som skall producera dem och
hur de skall fordelas. |
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9.3.2 Fran generaler till konsumentvigledare

Graden och arten av offentlig efterfrdgestyrning kan variera kontinuerligt
mellan olika tdnsteomraden fran, sidg, en kollektiv nyttighet som
forsvarstjanster till den nya kommunala distributionen av konsumentupp-
lysningstjdnster. En grov uppdelning utifrdn de offentliga budgetarnas
sammansittning redovisas i figur 9.4.' [ figuren delas de offentliga utgifterna
upp i fyra huvudkategorier, varav tvé, utgifterna for kollektiva och sociala
nyttigheter, avser tjainstecomraden med en dominant offentlig efterfragestyr-
ning. Vi ser av figuren att de kollektiva utgifterna {or allmédn forvaltning,
forsvar, rittsvisende m m svarar for en successivt minskad del av den
kollektiva resursanviindningen. De expansiva omradena for offentlig resurs-
anvindning dr framfor allt vard och utbildning, som tillsammans med vig-
och gatuvdsen m m i figuren sammanfattats som *’sociala’ nyttigheter. Den
andra hilften av de offentliga budgetarna utgors av en krympande andel av
utgifter for privata nyttigheter, dvs allt fran jordbruks- och bostads-
subventioner till affarsverksinvesteringar, samt av en snabbt vixande andel
av transfereringsutgifter, dominerade av socialforsikringarna. Som framgar
av figuren forvintas i referensfallet detta allmidnna utvecklingsmonster
kvarstd dven under borjan av 80-talet. Av de efterfrigestyrda tjinsteomra-
dena dr det framf{or allt dldrevarden och barnomsorgen som viintas fortsitta
att expandera snabbt under de nidrmaste 7 a 8 aren.

9.3.3 Privat kontra offentlig konsumtion

Nationalrdkenskapernas uppdelning pé privat och offentlig konsumtion ar
definitionsmassigt knuten just till graden av offentlig efterfrdgestyrning.
Tjdnster, vars utnyttjande den enskilde konsumenten eller klienten visent-
ligen bestdmmer &ver, rdknas som privat konsumtion oavsett vem som
producerar tjidnsten eller vem som betalar. Endast de tjansteomréden dér de
offentliga myndigheterna kan sidgas upptrida som allsmiktiga kdpare och
fordelare av tjdnsterna skall enligt denna definition ridknas in i den offentliga
konsumtionen. For att illustrera de ofta ganska svéra griansdragningar som
dessa definitioner leder till kan vi ta nigra exempel fran sjukvardsomréidet.
Nir jag uppsoker min distriktslikare for att f& min sjukdom diagnosticerad,

' Fér en nirmare redovisning av figurunderlag och statistiska forutsittningar, liksom av mera
detaljerade tidsserier, se Jansson, Nordstrém & Ysander [1979].
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riknas hela kostnaden fér denna 6ppna véard som privat konsumtion, fastin
jag bara betalar en brakdel av den faktiska kostnaden ur egen ficka. Det &r
fortfarande privat konsumtion nir jag gér till apoteket for att 16sa ut de
foreskrivna medicinerna, fastin jag erldgger endast en nominell avgift. Om
jag ddremot blir inlagd pé sjukhus 6vergér jag, enligt de officiella rikenskaps-
definitionerna, till att konsumera offentligt, trots att de varddagsavgifter jag,
eller rdttare sagt min sjukforsidkring, betalar i manga fall ger en hogre
kostnadstdckningsgrad 4n mina avgifter i den dppna varden. Att peka pé
utbyggnadsbehoven inom den 6ppna varden som exempel pa behovet av en
framtida omavvigning till forman for offentlig konsumtion, som ofta skett i
den aktuella debatten, avspeglar séledes en hogst naturlig begreppsforvir-
ring.

Vi understrok ovan att graden av skattefinansiering eller offentlig
subvention inte utgdr det avgérande kriteriet pd vad som é&r offentlig
konsumtion. Detta dr naturligt med hénsyn till att det uppenbarligen inte
foreligger ndgot nddviandigt samband mellan graden av offentlig finansiering
och graden av offentlig efterfragestyrning. Man kan exempelvis inom
sjukvardsomradet i princip tdnka sig system dér den enskilde inom ramen for
en obligatorisk och heltickande offentlig sjukforsikring fortfarande &r
tillforsdkrad en betydande valfrihet ndr det géller att vilja exempelvis
sjukhus, ldkare och vardform. Sjukforsikringar som pd detta sdtt kan
utnyttjas som mera generella betalningsmedel for vardtjanster har for ovrigt
nyligen aktualiserats i den amerikanska sjukvéardsdebatten.

Den vilfdrdsteoretiska motiveringen for en offentlig efterfragestyrning pé
vard- och utbildningsomradena torde i allmédnhet bla ha utgltt frin det
informationsmaissiga underldge den sjuke eller den minderarige studerande
beﬁpner sig i ndr det giller att vilja vard eller utbildning. Tillgdngen pé
relevant information kunde ocksé tidigare antas vara starkt ojamnt fordelad
mellan olika kategorier av medborgare. Styrkan av detta argument for en
offentlig patriarkalism forsvagas emellertid uppenbarligen i den mén den
offentliga serviceorganisationen utbyggs till att avse allt mera sekundéra och
individuellt differentierade behov, samtidigt som informationstillgéngen
successivt blir jimnare fordelad mellan olika befolkningsgrupper. Det d4r med
andra ord ldttare att motivera en frihet for individuella marknadsval i hogre
utbildning &n i den obligatoriska grundutbildningen eller att acceptera hoga
sjdlvrisker i den 6ppna varden dn i fradga om livsavgorande sjukhusvérd. En
okad privatisering” i meningen en ¢kad valfrihet och direkt marknadsav-
kdnning ifrdga om olika delar av den offentliga tjinsteproduktionen ter sig
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darfér som en sannolik och vilbehovlig foljd av den offentliga tjinstepro-
duktionens utbyggnad i riktning mot ett alltmer differentierat utbud. Med
hdnsyn till tidigare politiska motsédttningar i dessa fragor dr det angeldget att
understryka att en privatisering i denna mening inte nédvandigtvis beror vare
sig det offentliga produktionsansvaret eller den grundldggande finansierings-
modellen.

9.3.4 En internationell jimforelse

Ett enkelt och niraliggande men ytterst grovt sdtt att soka jamfora graden av
offentlig efterfragestyrning i olika lander dr att undersoka hur stor del av den
totala bruttonationalprodukten som i olika ldnder utnyttjas for offentlig
konsumtion och investering. Trots stora anstrangningar under senare ar att
dstadkomma en standardiserad nationalrdkenskapsstatistik dr det emellertid
ofta svart att klart tolka och jimfora siddana uppgifter fran olika linder
beroende pa skiljaktiga institutionella férhéllanden och finansieringsformer.
Jamforbarhetsproblemen giller emellertid frimst nivéerna pé olika inkomst-
och utgiftsposter och aktualiseras darfor i mindre grad ndr man som hir
framst #r intresserad av att studera de 1&ngsiktiga utvecklingstendenserna i
olika ldander.

Som framgér av figur 9.5 1ag Sverige och Danmark 1975 hogst ifrdga om
offentlig resursanvindning och har under det senast forflutna kvartsseklet
bl a passerat Storbritannien. Detta innebir inte nddvindigtvis detsamma som
att vi leder vérldsligan ifrdga om en utjimning av utbildningschanser och
vardmojligheter. Som vi senare skall dterkomma till har man i manga linder,
exempelvis i Frankrike och Italien, i stillet valt en annan fordelningsstrategi
som innebdr att man i storre utstrdckning litar till direkta inkomst-
transfereringar och 6verléter till den enskilde att sjdlv bestimma Gver valet av
utbildning och vardform. Vad dessa internationella statistiska jamforelser
sdledes visar dr graden av valfrihet inom olika serviceomraden; de demon-
strerar att vi i storre utstrackning dn de flesta andra ldnder valt att omfordela
med hjilp av gratiskonsumtion av offentliga tjinster i stillet for att anvinda
direkt inkomstfordelande atgirder.
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OECD-ldnder 1950 och 1975.
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9.3.5 Den svarvirderade sektorn

Att offentliga tjdnster definitionsmaéssigt inte siljs till marknadsmaissiga
priser som kan antas avspegla de enskilda konsumenternas virderingar och
betalningsvilja, gor virderingen av dessa tjdnster och av deras tillskott till
bruttonationalprodukten till en svar och kontroversiell friga. Aven bortsett
frdn dessa speciella viarderingsproblem giller for en stor del av tjdnsterevo-
lutionen att man kan ha anledning ifrégasitta i vilken min den observerade
expansionen verkligen avspeglar en motsvarande langsiktig standardh6jning
och inte bara en ny form av redovisning av redan tidigare existerande
standardkomponenter. En stor del av tjidnsteexpansionen kan nidmligen
karakteriseras som en Overforing av uppgifter frdn de enskilda hushéllen till
marknadshushéllet. Detta giller t ex olika typer av hushélls- och underhalls-
arbeten och inte minst olika varduppgifter, t ex omsorgen om barn och
aldringar. Att barn tas om hand pd barndaghem och &ldringar inom
langtidsvarden, att arbetsresor och koOpresor Okar, att konsument- och
miljopolitiken successivt forstarks, kan med visst skl betraktas mera som en
nodvindig anpassning till nya forutsittningar i ett industriellt och urbanise-
rat samhdlle dn som standardhdjningar for de enskilda. Vara nationalrdken-
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skaper dr definitivt icke konstruerade for att 16sa den ytterligt grannlaga
uppgiften att gora en sddan Aatskillnad mellan den offentliga servicens
standardkompenserande respektive standardhdjande effekter.

Behandlingen av den offentliga resursanvindningen i nationalrikenska-
perna ér bristfallig 4ven frdn andra synpunkter. Vara nationalrakenskaper och
BNP-matt dr konstruerade framst i syftet att underlétta kortsiktig konjunk-
turanalys genom att mdta tillvaxt och utnyttjande av ’sdljbara’ produkter
och resurser. [frdga om de offentliga tjinsterna, som for narvarande icke siljs
till marknadspriser och darfor dr svdrmétbara, har man med hdnvisning till
detta begridnsade syfte valt att undvika alla mera sofistikerade forsok till
skattningar. Man miter darfor ’volymutveckling” for offentliga tjanster helt
enkelt i termer av volymutveckling for kapitalforslitning, for arbetstimmar
respektive for insatsvaror ssmmanvigda enligt prisforhdllandet under nagot
basér. Detta innebdr att man pa olika sdtt "undervdrderar” utvecklingen av
den offentliga tjansteproduktionen. For det forsta bortser man fran all normal
kapitalforrantning i offentlig sektor, vilket leder till en sinkning av nivan for
de redovisade volymtalen. For det andra bortser man frdn maojligheten till en
produktivitetsutveckling som kan tinkas bli utdelad i form av &dkade
konsumentdverskott och/eller hojda 16ner for offentligt sysselsatta.

Innebdrden av denna systematiska undervirdering kan enkelt dskadliggo-
ras med ett exempel. Om ett privat sjukhus i USA béade kan forrdnta sitt
kapital och dka personalens realloner utan att 6ka priserna per behandling
eller klientgrupp utover den allméinna inflationstakten, inrdknas realloneok-
ningen och driftséverskottet i BNP enligt internationella nationalrdkenskaps-
regler. For de offentligt finansierade svenska sjukhusen — enligt tillgdngliga
undersokningar antagligen vil jamforbara ifrdga om vérdeffektivitet med
amerikanska — blir enligt samma regler bidraget till BNP bade absolut sett
lagre genom bortfallet av kapitalforrantning och fordndras dessutom inte s
ldinge antalet arbetstimmar och forslitning av sjukhusbyggen, maskinutrust-
ning m m forblir oférdandrade.

Det speciella statistiska viarderingsproblemet ifrdga om offentliga tjanster
sammanhanger, som vi ovan understrok, med att man inte tar betalt for
tjiansterna fullt ut. Det dr detta som gor att man i nationalrikenskaperna
behandlar t ex sjukvardstjanster annorlunda dn sdg handelns tjdnster eller
banktjédnster, trots att sannolikt forutsidttningarna for direkta médtningar av
servicekvalitet dr bittre ifriga om sjukvardstjinsterna. Det handlar
egentligen bara om en statistisk bekvdmlighetskonvention. Ingen torde pa
allvar dirmed vilja gora gillande att den genomsnittlige patienten t ex skulle
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vara villig att byta sin sjukhusspecialist mot en karolinsk faltskér eller vara
ovillig att betala litet mera for dagens antibiotika dn for dldre tiders
ortmediciner.

Figur 9.6 har konstruerats for att illustrera betydelsen av de statistiska
redovisningskonventionerna ifrdga om offentlig sektor for var uppfattning
om produktionstillviaxt och standardhdjning. Kurva 1 i figuren aterger for
perioden 1950-77 helt enkelt redovisad BNP-tillvdxt till marknadspriser.
Kurva 2 visar den nivaforskjutning uppét av BNP-mattet som &stadkoms om
vi antar att forrantningskravet pa offentligt produktionskapital dr harlett frén
mojligheterna till en alternativ kapitalanvdndning inom industrin, dvs
overensstimmer med registrerade kapitalkostnadskrav inom industrin vid
motsvarande tidpunkter. Kurva 3 redovisar den officiella BNP-tillvdxt var
statistik skulle utvisa om vi dessutom i stillet for att anta ofdrindrad
produktivitet skulle ha utgétt fran det inte orimliga antagandet att den arliga
produktivitetshdjningen ifraga om offentlig tjdnsteproduktion dr densamma
som den noterade produktivitetshdjningen inom privat tjdnsteproduktion.
Kurva 4 visar resultatet av ett motsvarande tankeexperiment, dir man
antagit att produktivitetshdjningen inom den offentliga sektorn varit
densamma som for hela det privata néringslivet. Man har med andra ord
antagit att nagon relativ kostnadsfordyring av offentliga tjdnster i forhéllande
till andra varor och tjanster icke forekommit under perioden. Vi ser
exempelvis av figuren att man utifrén ett sddant antagande i dag skulle ha
redovisat en bruttonationalprodukt pa drygt 450 miljarder kronor i stéllet for
pé 300 miljarder. En dnnu storre skillnad, med en bruttonationalprodukt som
visentligt 6verstiger 500 miljarder kronor skulle, som kurva 5 redovisar, ha
noterats om man gjort det kanhidnda extrema antagandet att produktivitets-
utvecklingen inom den offentliga tjinsteproduktionen foljt samma ménster
som inom industrin. Figuren demonstrerar tydligt den drastiskt forindrade
bild av resurstillvixt och standardutveckling vi fir om vi utglr frén
alternativa statistiska konventioner ifrdga om redovisningen av den offent-
liga tjinsteproduktionen.

For prognosperioden 1977-85 har respektive kurvor framskrivits med
utgangspunkt fran produktivitetsantagandena i referensfallet.

For perioden 1985-2000 slutligen har kurvorna konstruerats med utgangs-
punkt fran antaganden om samma arliga produktivitetshjning som i slutet
av prognosperioden, ett ofordndrat forhallande mellan antal arbetade timmar
per anstélld i privat respektive offentlig sektor och en arlig overflyttning av
30 000 personer i heltidsarbete fran privat néringsliv till offentlig sysselsitt-

261



Figur 9.6. Den underviirderade sektorn. Korrigerad BNP-tillvixt 1950-2000
under olika antaganden om forrdntningskrav och produktivitetstillviixt
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ning. Om produktivitetsutvecklingen antogs vara densamma i privat och
offentlig sektor skulle en saddan arbetskraftsomflyttning uppenbarligen inte
innebdra n&dgon annan begrinsning for tillvixtmojligheterna dn den som
sammanhédnger med nedgingen i totala antalet arbetade timmar. Detta
framgér av kurva 4 i figuren. Denna kurva fortsitter att vixa med ungefir
3 % per ar fram till sekelskiftet. Med nuvarande statistiska konventioner
innebdr emellertid omflyttningen att en krympande andel av den totala
arbetskraften skall svara for hela ekonomins resurstillvdxt. Vid givna
produktivitetshdjningstal for de olika sektorerna medfor da expansionen av
den offentliga sysselsdttningen automatiskt en langsiktig stagnation i
BNP-tillvixt, vilket ocksa kurva 1 i figuren visar. Fram mot sekelskiftet har
BNP-tillvixten redan gatt ned till ndrmare 2 %. Vid rimliga antaganden om
den sannolika fortsatta expansionen i offentlig sektor krdvs det sdledes en
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standigt stegrad arlig produktivitetshojning 1 det privala naringstivet 1or att
kunna motverka denna tendens till BNP-stagnation i statistisk mening."'

Figuren ger oss ocks& en tankestdllare ndr det giller internationella
jamforelser av vilstdndsutvecklingen i olika linder. Ett land som Sverige
med en internationellt sett relativt snabbt expanderande offentlig sektor
kommer uppenbarligen vid sddana jaimforelser att tendera att fa sin vil-
stdndsutveckling om den méats med BNP per capita relativt sett undervar-
derad ifrdga om bade nivé och tillvdxttakt jamfort med industrilinder med en
mindre och relativt icke sd expansiv offentlig sektor.

Den offentliga sektorn kan sdgas vara undervarderad i ytterligare en annan
mening .i de offentliga rdkenskaperna. Mycket av det som rdknas som
offentlig konsumtion eller som omedelbart avskrivna investeringar, tex
forsvars- och vigkapital, kan lika vil tolkas som investeringar for framtiden,
vars avkastning successivt kommer oss till godo bl a genom forbittrade
produktionsbetingelser. De offentliga satsningarna pa “’infrastrukturer’, pd
vdgar och utbildning m m, utgor ju langsiktigt nodvandiga insatser for den
privata produktionen. Bittre vdgar minskar de privata producenternas
transportkostnader och mera utbildad arbetskraft mojliggor bl a utnyttjandet
av mera avancerad produktionsteknologi. En del av kapitalforrantningen och
produktivitetsforbattringarna ifrdga om de gratis tillhandahélina offentliga
tjansterna kommer pé detta sitt i stillet att bokforas som tekniska framsteg
och l6nsamhetsforbéttringar i olika led inom de privata produktionsforeta-
gen. Trots ménga fors6k har man dock inte lyckats hitta en acceptabel metod
att skatta den del av produktivitetsforbattringarna inom néringslivet som bor
tillskrivas forandringar i den offentliga infrastrukturen. Man kan emellertid
gOra tankeexperimentet att en marknadsmaéssig avgiftssdttning inférs inom
hela den offentliga sektorn. Med nuvarande redovisningspraxis skulle detta
tydligen medfora dels en allmin nivadhdjning av volymen offentliga tjanster
och av BNP, dels en omf6rdelning av produktivitetsvinster mellan privat och
offentlig sektor.

Att forrintningen av offentliga investeringar p& detta sdtt kommer
produktionen direkt till godo kan l4tt illustreras med ett exempel. En forcerad
utbyggnad av E3, dvs vistkustens motorvig, norr om Halmstad har linge
diskuterats och nyligen har idén aktualiserats i samband med forslag om en
védgtull for att bekosta motorvigsbygget. Med hjilp av Vigverkets eget
kalkylunderlag kan man visa att den planerade tidigareldggningen redan i

I Jamfor detta kalkylresultat med den langsiktiga historiska analysen i kapitel 3.
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termer av inbesparade tidskostnader for nyttotrafiken ger en real forrintning
av storleksordningen 5-6 %.

Betydelsen av olika slags: humaninvesteringar, tex utbildning for den
ekonomiska tillvdxten, behdver vil knappast understrykas. Det kan emel-
lertid vara instruktivt att gora foljande tankeexperiment. Antag att vi, i stillet
for att mita arbetskraftsinsatsen med antal arbetstimmar, vilket innebdr att
man inte kan ta explicit hdnsyn till kvalitetsforindringar av olika slag,
forsoker uppskatta insatserna i termer av humankapital, ddr vi saledes
medriknar ackumulerade utbildningsinsatser. En stor del av det vi i dag
kallar produktivitetsokningar i arbetskraften skulle dé i stillet redovisas som
en volymmadssig 0kning av arbetskraften. Arbetskraftens relativa fordyring
under efterkrigstiden skulle inte lidngre te sig s& dramatisk. En visentlig del
av stegringen i industriell produktion skulle med en sddan redovisningsme-
tod foras tillbaka till den offentliga sektorns utbildningsinvesteringar.

9.3.6 Offentlig konsumtion under 19850-talet

Nir det géller att uppskatta den offentliga konsumtionens fordelning under
de ndrmaste &ren, kan man anvinda olika utgangspunkter. En niraliggande
mojlighet &r att utgd fran statens och kommunernas egna langsiktsplaner.
Denna metod, som utnyttjats i referensfallet, innebér att man forst utifrén
antagen befolkningsutveckling och redan beslutade politiska program forsg-
ker berdkna de minimalt nodvindiga 6kningarna for olika andamél. Om man
jamfor en sddan minimikalkyl med de faktiska planerna, ser man hur den
totala mellanskilinaden, "dverutrymmet”, fordelats pa olika &ndamal. Man
kan d& anvinda detta som en fordelningsnyckel for att fordela det tillgéngliga
gverutrymme for framtiden som berdknats — eller rdttare sagt mélsatts — i
kalkylerna. S& har skett i den framskrivning for kommunal konsumtion, vars
genomsnittliga resultat for prognosperioden redovisas i tabell 9.2. For den
statliga konsumtionen visar sig emellertid dverutrymmet vara sd begriansat
att man i stéllet valt att fordela det proportionellt mot fordelningen i
minimikalkylen. De resulterande volymokningarna — och prisstegringstalen
— for prognosperioden framgar av samma tabell.

Virdena i tabellen avser offentlig tjansteproduktion. Skillnaden mellan
produktionsvirdet och virdet av offentlig konsumtion utgors av myndighe-
ternas s k "forsdljning av marknadsprodukter” som under prognosperioden
antagits svara for en ofdridndrad andel av det totala produktionsvirdet.
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Tabell 9.2 Genomsnitilig Grlig volym- och priskning 1977-1985 for olika omrdden av offenilig jansteproduktion i
referensfallet. Procent

Forsvar  Samhdlls- Utbild-  Hdlso- Social- Vig- Ovriga Totalt
skydd, ning och vérd och tjdnster
statligt sjuk- gatu-
rdttsvasen, vard visen
kommunalt
brandvisen

Statlig sektor

Pris 6,3 7,6 72 7.2 73 6,0 6,9 6,9
Volym 0,6 1,7 14 0,3 0,3 0,0 1,1 0,9
Kommunal sektor

Pris - 7,2 74 7,2 7.5 6.6 6.9 73
Volym - 1,2 1,3 29 53 1,6 1,6 2,7
Summa stat-

lig och kommu-

nal sektor

Pris - - - - - - - 7,2
Volym 0,6 1,6 1,3 2.8 45 1,1 1,4 2,2

Viser av tabellen att av en total arlig offentlig volymokning p& 2,2 % faller
huvuddelen pa den kommunala sektorn, vars I6pande verksamhet antas oka
genomsnittligt med 2,7 %, medan statlig verksamhet endast 6kar med
0,9 %.

Det dr framfor allt kraftigt stegrade utgifter for socialvérd och hilso- och
sjukvard — volymmassigt svarande mot 5,3 respektive 2,9 % é&rlig 6knings-
takt — som forklarar den kommunala expansionen. Siffrorna avspeglar har
bl a beslut och 6verenskommelser avseende barndaghemsbyggnader och
langtidsvardens langsiktiga utbyggnad. Minskande aldersklasser ddremot
mojliggdr en visentlig dimpning av utgiftsexpansionen inom utbildnings-
omrédet samtidigt som den under 70-talet stagnerande utvecklingen av
vigutgifterna antas forlangd in pa 80-talet.

De atergivna prisokningstalen visar bl a att de offentliga enhetskostnader-
na enligt kalkylerna 0kar ndstan 2 % snabbare 4n konsumentprisutveckling-
en—med 7,2 % mot 5,5 % arlig 6kning i konsumentpriserna.

9.3.7 Den offentliga efterfragans multiplikatoreffekter

Nir den offentliga konsumtionen och de offentliga investeringarna véxer,
Okar ocksa forbrukningen av varor fran privat sektor, inte minst industriva-
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ror. Offentlig sektortillvdxt férutsidtter med andra ord tillvdxt inom det vriga
naringslivet. Nu vet vi frdn nationalrdkenskapsdata hur forbrukningen inom
olika offentliga konsumtionsomraden fordelar sig pa andra ndringssektorer.
Med hjdlp av LB-modellen kan vi d ocksé rdkna fram multiplikatoreffekter-
na, dvs de totala effekterna pa produktion, sysselsdttning och import, av en
enhets 6kning av en viss typ av offentlig konsumtion eller produktion.

Empiriska varden p4 de olika slagen av multiplikatoreffekter har berdknats
genom foljande simuleringar pa sektormodellen. For var och en av de tretton
offentliga delsektorerna — sex analoga utgiftsomraden for stat respektive
kommun plus forsvaret — har effekterna i referensfallet av en given offentlig
produktionsdkning (1 miljon kronor i 1975 ars priser) ar 1980 berdknats. Att
man valt det ndrmast framforliggande aret ssmmanhénger bl a med att de
berdknade multiplikatoreffekterna, for att verkligen avspegla kortsiktiga
stabiliseringspolitiska handlingsmdjligheter, fOrutsdtter existensen av
outnyttjat kapacitetsutrymme och viss undersysselsdttning.

For varje sédan simulering redovisas i tabell 9.3 de resulterande effekterna
med avseende pé offentlig, privat och total sysselsdttning, importvolym,
privat konsumtionsvolym respektive privat bruttoproduktion.

Visert ex av tabellen att, icke ovintat, konsumtionsokningar inom héalso-
och sjukvard respektive socialvard ger de klart storsta totala sysselsidttnings-
effekterna — varav den dominerande delen realiseras direkt i offentlig sektor.
Indirekt sysselsittning i privat sektor, via 6kad forbrukning av néringslivs-
produkter, genereras framfor allt av produktionsdkningar i védg- och gatuva-
sen. Eftersom den offentliga direktimporten dr relativt obetydlig inom
samtliga utgiftsomréden 4r vidare de totala importeffekterna genomgéende
nira korrelerade med de privata sysselsittningseffekterna. De totalt sett
“importsnalaste’ sektorerna ar som synes utbildning, rattsvdsen respektive
brandvisen. Allmint giller att de totala importkoefficienterna for offentlig
tjansteproduktion &r relativt blygsamma i jamforelse med motsvarande tal
for industriell produktion. Detta innebdr att vi pé sikt som en konsekvens av
den offentliga sektorns expansion, liksom av en relativt expanderande privat
tjiansteproduktion, kan vidnta oss ett minskat utlandsberoende for den
svenska ekonomin vid i 6vrigt ofériandrade konkurrensforhallanden och
internationell specialiseringsgrad.

Med sysselsdttningen dkar ocksé loneinkomsterna, som i sin tur svarar for
den dominerande delen av hushéllens inkomster. Didrmed okar ocksa
privatkonsumtionen. Vi kan i tabellen konstatera ett ndra samband mellan
total sysselsdttningseffekt och volymokningen i privat konsumtion. Exakt
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Tabell 9.3 Multiplikatoreffekter av en ékning i den drliga produktionsvolymen med en miljon kronor (1975 drs priser) i olika offentliga delsektorer

Offentlig delsektor i vilken produktionsvolymen 6kas

Statlig sektor ' Kommunal sektor
For- Ratts-  Ut- Hilso- Social- Vig-o Ovriga Brand- Ut- Halso- Social-  Vig-o Ovriga
svar vidsen  bild- o sjuk- vérd gatu- tjidns-  vidsen  bild- o sjuk- vard gatu- tjans-
ning véard vésen ter ning vard vésen ter
) ()] (3 (€] (&) (6) m ® ) (10) an (12) 13)
Sysselsattningsforand-
ring i offentlig sektor
(1 000-tal arbetstim-
mar) 8.4 18.8 16,8 28,7 18,8 11,6 17,7 12,0 17,0 20,7 30,0 9,6 9,6
Sysselsattningsiand-
ring i privat sektor
(1 000-tal arbetstim- —
mar) 11,7 8,7 9,6 11,3 11,9 18,7 12,1 9,3 10,2 11,3 119 15,2 11,5
Total sysselsdttnings-
fordndring i privat +
offentlig sektor (1 000-
tal arbetstimmar) 20,1 27,5 26,4 40,0 30,7 30,3 29.8 21,3 27,2 32,0 41,9 248 21,1
Fordandring i importvo-
lym (milj. kr, 1975 érs
priser) 0,35 0,18 0,19 0,22 0,21 0,27 0,22 0,48 0,21 0,23 0,25 0,24 0,20
Fordndring i den pri-
vata konsumtionens
volym (milj kr, 1975
ars priser) 0,37 0,53 0,54 0,63 0,55 0,46 0,53 0,45 0,58 0,58 0,73 0,46 0,45
Forandring i den pri-
vata sektorns brutto-
produktion (milj kr,
1,38 1,70 1,27

1975 &rs priser) 1,39 0,99 1,09 1,29 1,27 2,13 1,35 1,06 1,19 1,29




hur stor denna privata konsumtionsokning blir per ytterligare arbetstimme
beror naturligtvis pé dels 16neldge, dels vilka kapitalinkomster for hushallen
som foljer av en Okad sysselséttning. Négra sddana kapitalinkomster ger
offentlig sysselsdttning inte direkt upphov till. I den mén Ioneldget inom
naringslivet dr &tminstone lika hogt som vid offentliga myndigheter bor man
darfor vinta sig att 6kningen i privatkonsumtionen per ytterligare arbetstim-
me ar storre ju storre andel av sysselsdttningsdkningen som realiseras inom
privat sektor. Resultaten i tabellen bekriftar ocksa detta forhéllande.

For att slutligen gé fran privat sysselsittningsokning till privat bruttopro-
duktionstkning maste hdnsyn tas till kapitalkostnadsandelen i de berérda
ndringslivssektorerna. Ju storre kapitalkostnadsandel, desto storre produk-
tionsvirde per ytterligare anstélld, givet ett likartat 1oneldge. Vi ser ocksa att
forsvarsbestallningarna som bl a riktas mot kapitalintensiva branscher som
jarn- och stél- samt tyngre verkstadsindustri respektive vigverkets forbruk-
ning av tunga fordon, asfalt och cementprodukter, ger ett forhéllandevis stort
privat produktionsvérde per ytterligare privat anstélid.

Véara ovanstdende resonemang har forts i genomsnittstermer. Det &r
emellertid av vidsentlig betydelse for de slutliga multiplikatoreffekterna i
vilken ordning olika sektorer triaffas av efterfragedkningen. Nir en viss
ytterligare summa pengar anvéands for att 6ka efterfrigan i ekonomin — i detta
fall i forsta hand riktad mot offentlig' konsumtion — kommer pengarna att
vandra mellan olika hushall och foretag och kan ddrigenom astadkomma en
slutlig ackumulerad efterfrigeforandring som medfor en méngdubbelt storre
efterfrdgan dn den ursprungliga. Detta dr anledningen till att vi talar om det
slutliga resultatet som ”multiplikatoreffekter’. P4 vdgen intriffar emellertid
olika slag av “ldckage”, som forhindrar — #dven bortsett frdn givna
kapacitetstak — att efterfrdgan fortsdtter att oka i oférminskad takt.
Importbetalningar sker till utlandet, hushéllen behéller en del som sparande
etc.

Ju senare i efterfrigekedjan dessa lickage realiseras, desto storre hinner
uppenbarligen multiplikatoreffekterna bli. Att exempelvis héilso- och
sjukvérdsutgifterna enligt tabellen, har s relativt stora multiplikatoreffekter
pa sysselsdttning och produktion, forklaras inte bara av sektorns arbetsinten-
siva och importsndla produktionsforhallanden, utan dven av det faktum att
manga av de omedelbara underleverantorerna for I6pande férbrukning i sin
tur arbetar med relativt stor arbetsintensitet.
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9.3.8 Den offentliga efterfragans acceleratoreffekter

Alternativa simuleringsforsék visar att de berdknade multiplikatoreffekterna
forblir relativt ofdrdndrade om 6kningarna forldggs till ndgot annat ar under
prognosperioden. Detta giller under forutsdttning att ledig kapacitet fortfa-
rande finns i tillrdcklig utstrdckning sdvadl inom ndringslivet som inom
offentlig sektor.

Ifriga om offentlig sektor, dvs hidr myndighetsproduktionen, &r
kapacitetsbegreppet dnnu mer svarbestdimbart dn inom ndringslivet. Inom
ménga myndighetsomréden, t ex vardsektorerna, ar tillgdngen p& expertis
och ledningsorganisationens dimensionering ofta mera grinssittande dn
kapitalstorieken, som frimst representeras av det utnyttjade fastighetsbe-
standet. Tillgdngliga data tyder 4 andra sidan inte pd att ndgon visentlig
dverkapacitet skulle foreligga i dagsldget i vare sig den ena eller den andra
bemirkelsen. Det finns tvartom anledning tro att den ddmpade offentliga
investeringsutvecklingen pa 70-talet under 80-talet kommer att aktualisera
betydande behov av fOornyelse och modernisering ifrdga om séavil det
offentliga fordonsbestdndet som byggnadskapitalet inom vard-, utbildnings-
och forvaltningsomraden.

Det kan darfor vara vialmotiverat att komplettera de ovan redovisade
multiplikatorexperimenten med att ocksé inbegripa hdnsyn till accelerator-
effekterna inom offentlig sektor, dvs det behov av kapitalinvesteringar som
en offentlig konsumtionsvolymdkning kan vintas ge upphov till. I LB-
modellen beriknas dessa investeringsbehov via trendméssigt framskrivna
koefficienter for volymen byggnads- respektive maskinkapital per offentligt
anstilld. Med hjdlp av uppgifter frin SCB fordelas sedan denna offentliga
investeringsefterfrdgan pa olika levererande sektorer inom néringslivet.

For att illustrera betydelsen av dessa acceleratoreffekter har foljande
simulering gjorts med LB-modellen. Den offentliga produktionen 6kas fran
och med 1980 med en miljon kronor (1975 &rs priser), med Okningen
proportionellt fordelad 6ver de olika delomradena. De offentliga accelerator-
effekterna realiseras omedelbart och medfor siledes 6kade totala, kumulativa
spridningseffekter av den offentliga produktionstkningen under 1980.

I tabell 9.4 redovisas simuleringens resultat. Tabellens forsta kolumn
dterger multiplikatoreffekterna av den proportionella produktionsdkningen,
och dess numeriska varden kan darfor betraktas som vigda medelvirden av
resultaten for olika delomraden i tabell 9.3.

I andra kolumnen i tabell 9.4 redovisas de totala spridningseffekterna av
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Tabell 9.4 Multiplikator- och acceleratoreffekter av en 6kning av total offentlig myndighetspro-
duktion med en miljon kronor (1975 drs priser) proportionellt fordelat pd olika dndamdl

Enbart multipli- Multiplikatoreffekter
katoreffekter plus offentliga
acceleratoreffekter

1. Sysselsdttningsforandring i offentlig 17,94 17,94
sektor (1 000-tal arbetstimmar)

2. SysselsittningsfOrindring i privat sek- 12,08 56,09
tor (1 000-tal arbetstimmar)

3. Total sysselsdttningsforandring (1 000- 30,02 74,03
tal arbetstimmar)

4. Fordndring i importvolym (milj kro- 0,249 0,987
nor; 1975 ars priser)

S. Férdndring i privat konsumtionsvo- 0,588 1,419
lym (milj kronor; 1975 &rs priser)

6. Fordndring i privat bruttoproduktion 1,379 6,762

(milj kronor; 1975 &rs priser)

den offentliga produktionsékningen nir denna &tfoljs av en samtidig
kapacitetsutbyggnad inom respektive offentliga produktionsomrdden. En
jamforelse mellan de bigge kolumnerna visar siledes hur mycket de
offentliga acceleratoreffekterna bidrar till att 6ka de totala samhillsekono-
miska verkningarna av en offentlig produktionsokning. Av tabellen framgér
att acceleratoreffekternas bidrag dr av samma storleksordning som de
“ursprungliga” multiplikatoreffekterna. Genom att den offentliga investe-
ringsefterfrigan, i motsats till konsumtionsefterfrdgan, i sin helhet riktas
direkt mot olika nadringslivssektorer, kommer hela dess sysselsittningseffekt
att realiseras inom privat sektor samtidigt som de resulterande import-
okningarna tenderar att bli storre 4n motsvarande multiplikatoreffekter.
Acceleratoreffekterna kan synas vara forvadnansvirt stora med hidnsyn till
den offentliga verksamhetens genomsnittligt arbetsintensiva karaktar. Detta
sammanhénger med att vi hdr antagit att nettoinvesteringarna varierar direkt
proportionellt mot 6kningstakten i den offentliga myndighetsproduktionen.
Stegras denna okningstakt fran tex 2 till 3 % Okas sdledes de offentliga
nettoinvesteringarna med 50 % osv.

De krav pé 6kad néringslivsproduktion som den offentliga produktionsok-
ningens multiplikator- och acceleratoreffekter innebdr kan naturligtvis pé
sikt ocksd motivera en snabbare utbyggnad av den privata sektorns kapa-
citet.

Niringslivets investeringar bestims i modellkalkylerna utifrdn givna
produktionsfunktioner — forutom av kapitalforslitningen — av forvdntade
kapacitetsbehov och Kkapacitetsnyttjande. 1 en bransch med hogt
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kapacitetsutnyttjande kommer dirfor en ytterligare efterfrigeexpansion,
initierad av en 6kning av offentlig konsumtion, som véntas kvarstd framover,
att s smaningom ocksé utlélsa krav pd 6kad privat investeringsverksamhet.
Forutsdttningen for att denna effekt skall komma till stdnd &r givetvis att
samhillsekonomiskt resursutrymme for en sddan ytterligare efterfrigeex-
pansion verkligen finns. I annat fall blir det ju en frAga om utbyte av privat

och offentlig konsumtion, nagot som vi skall &terkomma till nedan.
Den simulerade offentliga produktionsokning som kvarstar under hela

prognosperioden visar sig i sektormodellen ge upphov till en privat investe-
rings0kning, som sammanlagt, per milj kronor volymmissig offentlig
produktionsSkning, uppgartill 3,19 miljoner kronor (i 1975 ars priser). Denna
privata investeringsokning ger i sig sjdlv upphov till en omedelbar samman-
lagd sysselsédttningstkning av 27 400 timmar och en importvolymékning
med 0,96 miljoner kronor (1975 ars priser). Dessa effekter, som realiseras
successivt under 80-talet, kommer sdledes att adderas till och forstdrka
multiplikatoreffekterna under de &r de aktualiseras. Forutsittningen for att
dessa expansionsmdgjligheter skall realiseras och langsiktigt hoja efterfrage-
nivén under prognosperioden dr d& att en motsvarande okning av arbetsut-
budet kan ske i periodens slut och att man ir villig acceptera den resulterande
forindringen av handelsbalansens saldo.

Sammanfattningsvis kan man alltsd konstatera att de langsiktiga kapa-
citetsutbyggnadseffekterna visentligt kan forstarka multiplikatoreffekterna
av offentliga konsumtionsfordandringar. Med hédnsyn till de begridnsade
offentliga acceleratoreffekterna giller dock att de sammanlagda accelerato-
reffekterna av offentliga konsumtionsokningar i de flesta fall ligger visentligt
under motsvarande effekter foranledda av en expanderande privat konsum-
tion.

Aven nir hansyn tagits till eventuella acceleratoreffekter forblir dock de sa
berdknade spridningseffekterna ett ytterst ofullkomligt matt pd de totala
spridningseffekterna av offentliga konsumtionsforindringar, och detta av
bl a foljande tva skil.

Medan det 0msesidiga beroendet i form av internleveranser mellan olika
ndringslivsbranscher sedan ldnge registreras, bl a i de input-output-tabeller
som t ex utnyttjats som en grundstomme for sektormodellen, finns inga
motsvarande mitningar eller skattningar nidr det giller det dmsesidiga
beroendet mellan olika offentliga sektorer. Att sddana beroendeforhallanden
existerar dr uppenbart. Statligt och kommunalt vigunderhall utnyttjar t ex
varandras tjanster och motsvarande giller for de olika vardsektorerna. En del
av socialvardspengarna utnyttjas for att betala utbildnings- respektive
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sjukvardsinsatser etc.

Forutom detta produktionsmissiga beroendeforhallande foreligger ofta en
hoggradig komplementaritet i offentlig konsumtionsefterfrdgan. Integratio-
nen mellan statligt och kommunalt vdgnat utgor ett extremt exempel pé
detta.

Bristen pé& hidnsyn till dessa former av interaktion mellan skilda offentliga
produktionssektorer kan uppenbarligen medféra att vi bdde underskattar
nivan av expansionseffekterna och missleds ifriga om expansionens fordel-
ning.

Den andra, och kanske viktigare, orsaken till missvisning i de ovan
redovisade multiplikatormitningarna sammanhénger med att den offentliga
konsumtionen behandlas som exogent given i LB-modellen liksom i flertalet
liknande makromodeller. Hiarigenom tas ingen hédnsyn till det faktum att
inkomstokningar hos hushallen erfarenhetsmassigt ocksa medfor bade 6kade
krav pa, och mdjligheter till, offentlig serviceutbyggnad. Ett hansynstagande
till denna aterkoppling frdn inkomst- och prisutvecklingen i samhiillet till
offentlig verksamhetsdimensionering skulle kriva att de politiska budgetbe-
sluten sé att sdga endogeniserades i modellen. Detta dr dtminstone ifriga om
kommunsektorn bade rimligt och maojligt att gora.

Den ekonometriska beskrivning av kommunbeteendet som tagits fram vid
institutet, och som vi nedan kommer att ndrmare beréra, ger mgjligheter till
detta. En sddan modellintegration har dock dnnu inte genomforts. Gjorda
berdkningar av den kommunala konsumtionens inkomstelasticiteter (se
nedan tabell 9.5) kan dock som en approximation direkt inséttas i multipli-
katorberdkningarna, vilket i méanga fall resulterar i méingdubbelt stGrre
virden pa de beridknade effekterna. Liksom ifrdga om acceleratoreffekterna
ror det sig emellertid hdar om effekter som aktualiseras forst i samband med
langsiktiga kvarstdende hojningar och som dessutom kan véntas bli realise-
rade forst med viss eftersldpning.

9.3.9 Utbytbarheten mellan privat och offentlig konsumtion

De multiplikatorberdkningar vi ovan diskuterat utgick genomgaende fran
existensen av fria resurser. 1 en situation med full sysselsittning och
kanhédnda redan anstringd bytesbalans blir de relevanta frigorna nagot
annorlunda. Vad man dd istéllet vill ha svar pd 4r kanhdnda hur mycket privat
konsumtion som maste “offras” for att med oféridndrad sysselsittning och
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importvolym ge utrymme 4t en viss onskad offentlig konsumtionsékning.
Man efterlyser med andra ord uppgifter om vilken “trade-off” som kan
berdknas existera mellan privat och offeritlig konsumtion.

Fragan maste ytterligare preciseras genom angivelse av hur den nédvan-
diga privata konsumtionsnedskérningen skall fordelas pé olika konsumtions-
omraden. I modellen kan detta enklast ske genom att man framkallar
atstramningen via en tillrdckligt stor hojning av skatteuttaget.

For att besvara fragan racker det da inte — dven om vi tills vidare bortser
frAn acceleratoreffekter — att kdnna multiplikatoreffekterna for offentlig
konsumtion. Vi méste uppenbarligen i varje berdkningssteg kunna jamfora
dessa med motsvarande — negativa — multiplikatoreffekter av den privata
konsumtionsneddragningen.

Eftersom offentlig tjansteproduktion genomsnittligt dr arbetsintensivare
dn annan produktion kan man for det forsta konstatera att en allmén offentlig
konsumtionshdjning med visst belopp maste kompenseras med en i kronor
riknat vésentligt storre privat konsumtionsminskning for att tillrickligt
mycket arbetskraft skall kunna omplaceras till offentlig sektor. En sddan
omflyttning kommer d& samtidigt att genomsnittligt minska den totala
importvolymen.

Redan frén tabell 9.3 framgar ocksa tydligt att olika fordelningar av den
offentliga konsumtionsdkningen kan medfora visentligt olikartade krav pa
kompensatoriska privata konsumtionsnedskarningar. Berdkningar av detta
slag som utfordes i samband med IUIL:s forra ldngtidsbeddmning visade
exempelvis att det hiarvidlag maximalt kunde skilja s& mycket som 28 %
mellan olika marginella offentliga konsumtionsprofiler.!

Man bor emellertid undvika alltfor langtgéende tolkningar av s&dana
trade-off-berdkningar. Framforallt bér man héalla i minnet att de endast
aterger kostnadsrelationer men ddrmed icke nodvindigtvis utbytesrelationen
mellan “vad vi far av offentlig service och vad vi gar miste om av privat
konsumtion”. Som framgétt av vara foregdende diskussioner kan vi inte
uttala oss om detta utbyte sd lange vi inte kdnner produktivitetsutveckling
och betalningsvilja ifriga om offentlig service.

Den trade-off vi kan studera bestims av kostnadsstrukturen hos de
sektorer mellan vilka utbytet skall ske. Ju storre ’lackage” i form av kapital-
och importkostnader, respektive ju hogre relativt 16nelédge, desto mindre blir
de totala sysselsdttningseffekterna per konsumtionskrona. Att en satsning pé
utbildning kan ske till priset av en minimal uppoffring av privat konsumtion

1Se IULs 1angtidsbeddmning 1976. Bilagor, s 140.
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beror t ex i vdsentlig utstrickning pé relativt hoga lararloner. Att motsatsen
giller socialvarden tyder bl a pd att socialarbetare 4r 1&gt betalda, men detta
kan knappast sdgas visa att socialvdrden dr en ur privatkonsumentens
varderingssynpunkt speciellt ’dyrbar” form av offentlig konsumtion.

9.3.10 Vilken sektor skapar mest och bdst jobb?

I den offentliga debatten dterkommer allt oftare ett speciellt argument for en
accelererad expansion av den offentliga tjansteproduktionen. Argumentet
utgdr fran att vi ndrmar oss en slags mittnadsnivé ifrdga om de typer av varor
och tjdnster som industrin kan forse oss med samtidigt som ett allt mindre
antal arbetstagare behovs for att klara var behovstidckning pd dessa omréden.
Vi skulle dirmed ha hamnat i ett permanent undersysselsdttningstillstdnd
som endast kan klaras upp genom en fortgdende och accelererad expansion av
den offentliga sysselsittningen. En 6kning av den offentliga tjansteproduk-
tionen sdgs ocksd vara ur sysselsittningssynpunkt mera effektiv dn en
motsvarande 6kning av produktionen inom niringslivet.

Att hushéllens efterfragan vid stigande inkomststandard i allt hogre grad
kommer att inriktas mot tjinster, dr sant och vilkint. Tanken p& en
konsumtionsmittnad och en befarad permanent undersysselsittning maste
emellertid bygga pa mycket speciella och intuitivt foga overtygande antagan-
den om en mycket stor, langsiktig trogrorlighet ifrdga om det privata
néringslivets priser och sortimentssammansittning.

Den andra delen av argumentet, tanken att offentlig sektor i nigon mening
skapar jobb bittre eller ldttare 4n den privata sektorn, méaste i sin tur bygga pé
en otillaten forlangning frin det mycket korta tidsperspektivet till det ldngre
planeringsperspektivet. P& mycket kort sikt dr det vid fullt
kapacitetsutnyttjande otvivelaktigt s& att man for en viss summa pengar
littare kan kopa jobb inom de arbetsintensiva delarna av den offentliga
tjdnsteproduktionen, exempelvis sjukvard, utbildning, socialvard dn inom
kapitalintensiva industribranscher, dir stora kapitalinvesteringar i maskiner
och byggnader utgor en forutsittning for att effektivt kunna utnyttja ett
marginellt arbetskraftstillskott. Detta demonstrerades bl a av multiplikator-
berdkningarna ovan. Skillnaden ifrdga om sysselsattningseffekter kvarstér
emellertid inte nédvindigtvis om man forldnger tidsperspektiven tillrdck-
ligt.

Om vi till en borjan bortser fran utrikeshandeln och for enkelhetens skull
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inte heller tar hdnsyn till existensen av markarrenden m m, finns det pa lang
sikt vid balanserad tillvixt dverhuvudtaget inte ndgon anledning att anta att
de sammanlagda sysselsittningseffekterna av produktionsokningar inom
olika sektorer skiljer sig at. Aven om produktionsokningen i den
kapitalintensiva industrin inte omedelbart skapar s& mdinga nya jobb,
kommer det pa sikt att behovas arbetskraft for att kunna framstilla de nya
maskiner och byggnader som ar nodvindiga etc, etc.

Tar man hénsyn dven till utrikeshandeln blir berdkningen av langsiktiga
totala sysselsdttningseffekter ndgot mera komplicerad. En 6kningav offentlig
tjansteproduktion stdller visserligen mindre anspradk pa importen men ger &
andra sidan inte heller nigot bidrag till exportinkomsterna. Dess nettoeffekt
pé bytesbalansen dr negativ, vilket kan sdgas innnebdra att pé sikt en del av de
jobb som skapas hamnar i utlandet. Det motsatta géller uppenbarligen de
industrier som genom export eller importsubstitution limnar ett positivt
bidrag till bytesbalansen. Motiveringen for offentlig sektorexpansion som ett
langsiktigt beredskapsarbete borde darfor kunna avforas frdn debatten
Argumentet dr vilseledande och behovs inte. Det finns tillrdckligt av andia
sakskdl for att motivera en fortsatt utbyggnad av vard och utbildning i
samhillet. Vad som ddremot inte dr sjdlvklart dr att denna verksamhet till 100
procent skall ske i offentlig regi.

I sysselsdttningsdebatten utnyttjas ibland ocksd en annan typ av argument
for att prioritera offentlig sysselsittning. Med hanvisning till de senaste arens
méhga foretagskriser och foretagsnedldggningar sdgs jobb inom offentlig
sektor vara en ”sdkrare’” satsning 4n motsvarande kapacitetsutbyggnad inom
industrin. Den tvivelaktiga premissen for detta slag av resonemang ar att
valet mellan varu- och tjdnsteproduktion dr en politisk avvdgningsfraga. I
sjdlva verket bestdms ju langsiktigt detta val av dels utvecklingen av
hushallens preferenser och konsumtionsmotivation, dels behoven av dmse-
sidiga leveranser mellan olika produktionssektorer. Det senare exemplifie-
rades ovan i de étergivna multiplikatorberdkningarna som si att sidga
askadliggjorde inneborden av kraven pé “balanserad utveckling” av
samhillsekonomin.
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9.4 Den kommunala efterfrigeexpansionen

9.4.1 De vixtkraftiga kommunerna

Den helt dominerande delen av offentlig efterfrdgestyrning sker idag genom
primarkommuner och landsting som svarar for mer dn tva tredjedelar av den
totala offentliga resursanvindningen. Den kommunala expansionen
kommer med 'sidkerhet att ha en avgdrande betydelse for utvecklingen under
80-talet liksom den kommit att prigla 70-talet.

Den offentliga sektorns langsiktiga finansieringsproblem blir ddrmed
ocksa alltmer en kommunalekonomisk fraga. Samtidigt som de kommunala
resursbehoven kraftigt 6kat har den kommunala finansieringsstrukturen —
kommunernas relativa beroende av skatter, statsbidrag, avgifter respektive
lan — bibehallits ganska oforandrad. Trots att en fjirdedel av kommunernas
utgifter betalas via statsskatt eller social forsakringsavgifter svarar dndd sedan
ett drygt decennium kommunalskatten for den stérre delen av
inkomstskatterna, samtidigt som den kommunala uppléningen tenderar att
fa ett allt storre inflytande p& den inhemska kapitalmarknaden.

Utgiftsexpansionen har ocksd foljts av en successiv koncentration av
utgiftsbesluten. Under de senaste 15 aren har antalet primdrkommuner
minskat till en fjardedel samtidigt som négra av de mest expansiva omradena
for offentlig tjansteproduktion, framférallt mentalvard och gymnasieskola,
kommunaliserats. Det kommunala ansvarsomradet har ddrmed, bide i
formen och i reell mening, visentligt vidgats. Enskilda landsting och
kommuner har idag betydligt storre mojligheter dn tidigare att sjélvstdndigt
skota langsiktig planering och upphandling och férhandla med stat och
storforetag. Samtidigt med en successiv differentiering och divefsiﬁering av
deras tjansteutbud har ocksa deras ansvarsomrade vidgats genom en 6kad
kommunal medverkan savil i fordelningspolitiken som i stabiliseringspoli-
tiken.

Ett av de fa ting vi med ndgorlunda sdkerhet kan fOrutsiga om den
langsiktiga utvecklingen &r att en stor del av den fortsatta resurstilivdxten
kommer att fd utnyttjas for att tillfredsstilla nya servicebehov, som
atminstone delvis faller inom kommunernas nuvarande ansvarsomride. Det
handlar om en fortskridande anpassning till okad forvarvsfrekvens, forand-
rad hushéllssammansittning och nya bostadsformer och konsumtionsmon-
ster i titorterna. Utdver utbildnings-, vard- och omsorgstjdnster aktualiseras

276



tex behoven av olika former av bostads- och fastighetsservice, utbyggd
transportapparat och ett breddat utbud av fritidsservice.

Att denna utveckling kommer att medfora vixande krav p& den kommu-
nala verksamheten torde vara odiskutabelt. Ddrav foljer givetvis inte att man
har anledning extrapolera dagens trender ifrdga om myndighetsexpansion
och skatteuttag in i framtiden. Att ca tre fjardedelar av véra resurser vid
sekelskiftet kan véntas bli utnyttjade for olika former av tjansteprodukter
innebidr inte att huvuddelen av denna produktion méste ske inom dagens
typer av centraliserade offentliga myndigheter eller vara skattefinansierade i
samma utstrackning och form som idag. Tvdrtom kan man ha anledning
vinta sig att redan under 80-talet ett nytinkande kommer att framtvingas
ifrdga om kommunal serviceorganisation och finansiering. Férutom att delar
av nytillkommande servicebehov kan vintas bli tdckta genom privata
initiativ. kommer sannolikt en mera decentraliserad och “klientstyrd”™
kommunal serviceorganisation att aktualiseras inom ménga omréden.
Samtidigt finns det, som vi senare skall &terkomma till, grund for att forvinta
sig att man pa finansieringssidan i 0kad utstrickning kommer att behdva
arbeta med nya och mera flexibla kombinationer av inkomstskatter,
punktskatter, forsdkringar och avgifter.

Den kommunala utvecklingen gor det uppenbarligen alltmera missvisande
att i langsiktiga prognoser och planer behandla kommunala utgifter — och
finansieringsbeslut — som om de kunde helt styras "exogent” av regering och
riksdag. Den understryker behovet av en mera ingdende analys av kommu-
nala beslutsmekanismer och kommunalt beteende som grund for en
samhillsekonomisk perspektivplanering. Det dr dessa forhéllanden som
motiverat [UI att som led i arbetet med langtidsbedomningen ocksa prova en
ekonometrisk ansats som utginspunkt for antagandena om den fortsatta
kommunala expansionen.

9.4.2 Ett historiskt perspektiv

Som en bakgrund till diskussionen kring kommunala prognosalternativ och
framtida utvecklingsvigar kan det vara av intresse att starta med ett mera
l&ngsiktigt historiskt perspektiv. En sammanfattande bild av den svenska
kommunsektorns utveckling under 1900-talet presenteras i de foljande fem
figurerna. De redovisar hur de kommunala utgifterna for olika dndamaél
utvecklats under tiden 1913-77. For perioden 1913-58 bygger figurerna péa de
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finansstatistiska bearbetningar som Erik H60k redovisat i sitt arbete om den
offentliga sektorns expansion.' Dessa serier har sedan forldngts ytterligare
tjugo &r utifran tillgdnglig kommunal finansstatistik. Genomgéende avser
figurredovisningen de totala externa utgifterna for olika @andamél. Négon
uppdelning pa realutgifter respektive transfereringar ges sdledes inte, da
senare omldggningar av finansstatistiken medfort att en uppdelning i enlighet
med de av Ho0k tillampande kriterierna icke kan ske utan en forhéllandevis
ingdende omskattning av den kommunala redovisningen.?

I figur 9.7 aterges de totala kommunala utgifterna som andel av BNP till
faktorpris. Figuren visar hur en relativt svag tillviaxt under 1920-, 30- och
40-talen fr o m boérjan av 1950-talet forbyts i en dramatiskt stegrad expan-
sionstakt som fortfarande pagar. Okningen vintas fortsitta dven under
80-talet om 4n i dimpad takt.

Figur 9.8 visar hur de kommunala utgifterna fordelats pa olika &ndamaél
1913, 1953 respektive 1977. Figuren visar bl a hur det relativa utvecklings-
monstret forandrats frdn mellankrigstiden till efterkrigstiden. Medan exem-
pelvis tidigare undervisning och industriell verksamhet tenderade att 6ka
sina andelar, svarar de numera for successivt krympande andelar av de totala
kommunalutgifterna. En utveckling i motsatt riktning uppvisar
bostadsforsorjningen, medan hilso- och sjukvirden under hela perioden
tenderat att 6ka sina andelar. »

I de foljande figurerna, 9.9-9_11, redovisas utvecklingen under 65-
arsperioden for de enskilda andamadlen. Som jamforelse har i samtliga dessa
figurer ocksa atergetts (med heldragna kurvor) utvecklingen for de totala
kommunala utgifterna. Figurerna visar den relativa utgiftsutvecklingen med
index =100 &r 1913.

I figur 9.9 redovisas utvecklingen for de tre storsta och snabbast
expanderande kommunala utgiftsomrddena — undervisning, hilso- och
sjukvérd respektive socialvird. De tva senare dndamalen ir de enda som
genomsnittligt éver hela perioden expanderat snabbare dn totalutgifterna.
For hilso- och sjukvarden giller detta 4nda sedan mitten av 30-talet medan
socialvardsutgifternas tillvdxttakt visentligt Overstigit totalutgifternas
endast under bérjan av 30-talet och 70-talet. Utbildningsutgifternas utveck-
ling har som synes genomgaende foljt samma tillvixtmonster som totalut-
gifternas.

I Hook [1962].
2 For en ndrmare redovisning av det statistiska siffermaterialet och av sittet for hopkedjning av
tidsserierna hinvisas till Ysander [1979c¢).
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Figur 9.7. Kommunala utgifter 1913-1977 som andel av BNP
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Kallor: Hook [1962]; samt Kommunernas finanser. SCB.

Figur 9.8. De kommunala utgifternas dndamadlsfordelning 1913, 1953 och
1977
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Kdllor: Hodk [1962] samt Kommunernas finanser. SCB.
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Figur 9.9. Utvecklingen 19131977 av kommunala utgifter for undervisning,
hdlso- och sjukvdrd respektive socialvard
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Kdllor: Ho6k [1962] samt Kommunernas finanser, SCB.

Figur 9.10. Utvecklingen 1913-1977 av kommunala utgifter for rittsvisen,
Sforvaltning och samhadllsplanering, vig- och gatuvdsen respektive bostads-
forsorjning
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Kdllor: Ho6k [1962] samt Kommunernas finanser, SCB.
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Figur 9.11. Utvecklingen 1913-1977 av kommunala uigifter for brandvisen,
kyrkor respektive industriell verksamhet
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Kdllor: Ho6k [1962] samt Kommunernas finanser, SCB

Figur 9.10 aterger p4 motsvarande sitt utgiftsutvecklingen for de kommu-
nala verksamhetsomraden som kan sdgas sammanhidnga med den fysiska
planeringen i vid mening. Utgifterna for bostadsforsorjning som fram till
andra virldskriget tillvixte langsammare dn totalutgifterna har under
efterkrigstiden accelererat s att deras totala tillvdxt under perioden ganska
exakt 6verensstimmer med totalutgifternas. En liknande utveckling genom-
gick végutgifterna till dess en allmidn nedprioritering av vdg- och gatubyg-
gande intridffade i sdvil statlig som kommunal sektor fradn borjan av 70-talet.’
Utgifterna for rittsvidsen, samhallsplanering och forvaltning slutligen uppvi-
sar en forhallandevis oregelbunden utveckling, dir bl a en stagnation under
senare delen av 60-talet under 70-talet forbytts i accelererad expansion,
sirskilt accentuerad ifrdga om forvaltningsutgifter.

[ figur 9.11 slutligen redovisas utgiftsutvecklingen for industriell verksam-
het samt for brandvidsen respektive kyrkliga dndamadl. Vi ser bla att

I Det uteldmnade partiet i kurvan for vigutgifter avseende &ren 1958-64 sammanhinger med

vissa jamfdrbarhetsproblem i det statistiska materialet fore omliggningen av den kommunala
finansstatistiken 1963.
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utgifterna for industriell verksamhet, dvs energi- och vattenverk m m, visar
forh&llandevis stora variationer jaimfort med de totala kommunutgifterna.
Absoluta utgiftsreduktioner forekommer, bl a efter forsta virldskriget och i
slutet av 60-talet, vid det senare tillfillet sammanhingande bade med
taxehdjningar och med en aterhdllsamhet i kapacitetsutbygganden. Savil
brandvédsen som kyrkliga dndamél foljer ddremot i sin utgiftsutveckling
relativt vil totalutgifterna med den skillnaden att den allminna utgiftssteg-
ringen under forsta vérldskriget i vasentligt mindre grad berdrde de kyrkliga
kommunerna.

9.4.3 Utgiftsexpansionen under senare dar

En successivt utbyggd och standardiserad kommunal finansstatistik mojlig-
gor en relativt detaljerad analys av den kommunala utgiftsutvecklingen
under 60- och 70-talen. Ett omfattande analysarbete avseende savil den
historiska utvecklingen som tendenser, utvecklingsmdojligheter och problem
avseende 80-talet har ocks& redovisats av 1971 respektive 1976 éars
kommunalekonomiska utredningar.! En sammanfattande bild av utveck-
lingstendenserna 196085 ges bl a i betdnkandet ’Kommunernas ekonomi
1975-1985".

De kommunalekonomiska utredningarna har i huvudsak valt att fora sina
analyser och diskussioner i termer av nationalrikenskaperna (SNR) och inte i
termer av den kommunala finansstatistikens (KFI) begrepp. Man viljer med
andra ord att diskutera utifrdn samhéllsekonomiska funktioner och kost-
nadsslag i stéllet for att framst utgé fran den institutionella fordelningen av
beslutsrdtten. Det kan finnas anledning att ndgot pAminna om skillnaden
mellan dessa tva synsitt.

Ett avgorande kriterium i nationalrikenskaperna ar graden av central
efterfragestyrning. Kommunal konsumtion dr endast den del av myndighe-
ternas tjdnsteproduktion, dar ndgon reell valfrihet eller beslutanderitt for
konsumenter eller klienter inte anses foreligga. Ovriga delar av myndighets-
produktionen, liksom verksamheten hos kommunala foretag och stiftelser,
rdknas som privat konsumerad marknadsproduktion. Ifrdga om
kapacitetsbesluten, bruttoinvesteringarna — liksom ifrdga om transferering-

I'Se framf6rallt: Kommunernas ekonomi 1960-1972, SOU 1976:45, Kommunernas ekonomi
1975-1985, SOU 1977:20 saint Kommunerna - Utbyggnad, Utjimning, Finansiering, SOU
1977:78.
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arna — forutsitts dock en sddan central beslutsritt foreligga dven ifrdga om
den kommunala foretagssektorn sa att ndgon motsvarande uppdelning av
investeringsutgifterna icke behover goras.

Aven ifriga om kostnadsdefinitionerna foreligger avgorande skillnader
mellan SNR och KFI. KFI, som grundas pd kommunernas egen redovisning,
utgdr fran ett mera foretagsekonomiskt synsitt, vilket bl a innebér att man
som kostnad pd olika andamal bokfor faktiska pensionsutbetalningar respek-
tive kapitalkostnader inklusive avskrivningar och kapitalforrantningskrav.
SNR viljer istdllet, utifrdn ett samhdillsekonomiskt perspektiv, att dven
bokfora virdet av en fiktiv fondering av ddragna forpliktelser for tilldggspen-
sioner respektive att inte medrdkna ndgra interna kostnader utéver den
kapitalforslitning som framridknats utifrdn statistiska centralbyrédns egna
berdkningsmallar.

De skilda utgingspunkterna innebdr sjdlvklart att berdknade
kommunutgifter kommer att skilja sig savil ifriga om niva som i fréga om
fordelning.

Utvecklingen av de kommunala utgifterna under 60- och 70-talen kan i
SNR-termer sammanfattas i arliga tillvdxttal eller tillvdxttrender. Mellan
1960 och 1975 6kade den kommunala konsumtionen sin andel av BNP i fasta
priser fran 10,3 till 13,9 %. Detta motsvarar i I6pande priser en fordubbling av
andelen, fran 7.9 till 16,4 %. Den genomsnittliga &rliga volymokningen
uppgick séledes till 5,6 %. Om man istdllet véljer att berdkna en trend finner
man att den érliga trendmiéssiga 6kningen av konsumtionsvolymen uppgick
till 6,2 % mellan 1963 och 1974.

En motsvarande trendberikning for de kommunala transfereringarna,
varav drygt hilften gar till hushéllen, visar en arlig 6kningstakt av 9,2 % i
fasta priser och 15,0 % i l6pande priser.

For de kommunala investeringarna ger trenden i I6pande priser en arlig
tillviaxttakt av 4,2 %. Detta dr emellertid i detta fall ett missvisande sitt att
representera den faktiska utvecklingen som inneburit forst en kontinuerlig
stegring av investeringarna, kulminerande i en kommunal investerings-
boom” under 60-talets sista ar i samband med kommunsammanslagning-
arna, och direfter en icke ovisentlig nedgdng. Den sammanlagt snabbaste
expansionen svarar landstingen for genom de stora sjukhusbyggena under
perioden.

Att vi hidr sdrskilt atergett den kommunalekonomiska utredningens
trendberdkningar sammanhidnger givetvis med mdjligheten att utnyttja
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dessa trender som en utgdngspunkt for en langsiktig framskrivning av
kommunalutgifterna.

[ sina egna prognosalternativ for perioden 1980-85 har 1976 Ars
kommunalekonomiska utredning emellertid utnyttjat antaganden som ligger
visentligt under dessa langsiktiga trender. 1 fasta priser antar man séledes i
sitt ena alternativ att den Arliga tillvixten skall begrdnsas till 3,5 % for
konsumtion, 6 % for transfereringar och 5 % for investeringar. I sitt andra
dnnu mera moderata prognosalternativ dr motsvarande siffror 2,0, 4,0
respektive 1,0. I bédgge alternativen antas landstingen ifrdga om samtliga
utgiftskategorier expandera snabbare dn primdrkommunerna.

Som en ytterligare jimforelsepunkt kan man pdminna om den nyligen
presenterade statliga ldngtidsutredningen (LU) som i sitt huvudalternativ
utgatt frn en &rlig volymokning under sin prognosperiod 1977-83, med
2.8 % for konsumtion, 1,6 % forinvesteringar samt 5,7 % for transfereringar.
Med hidnsyn till den utveckling vi redan kdnner ifrdga om 1977-79 kan
konsekvenserna av LU:s antaganden for aren i borjan av 80-talet berdknas i
alla avseenden ligga under det ldgre prognosalternativet hos
kommunalekonomiska utredningen (KEU).

De antaganden for 80-talet som utnyttjats for referensfallet i IUI:s kalkyler
kan ddremot sdgas ligga nagot over detta Jagsta KEU-alternativ. Det innebér
bla en antagen Aarlig volymutveckling med 2,6 och 14 % ifraga om
konsumtion respektive transferering. I likhet med LU ridknar ocksi IUI med
en visentligt hogre allmén prisuppgang (ca 6 %) dn KEU, vilket medf6r att
den kommunala utgiftsexpansionen i 16pande priser olir atskilligt snabbare
dn i KEU:s berdkningar.

Samtliga de exempel p prognosantaganden for 80-talet som ovan angetts
dremellertid visentligen mélsatta utifrdn givna balanskrav pd den 1&ngsiktiga
utvecklingen. De aterger siledes icke i forsta hand ett forsdk att realistiskt
prognosticera kommunernas utgiftsbeslut vid givna externa forutsittningar.
Detta aterspeglas ocksa i det forhallande vi ovan undersokt, nimligen att
samtliga alternativexempel visentligt understiger konstaterade trender
under 60-talet och forra delen av 70-talet. Det 4r mot denna bakgrund det
ansetts viktigt att i langtidsbedomningen ocksé arbeta med ett kalkylalter-
nativ som bygger pé forsok att utifrdn ekonometriska skattningar av 60- och
70-talserfarenheter framskriva ett kommunscenario som ar sannolikt med
hidnsyn till antagen pris- och inkomstutveckling. Innan vi Oovergar till en
presentation av detta alternativ skall vi emellertid forst kort soka belysa den
kommunala finansieringsutvecklingen.
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9.4.4 Den kommunala finansieringen

Det finns i princip fyra olika finansieringskdllor for den kommunala
verksamheten: skatter, statsbidrag och socialforsdkringsersattningar, avgifts-
inkomster samt kapitalinkomster inklusive uppldning. Vilka andelar for
dessa finansieringskéllor man rdknar fram beror pa vilka institutionella
avgriansningar och vilka inkomstdefinitioner man utnyttjar. Detta forklarar
varfor det i den allmédnna debatten forekommer en forvirrande mangd olika
numeriska uppgifter. ‘

LAt oss hir till en borjan utgd frdin kommunernas egen beslutssituation
sdsom den representeras i den kommande finansstatistiken. Vi inkluderar
sdledes alla transaktioner brutto inklusive den industriella och kommersiella
verksamhet som bedrivs inom kommunala affarsverk. Vi medtar vidare
endast “externa” inkomster, dvs vi bortser frdn alla interna bokforingsin-
komster av typ affdarsverksoverskott, avskrivningar, internranteposter.

For 1977 ter sig d& andelarna pa ungefar foljande sdtt. Kommunalskatterna
svarar for ca 45 %, statsbidragen m m for ca 25 %, avgiftsinkomsterna for ca
20 % och kapitalinkomsterna forresterande ca 10 %. Utvecklingen under 60-
och 70-talen har inte medfort ndgra mera dramatiska forskjutningar i dessa
andelar. Andelarna for avgiftsinkomster respektive kapitalinkomster har
sjunkit ndgra procent vardera, vilket kompenserats av en motsvarande
uppgdng i skattefinansiering och statsbidrag. Att inte hela uppgingen
registreras som skattehojningar sammanhidnger med de for kommunerna
ogynnsamma skatteomldaggningarna 1971 och 1975, for vilka sérskilda
skattebortfallskompensationer i stillet utbetalats. Nedgangen i Kkapi-
talinkomsternas relativa betydelse beror frimst pd att den langfristiga
uppldningens roll reducerats i samband med en allmidnt dimpad kommunal
investeringsutveckling.

Det foreligger emellertid vdsentliga skillnader i frédga om finansierings-
struktur och finansieringsutveckling mellan landsting och primar-
kommuner. For landstingen spelar direkta patientavgifter en ytterst under-
ordnad roll och deras relativa andel investeringsutgifter, och dirmed ocksa
l&nefinansiering, 4r mera begrinsad — ehuru stadd i snabb tillvixt. Lands-
tingen maste darfor i storre utstrickning — for mer dn hilften av sina utgifter —
lita till skattefinansiering. De ansvarar samtidigt {for det snabbast expande-
rande verksamhetsomradet, sjuk- och hilsovérden. En under senare &r nagot
Okad andel lanefinansiering och forbittrade ersittningsvillkor i friga om
sjukforsdkringen har dirfér inte annat 4n marginellt kunnat motverka
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tendensen for landstingens utdebitering att 6ka visentligt — under 60- och
70-talen ca 40 % — snabbare dn primdrkommunernas utdebitering.

I fraga om skatteinkomsterna géller for Ovrigt att den direkta kommunal-
skatten svarar for den helt dominerande inkomstandelen. Indirekta skatter,
framst da fastighetsskatter, ger endast ca 3 % av de totala skatteintdkterna.
Utdebiteringen har under 60- och 70-talen i genomsnitt stigit med ca 70 Ore
per ar, varav primdrkommunerna svarat for ca 30 ore och landstingen for 40
ore. Landstingsskatten, som 1960 var mindre dn hidlften av den
primdrkommunala skatten, motsvarar didrigenom nu mer dn 70 % av
denna.

Till alla prognosmakares ldttnad tenderar de rena statsbidragen att med
relativt ofordndrade andelar f6lja den kommunala utgiftsutvecklingen. De
allménna statsbidragen, dvs skatteutjaimningsbidragen och skattebortfalls-
kompensationerna, ligger numera efter en djupdykning i borjan av 70-talet pa
ungefdr samma andelsniva i forhallande till de totala inkomsterna som i
borjan av 60-talet. De statliga driftsbidragen svarar for en relativt konstant
andel, ca dryg fjirdedel av primdrkommunernas 16pande utgifter. Om rnan
slar samman driftsbidrag och sjukforsikringsersittningar for landstingen
visar sig dven dir relationen till I1dpande utgifter vara relativt stabil, omkring
en femtedel. Daremot varierar investeringsbidragens andel av bruttoinves-
teringskostnaderna relativt kraftigt inom intervallet 13-22 %.

Vi har hittills f61jt den kommunala finansstatistiken dven i s& matto att vi
genomgdende riknat transaktionerna brutto. Det kan emellertid vara av
intresse att redovisa hur finansieringsandelarna fordndras om man pa olika
punkter dvergdr till en nettoredovisning.

Ett forsta steg i en sddan riktning kan vara att nettoredovisa kommunernas
affdrsmissiga verksamhet, vars externa kostnader i stort tidcks av avgiftsin-
komster. Vad som da aterstar ar myndigheternas externa utgifter, vars
avgiftsfinansieringsandel (exkl forsdkringsersittningen) kan beriknas vara
av storleksordningen 7-8 %.

Om man nettoberdknar upplaningen reduceras dess finansieringsandel till
hilften. I absoluta tal uppgick kommunernas nettoupplaning under 60- och
70-talen till ca tvad miljarder kronor och den har under 70-talet genomsnittligt
svarat for endast ca 3 % av den totala finansieringen.

Det kan slutligen vara av intresse att ocksd soka nettoberdkna de bidrag
som stat och socialforsdkringssektor limnar till kommunernas externa
utgifter for den privata sektorn. En dverslagsberikning for 1977 ger vi handen

“att kommunala inbetalningar av arbetsgivaravgifter, moms, energiskatter
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mm tillsammans uppgick till ndra hilften av de samtidigt erhéllna
statsbidragen och forsidkringsersdttningarna. Kommunernas utgifter till
privat sektor kan sdledes i denna mening sdgas vara till ndrmare 85 %
finansierade med kommunala skatter och avgifter och endast till ca 15 %
genom medel indragna via statliga skatter och avgifter.

I referensfallet har denna allmidnna finansieringsbild, dessa avgifts- och
statsbidragsandelar, antagits bibehalina dven under forsta hilften av 80-talet.
Om dven laneandelen av investeringarna kvarligger p& nuvarande niva -
40-50 % for primdarkommunerna, 2040 % for landstingen — visar det sig att
den kommunala utdebiteringen méste fortsdtta oka i samma takt som hittills,
dvs med ca 70 Ore per ar, for att kommunernas finanser skall gi jamnt
ut.

En sddan bokforingsmassig dverslagskalkyl sdger emellertid ingenting om
mojligheterna att med en sddan utdebiteringsutveckling dstadkomma den
antagna aterhéllsamheten i friga om kommunala utgiftsbeslut. Man kan i
stéllet vilja frdga hur mycket statsmakterna méste dra ner statsbidragen och
dirigenom tvinga kommunerna till egna ytterligare skattehdjningar for att
astadkomma den nédvindiga uppbromsningen av konsumtions- och inves-
teringsutveckling. En saddan fraga kan naturligtvis inte i dag besvaras annat
dn med ytterst osdkra gissningar. En uppskattning som utgétt frén beriknade
nettopriselasticiteter i institutets kommunmodell och som séledes grundas pa
de historiska erfarenheterna under perioden 1964-77 ger vid handen att det
skulle krdvas att de arliga genomsnittliga utdebiteringshdjningarna 6kade ca
1,20 kr for att ge detta resultat. Det 4r emellertid mojligt och t o m sannolikt
att detta, med hinsyn till det under senare ar 6kade skattemedvetandet och
“skattemotstandet™, ger en kraftigt Gverdriven bild av de nodvindiga
statsbidragsjusteringarna.

9.4.5 Kommunal resursanvindning 1964—1977 — en ekonometrisk ansats

Som redan ovan ndmnts har en ekonometrisk studie av det kommunala
utgiftsbeteendet 1964-77 utnyttjats som en utgéngspunkt for de alternativa
och mera expansiva antagandena gillande den kommunala utgiftsutveck-
lingen under prognosperioden. Denna ekonometriska ansats skiljer sig fran
den i referensfallet — och av LU — utnyttjade “planeringsansatsen’ bla i
féljande tva avseenden.!

VFér en detaljerad dokumentation av den ekonometriska kommunstudien se Ysander
[1979 c}.
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For det forsta utnyttjar man hir historiska erfarenheter av faktiskt
kommunalt utgiftsbeteende i stillet for att grunda bedomningen pd kommu-
nernas dokumenterade planer respektive givna politiska mal.

Vindmnde inledningsvis de invindningar som kan resas mot behandling-
en av kommunala utgifter som en centralt tillgdnglig handlingsparameter i
langsiktsplaneringssammanhang. Alternativet dr att betrakta enskilda
kommuner pad ungefdr samma sitt som man i langsiktsanalyser brukar
behandla enskilda foretag, dvs forsoka utifrdn deras historiska beteende
skatta deras sannolika utveckling i framtiden. I stéllet for att utgé frn de
politiska preferenser som finns manifesterade i dokumenterade l&ngtidspla-
ner vdljer man i stillet att utgd fran de preferenser som sd att sdga drimplicitai
den historiska offentliga konsumtionsutvecklingen. Man forséker med andra
ord att med hjdlp av ekonometrisk analys bestimma den kommunala
konsumtionen for olika andamal som en funktion av befolknings-, inkomst-
och prisutveckling m m.

Nir man utnyttjar en sddan ansats for framskrivning av de kommunala
utgifterna under prognosperioden innebér det saledes att man fGrutsétter att
de politiska preferenserna har varit relativt konstanta under den period
skattningen avser; i detta fail 1964-77, och att de kan vintas vara sd dven
under prognosperioden.

For det andra har den ekonometriska modellen utgatt frdn en annan syn
eller beskrivning av den kommunala budgetproceduren. [ “plane-
ringsansatsen’” beskrivs det kommunala utgiftsbeteendet i termer av linjéra
utgiftsfunktioner, dvs man tanker sig att kommunerna startar med en sorts
“minimibudget”, bestdimd av tidigare ars konsumtionsnivder och av den
befolkningsutveckling som skett, for att ddrefter fordela eventuellt "6verut-
rymme” enligt konstanta utgiftsandelar som avspeglar de politiska priorite-
ringarna.

I den ekonometriska modellen beskrivs i stillet utgiftsbeteendet genom
utgiftsfunktioner som kan tolkas som om den kommunala budgetproceduren
gick motsatt vdg mot den som &tergivits ovan. Man startar med en sorts
maximibudget” som inrymmer allt man kortsiktigt skulle vilja astadkom-
ma om man hade tillrdckligt med resurser. Sedan sker en nedprutning av
denna maximibudget till en resursnivd ddr nackdelarna av ytterligare
skattetkningar precis balanserar fordelarna av marginella serviceforbittring-
ar. "Nedprutningskvoterna™ dr emellertid inte konstanta utan varierar med
nettopriserna for att producera de olika slagen av kommunal service.

P4 en punkt utnyttjar emellertid bigge ansatserna samma forenklingsan-

288



tagande. De forutsitter att négra egentliga substitutionseffekter inte fore-
ligger i den kommunala konsumtionen. Vare sig man varierar inkomster eller
priser dr det via inkomsteffekter av detta som de kommunala budgetbesluten
paverkas. Med nettopriset for en typ av service avses det enhetspris som
kommunen sjdlv maste betala, dvs den totala produktionskostnaden minus
avgifter och statsbidrag. I den ekonometriska ansatsen behandlas ocksa alla
fordndringar av nettopriser som likvirdiga, vare sig de beror pa exempelvis
16nekostnadsforskjutningar eller omldggningar av driftsbidragen till service-
omradet ifraga.

Modellen &r aggregerad Over samtliga kommuner, men de lépande
utgiftsbesluten dr uppdelade pé 14 reala kategorier och fyra finansiella. Dértill
bestdms simultant dven investeringsutgiften —som funktion av bl a berdknat
kapacitetsunderskott — ldnevolym och utdebitering.

Ett sdtt att kortfattat summera nagra resultat av den ekonometriska
studien &r att redovisa de beridknade inkomstelasticiteterna for olika utgifts-
kategorier. Med inkomstelasticitet avses hir den relativa volymokning i viss
kommunal produktion ett givet &r som foljer av en kvarstdende allmin
O0kning av inkomsten, i mening av skatteunderlag, tvé ar tidigare.! Anled-
ningen till att man valt denna speciella definition av elasticitetsbegreppet
sammanhénger med de tva sitt varigenom en sddan inkomstékning paverkar
de kommunala utgiftsbesluten i modellen — och antagligen ocksa i verklig-
heten. Dels 6kar kommunens skatteinkomster, som i huvudsak berdknas
utifrdn skatteunderlaget tva ar tidigare. Dels minskar ocksé svérigheten att
genomdriva ytterligare utgifts- och eventuella skattehdjningar genom att den
for privat konsumtion disponibla inkomsten tva &r tidigare samtidigt Okat.
Dessa elasticiteter dr emellertid inte konstanta utan varierar med inkomst-
och prisutvecklingen. I tabell 9.5 aterges medelvirde och standardavvikelse
av inkomstelasticiteterna for ett antal storre kommunala utgiftsomraden.

Som framgér av tabellen ligger inkomstelasticiteterna for flertalet realut-
gifter under ett, dvs dessa utgifter tenderar att icke fullt ut folja fordndringar
av tillvixttakten i inkomsten. For sjukvérden och socialvarden, liksom for
brandvésendet, dr detta forhallande sérskilt acccentuerat med inkomst-
elasticiteter pa respektive 0,2, 0,3 och -0,1. Sjuk- och hélsovardens, liksom
socialvardens, utveckling har med andra ord under den understka perioden

I Den framriknade produktionsékningen, Ax, forhdller sig alltsé till inkomstdkningen under
samma ar, Ayt, pa foljande sitt:

oA OX L YT X
Ax —Ay’(?_yl+ W Ay g'y/—2
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Tabell 9.5 Berdknade inkomstelasticiteter for kommunal produktion och transferering. Genom-
snittliga viirden och standardavvikelser for aren 1964—-1977

Inkomstelasticitet

Medelvirde Standardavvikelse
Brandvisen -0,08 0,01
Utbildning 1,16 0,11
Sjuk- och hilsovard 0,19 0,03
Sociaivérd 0,34 0,07
Vig- och gatuvisen 1,14 0,28
Ovrig myndighetsproduktion 0,44 0,05
Subventioner till el- och vattenverk m m 0,06 3,17
Subventioner till kollektivtrafik m m 4,10 3,27
Bostadssubventioner -0,94 0,17
Ovriga 18pande bidrag -1.20 0,36
Kapitalsubventioner 3,28 1,51

visentligen betingats av andra faktorer — befolkningsutveckling, politiska
prioriteringar m m —an av arliga inkomstvariationer. For utbildning och vig-
och gatuvisen ddremot registreras genomsnittliga inkomstelasticiteter som
ligger strax dver 1, medan allmin forvaltning, ekonomisk service och andra
myndighetsuppgifter, som ryms under rubriken ”Ovrig produktion™, intar en
mellanstédlining med en elasticitet pa drygt 0,4.

Overgér vi fran realutgifter till subventioner ser vi att subventionerna till
industriell verksamhet — el, vatten m m - varit inkomstokénsliga. Daremot
har trafiksubventionerna visat en hog inkomstelasticitet, vilket ndrmast
torde ge uttryck for en tendens till tréghet och tidsmaéssig fordréjning ifrdga
om kollektivtrafikens taxor under perioden. Bostadssubventionerna har icke
i namnvird utstrackning varit beroende av inkomstvariationerna i sambhiillet
vilket ddremot —ehuru med omvént fortecken—gillt s k ovriga subventioher,
dvs bidragsforskott, familjebidrag, socialbidrag m m. Att olika socialbidrag
sdledes visat en tendens att Oka i daliga tider och minska i goda dr ett naturligt
uttryck for socialpolitikens kompensatoriska eller konjunkturstabiliserande
funktion. For kapitalsubventionerna slutligen noteras en hog positiv in-
komstelasticitet, vilket ndrmast torde sammanhidnga med att det kommunalt
finansierade bostadsbyggandet, som svarar for en betydande del av dessa
subventioner, tenderat att variera i takt med skatteintikterna.

Man kan p& motsvarande sitt ocksé beriikna de reala utgifternas elasticitet
med hénsyn till relativa nettopriser. Avsaknaden av substitutionseffekter i
modellen gor att dessa elasticiteter kommer att vara lika med minus
skattelasticiteten, dvs elasticiteten med hdnsyn tillen 6kning av det relevanta
skatteunderlaget tva &r tidigare. I modellen reagerar kommunernas
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beslutsfattare med andra ord likadant om nettopriserna stiger som om
skatteinkomsterna sjunker motsvarande. Berdkningarna ger emellertid som
resultat positiva priselasticiteter for vissa omraden som utbildning och
brandvisen. Atminstone ifriga om utbildning torde detta sammanhinga
med att driftsbidragstdckningen ’sldpar efter” under perioder med stark
expansion.

Sjuk- och hilsovarden och Ovrig produktion visar sig vara relativt
prisokénsliga, medan en elasticitet pd —0,7--0,8 redovisas for bade socialvérd
och vig- och gatuvisen.

9.4.6 En alternativ utvecklingsvdg for kommunala uigifter

Kommunmodellen har utnyttjats som utgadngspunkt for framskrivningen av
ett mera kommunexpansivt alternativ. Prognossiffrorna har i detta fall tagits
fram genom att man frn den totala modellen varje &r sé att sdga matat in
virdena for olika relevanta parametrar, inkomster, priser, statsbidrag m m, i
de kommunala utgiftsfunktioner som skattats i kommunmodellen. For att
gora denna framskrivning jamforbar med referensfallets har utgiftsfunktio-
nerna aggregerats till de sex huvudidndamdl som i enlighet med SNR
utnyttjas i totalmodellen. Simultant har d4 ocksé total investeringsvolym och
utdebitering bestamts. Det bor kanhdnda understrykas att det inte heller hir,
liksom ovan vid elasticitetsberdkningarna, ror sig om ndgot egentligt
prognosforsok. Den utnyttjade kommunmodellen dr bl a alltfor aggregerad
och forenklad for att ge grund for en sddan ambition. Det mera modesta syftet
har varit att &skadliggora hur den kommunala utgiftsexpansionen skulle te
sig "om kommunerna fortsitter att bete sig” som de gjort under perioden
1964-77. Resultatet av framskrivningen jamfort med referensfallets antagan-
den redovisas i figur 9.12.

Man ser i figuren att antagandena om stabila politiska preferenser ger
upphov tilleniflera avseenden annorlunda framtidsprojektion 4n antagandet
om en konsistens i den offentliga 1dngtidsplaneringen. Vad jimforelsen kan
sdgas visa ir att, forutsatt att det statliga agerandet visavi kommunerna
fortsdtter att forskjutas i riktning mot Okade statsbidrag (se nedan), en
fortsdttning av tidigare kommunalt beteende skulle medftra en kommunal
expansion som med drygt 40 % overstiger det totala utrymme som angetts
for den kommunala konsumtionen i referensfallet.

Den totala volymen av reala kommunutgifter okar enligt denna framskriv-
ning under aren 1978-85 med 24,0 % istédllet for med 16,9 % som i
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Figur 9.12. Utvecklingen av kommunala avgifter 1977-1985 ireferensfallet och i
kommunmodellen
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referensfallets projektion — en drygt 40-procentig okning av genomsnittlig
arlig tillvdxttakt frén knappt 3 % till nidstan 4 %. Ifrdga om realutgifternas
fordelning dr den mest péfallande skillnaden att sjukvérden expanderar négot
ldngsammare medan daremot utbildning, socialvdrd och vidgar expanderar
visentligt snabbare. Skillnaden i relativ prioritering av sjukvardskostnaden
sammanhinger framftrallt med att i referensfallet hdnsyn tagits till Gverens-
kommelserna avseende langtidsvardens utbyggnad, vilket ddremot icke skett
i den "fria” ekonometriska projektionen. Ifriga om vigutgifterna avspeglar
den snabba utbyggnaden i den ekonometriska skattningen bl a den nedslit-
ning av vigkapitalet som medtagits som forklaringsfaktor i kommun-
modellen och som didr motiverar en hojd prioritering av vigunderhallet efter
70-talets laga nivaer. Socialvardens fortsatta expansion sammanhéinger bl a
med befolkningens " férgubbning’, som visat sig ha varit en betydelsefull
bestimningsfaktor i det forgdngna. Slutligen visar den ekonometriska
skattningen en édtergéng till ldgre nivé och tillvixttakt for brandvdsen m m
efter de extremt hoga utgiftsnivderna 1976 och 1977, medan dessa &r i
referensfallets projektion kommit att prigla dven 80-talets utveckling.

9.4.7 Finansieringsalternativet och skattekonsekvenser

De finansiella antaganden som lagts till grund for den ekonometriska
projektionen har som gemensam utgangspunkt att en successiv dverviltring
fran direkt till indirekt skattefinansiering under 80-talet kommer att aktua-
liseras dven for kommunernas del. Detta kan i princip tdnkas ske pd ménga
olika sitt, t ex via okningar av fastighetsskatten, statsbidrag, forsdkringser-
sdttningar eller via minskad statlig produktionsbeskattning av kommunerna.
Vi har hir valt att anta att de allmédnna statsbidragen stiger sd att den
genomsnittliga arliga utdebiteringshdjningen under 80-talet kan begrénsas
till 50 ore. Detta kan da jimforas med det tidigare ndmnda historiska
genomsnittet pd 70 ore eller med den senaste hdjningen, for 1978, med 1,86
kr.

Aven om man tinker sig en atergang till en 70-res &rlig utdebitering
kvarstar for 6vrigt i modellen en visentligt hdgre expansionstakt &n den i
referensfallet berdknade. Som tidigare nimnts krivs enligt de ekonometriska
sambanden 4drliga “chockhojningar” av ca 1,20 for att, via hidnsyn till
inkomsteffekten pad privat konsumtion, framtvinga den i referensfallet
antagna aterhdllsamheten hos kommunala beslutsfattare.
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En 6kad lanefinansiering kommer enligt foreliggande trender sannolikt att
utnyttjas av kommunerna. Storleksordningen av detta finansieringsbidrag ar
dock icke sddant att det i visentlig grad minskat behovet av utdebiterings-
hdjningar.

Andra finansieringsalternativ dr okad avgiftsfinansiering eller omligg-
ningar av skattesystemet i riktning mot 6kade stats-kommunala utgiftsskat-
ter. Till dessa mojligheter, som berdr hela den offentliga sektorn, skall vi
aterkomma nedan.

9.5 Offentlig pris- och inkomststyrning

9.5.1 Offentliga budgetar som inkomst- och prispolitiskt instrument

Visdgredan ovan frin figur 9.4 att den dominanta och expanderande delen av
de offentliga budgetarna avser inkomst- och prispolitiska ingripanden pa
enskilda marknader. Storre delen av de offentliga beskattnings- och subven-
tionssystemen kan om man si vill betraktas som en gigantisk prispolitisk
medelsarsenal med vars hjilp offentliga myndigheter ingriper p& enskilda
produkt- och faktormarknader. Genom skatter och subventioner dstadkom-
mer man en skillnad mellan utbuds- och efterfrdgepris pd de enskilda
marknaderna och kan dirigenom piverka bide allokering och slutgiltig
fordelning av resurserna.

Den offentliga sektorexpansionen™ som si ofta apostroferas i den
offentliga debatten torde i allménhet avse frimst denna prispolitiska apparat.
Skulle kraven pé skattefinansiering inskrinkas till den gamla nattvaktssta-
tens klassiska uppgifter ifriga om kollektiva nyttigheter, skulle ju bara en
dryg tiondel av nuvarande skattetryck behovas. Eftersom i allménhet
huvudsyftet med de inkomst- och prispolitiska ingripandena &r fordelnings-
politiskt, kan man siga att det framfor allt dr fordelningspolitikens kostnader
vi betalar via skattsedeln i dag.

9.5.2 Ndgra internationella jimforelser

Betydelsen av pris- och inkomststyrning har dkat i alla vistlinder, men det
finns intressanta skillnader ifrdga om utbyggnadstakt och finansieringsstruk-
tur. Vi sg tidigare att Sverige och Danmark toppar ligan ifriga om andelen
offentlig resursanviandning. Om man i stéllet som i figur 9.13 jamfor de
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Figur 9.13. De offentliga transfereringarnas andel av BNP i ndgra OECD-
ldnder 1950 och 1975
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offentliga transfereringarnas andel av BNP i olika OECD-ldnder, ser man att
Sverige ligger icke ovisentligt ldgre 4n béde stora industrinationer sdsom
Frankrike och Italien och jimforbara mindre nationer som Nederldnderna
och Norge. Vérrangordning har hirvidlag inte visentligt dndrats sedan 1950.
Vad detta betyder dr helt enkelt att olika linder har valt visentligt olika
omfordelningsstrategier. Medan linder som Frankrike och Italien framfor
allt litar till direkta inkomstsubventioner och i mindre utstrackning utnyttjat
prissubventioner pd sociala nyttigheter som vérd och utbildning, har vi i
Sverige gatt den motsatta vigen och framfGr allt betonat en utbyggnad av
”’servicedemokratin”.

[ figur 9.14 jamfors utvecklingen av de totala offentliga inkomsterna under
det senaste kvartsseklet for samma OECD-ldnder. Vi ser dir att f6r Sverige
liksom for Ovriga skandinaviska ldnder giller att man ifrdga om dessa
inkomstandelar frdn en forhéillandevis 1ag nivé efter kriget har 6kat mycket
snabbt och numera toppar skatteligan. De storre — och mer krigshédrjade —
industrildnderna startar efter kriget med en visentligt hogre inkomstandel —
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Figur 9.14. Totala offentliga inkomster som andel av BNP i ndgra OECD-
ldnder 1950-1975
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Italien skiljer sig dock har fradn det allmdnna monstret — men 6kningstakten
under efterkrigstiden har varit relativt beskedlig. Ett undantag harvidlag
utgdr utvecklingen i Storbritannien vars dramatiska uppgdng i slutet av
60-talet kontrasterar kraftigt mot den sjunkande inkomstandelen pa 50-talet.
En delvis likartad utveckling har den offentliga inkomstandelen i Nederlidn-
derna, ddr dock nedgdngen redan i mitten av 50-talet forbyts i en fortgdende
stark 6kning som for upp andelen i nivd med Sveriges.

IfrAga om strukturen av de offentliga inkomsterna har utvecklingen delvis
varit mycket likartad i de' olika industrilinderna. S& har tex bolags-
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Figur 9.15. Direkta, personliga skatter som andel av BNP i nagra OECD-ldnder
1950-1975
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beskattningens betydelse markant minskat samtidigt som socialforsdkrings-
avgifterna i alla linder svarar for en snabbt dkande andel av de totala
inkomsterna. Flertalet linder visar ocksé en kontinuerlig 6kning av BNP-
andelen for indirekta skatter. Den mest framtridande skillnaden mellan
Sverige oéh de storre OECD-linderna giller utvecklingen av direkta
personliga skatter. Som framgar av figur 9.15 har BNP-andelen av dessa
skatter okat visentligt snabbare i Sverige och Danmark &n i flertalet andra
OECD-ldnder. Ett undantag dven hirvidlag utgor Storbritannien. Nivé-
skillnaderna mellan ldnderna ifréga om BNP-andelens direkta personliga
skatter dr darfor numera mycket stora. Medan det i Italien och Frankrike rér
sigomkring S % och i Visttyskland och USA kring 10 %, svarar dessa skatter
i Sverige och Danmark for 20-25 %.
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Figur 9.16. Skatte- och subventionskvoter 1950-1985
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9.5.3 Skatte- och subventionskvoter

Ett sdtt att mita den totala omfattningen av den offentliga omfordelningen i
Sverige redovisas i figur 9.16. Skattekvoten éterger hédr andelen av privata
bruttoinkomster (exk! kapitalforslitning) som atgér till skatter och socialfor-
sidkringsavgifter. " Privata” bruttoinkomster inrymmer séledes alla [oner och
driftsoverskott liksom alla transfereringsinkomster i vid mening som tillfaller
hushdlls- och foretagssektorerna, sddana dessa avgransas i nationalrikenska-
perna. Man sétter med andra ord hér skatterna i relation till summan av alla
de inkomster den privata sektorn forfogar over (efter ersdttning for kapi-
talforslitning) — den maximala skattebasen for en inkomstbeskattning. Ett
sétt att tolka den sa beriknade skattekvoten ar att uppfatta den som ett matt
péa den proportionella inkomstskatt for fysiska och juridiska personer som, for
att ge samma intdkter som alla nuvarande former av beskattning och
socialforsidkringsavgifter, skulle behOva tas ut, om avdrag endast medgavs for
kapitalforslitning och for intern omfordelning inom privat sektor. Subven-
tionskvoten mater pd samma sétt andelen av dessa bruttoinkomster som
harrdr fran offentliga transfereringar.

I For en ndrmare definition och motivering av dessa begrepp och en redovisning av
berdkningarna utifrdn nationalrdkenskaperna hinvisas till Ysander [1979¢].
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Figur 9.17 Den svenska fordelningsstrategin 1950-1985
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Vi ser av figuren att skattekvoten under efterkrigstiden fram till nu néra
trefaldigats. Tillgdngliga internationella data ger vid handen att den svenska
skattekvoten nu ligger hogst bland jimforbara ekonomier. Som framgdr av
figuren har utvecklingen fram till 1977 inneburit en relativt monoton stegring
av savil skattebelastning som subventionsberoende. Vi ser ocksd av figuren
att utvecklingen i referensfallet forutsitter en fortsatt okning av skattekvoten
fram till 1985 i ungefdr samma takt som under 70-talet. Ddremot vintas en
viss ddmpning ske av subventionskvotens dkning i forhéllande till utveck-
lingen under de senaste S &ren.

9.5.4 Tvd fordelningsstrategier

Genom att komplettera figur 9.16 pa det sidtt som gjorts i figur 9.17 kan man
askadliggora hur den svenska fordelningsstrategin eller den inkomst- och
prispolitiska strategin utvecklats under aren. Ett annat sitt att forklara vad
figur 9.17 askadliggor dr att sdga att den helt enkelt visar vad skatterna
anvinds till. Utrymmet mellan de tva §versta kurvorna i figuren méter vad vi
har har kallat ’skattesaldo”. Det visar helt enkelt hur mycket av de totala
skatteintdkterna som har ”blivit dver” och som kunnat anvindas for utldning
eller annan kapitalplacering. Det har berdknats som skillnaden mellan den
offentliga sektorns finansiella sparande och dess affdrsnetto, dvs nettot av
den offentliga sektorns kontraktsenliga transaktioner i form av rinte- och
pensionsbetalningar, inlevererade vinster m m. Fran exempelvis ett positivt
finansiellt sparande skall saledes subtraheras ett eventuellt positivt verskott
av de offentliga "affdrstransaktionerna’ for att man skall fi fram >’vad man
'sparat av skattepengarna’. Vi ser av figuren att vi under den allra storsta
delen av efterkrigstiden haft ett positivt skattesaldo som var speciellt
betydande i mitten och slutet av 60-talet men som tenderat att minska under
senare ar. Denna utveckling betingas frimst av stora statliga budgetunder-
skott som endast till mindre del ssmmanhénger med ridntebelastningar fran
den véxande statsskulden. Mot mitten av 80-talet vintas skattesaldot i
referensfallet 6ka nagot. .

Utrymmet mellan den andra och tredje kurvan i figuren méter helt enkelt
utgifterna for kollektiva nyttigheter, dvs konsumtions- och investeringsut-
gifterna for forvaltning, forsvar, rittsvisende m m. Som vi redan tidigare
noterat svarar dessa dndamal for en krympande andel av skattefinansiering-
en. Utrymmet under den understa kurvan i figuren maéter transfereringarna,
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dvs de direkta inkomstdverforingarna till den privata sektorn. Det som
kvarstar och som mits i figuren av utrymmet mellan tredje och fjarde kurvan
dr sdledes de skattefinansierade utgifterna for ”prispolitiska” ingripanden av
olika slag, framfGr allt subventioneringen av vérd- och utbildningstjdnster.
Figuren dskédliggor pa detta sitt utvecklingen av den svenska fordelnings-
strategin genom att den visar att volymen av prissubventioner under hela
efterkrigstiden 6kat ndstan lika snabbt som volymen av direkta inkomstover-
foringar till den privata sektorn.! Det framgéar ocksd av figuren att-de
antaganden referensfallets kalkyl bygger pé icke resulterar i ndgra fordand-
ringar hdrvidlag under forsta delen av 80-talet. Ndrmast tenderar prissub-
ventionerna att oka relativt direkttransfereringarna, vilket givetvis i dnnu
hogre grad giller ifrdga om det kommunexpansiva alternativet.

9.5.5 Synliga bidrag och osynliga skatter

I figur9.18 utnyttjas skatte- och subventionskvoterna for ytterligare en annan
jamforelse. Kurvor har inlagts som visar utvecklingen av den direkta
beskattningen respektive de direkta inkomstsubventionerna till hushallen.
Genom att jamfora med de totala skatte- och subventionskvoterna ger oss
figur 9.18 en uppfattning om den relativa utvecklingen av direkt och indirekt
beskattning respektive subventionering till hushallen.

Vi ser tex att okningstakten i friga om den direkta beskattningen av
hushéllen varit relativt dimpad under hela efterkrigstiden, medan huvud-
delen av skattestegringen avsett olika former for indirekta skatter inklusive
socialforsikringsavgifter. Det motsatta forhallandet kan avldsas ifrdga om
subventionskvoterna, didr de direkta inkomstdverforingarna till hushéllet
hela tiden svarar for den helt dominerande delen av de totala inkomstover-
foringarna till den privata sektorn. De resterande inkomstoverforingarna,
som alltsd avser icke varuanknutna, lopande foretagssubventioner, okar
visserligen sin andel nagot under senare ar men ar fortfarande mycket sma
jamfort med bidragen till hushéallen. Om man sa vill kan man tolka figurens
kurvor som resultatet av en framgéngsrikt fullfoljd politisk strategi. Medan
de rostvidrvande bidragen behélls synliga for de mottagande hushéllen soker
man gora storre delen av den nodvindiga skattehdjningen i gorligaste man
“osynlig” genom att ta ut den indirekt, via foretagen.

! En mera ingdende beskrivning och resultatanalys i anslutning till figurerna 9.17 och 9.18 ges i
Ysander [1979¢].
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Figur 9.18 Direkt och indirekt beskattning och subventionering av hushdllen
1950-1985
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Ifrdga om utvecklingen under prognosperioden fram till 1985 ser vi att
referensfallet forutsitter en dven i forhallande till 1970-talet relativt kraftig
stegring av direkt beskattning, medan ddremot subventionskvoterna antas
Oka endast i relativt begrinsad omfattning. For undvikande av missforstdnd
bor det &nyo understrykas att dessa skattekalkyler endast avser att belysa
skattekonsekvenserna av den tdnkta utgiftsutvecklingen. Den vid given
sparkvot nodvindiga 6kningen av skatteuttaget har helt lagts pa den direkta
skatten. Framskrivningen av finansieringsutfallet skall séledes ej tolkas vare
sig som forsok till prognos eller som rekommendationer.

9.5.6 Avgifisfinansieringen

Tanken pa en vidgad avgiftsfinansiering av offentlig verksamhet har under
senare &r aktualiserats allt oftare i debatten. Benamningen “avgiftsfinansie-
ring” anvidnds hidr som gemensam rubrik for alla &ndamélsbundna betal-
ningsformer - alltifrin en vanlig marknadsprissiittning over flerdelade
tariffer med fasta avgiftsdelar till renodlade forsdkringslosningar. Vi talar
sdledes om en offentlig avgiftsfinansiering s& fort betalningen dr direkt
knuten till en offentlig motprestation. Bendmningen tacker ddrmed ett vitt
spektrum av finansieringsformer — frdn vattenavgifter och hundskatt till
yrkesskadeforsikringar. Motsatsen till avgiftsfinansiering dr en finansiering
med generella skatter, som icke dronmérkts for sirskilt andamal och som
debiteras den skattskyldige icke ddrfor att han utnyttjat viss offentlig service
utan dirfor att han har vissa inkomster eller utgifter.

Naturligtvis kan en saddan allmén griansdragning aldrig bli helt entydig.
Som ett exempel pa betalningsformer, som kan sidgas samtidigt ha inslag av
béde avgiftsfinansiering och skattefinansiering, kan namnas punktskatter pa
viss konsumtion som upptas i syfte att bekosta viss relaterad offentlig service.
Ett annat exempel utgor flertalet nuvarande socialforsdkringar, vars premie-
betalningar endast till viss del 4r direkt relaterade till berdknade kostnader
och forsakringsrisker.

I motsats till skattefinansiering mdjliggor avgiftsfinansiering en direkt
decentralisering till avndmarna for de offentliga tjénsterna av verksamhets-
styrning och kostnadsansvar. I vilken utstrackning en sddan decentralisering
kommer till stdnd beror framst pé& graden av valfrihet i avgiftsfinansieringen
och pé avgifternas betydelse for de offentliga producenternas finansiering.

Fran fordelningssynpunkt har en renodlad avgiftsfinansiering den uppen-
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bara begridnsningen jimfort med skattefinansiering att den visserligen
mojliggdr omfordelningar —i form av prisdifferentiering samt riskutjamning i
forsdkringssystem — inom olika avndmargrupper men ddremot icke ger
utrymme for nédgon utjamning mellan grupperna.

Utvecklingen hittills har ganska entydigt gatt i riktning frdn avgiftsfinan-
siering mot skattefinansiering. En enhetlig offentlig finansiering genom
framfor allt inkomstbeskattning har &tminstone tidigare ansetts ha stora och
obestridliga fordelar ifrdga om bla administrativ forenkling. En stridvan i
denna riktning har ocksd karakteriserat den budgettekniska utvecklingen
under en stor del av 1900-talet i flertalet linder. Man ha sokt ersitta
oronmarkta fonder och speciella avgiftssystem med en utbyggnad av generell
skattefinansiering.

Utvecklingen av offentlig finansiering i Sverige har f6ljt detta allmédnna
monster och riktlinjerna finns for statens del kodifierade i véra vilkanda s k
budgetprinciper, som bl a just avvisar en splittring av budgeten. De nya
offentliga avgiftssystem som tillkommit under efterkrigstiden har inte varit
s betydelsefulla att de fordndrar denna bild av formerna for den
statsfinansiella utvecklingen.

Ett skenbart undantag utgér de snabbt vidxande socialforsdkringarna.
Inslaget av skattefinansiering i dessa forsikringar har emellertid successivt
okat i takt med avstdndet till aktuariemissiga forsikringskalkyler. Samtidigt
har den relativa betydelsen av sjdlvrisker i dessa forsiakringssystem kraftigt
minskat.

Andra avgifter dn socialforsidkringsavgifter har svarat for en liten och
relativt konstant andel;ca 2 1/2 % av de totala offentliga budgetinkomsterna
under efterkrigstiden. En vésentligt annorlunda bild fAr man emellertid om
man medréknar affarsverken och frégar sig hur stor del av kostnaderna for
I6pande verksamhet som tidcks genom avgifter. En grov uppskattning av
svaret pa den frgan aterges i figur 9.19. Vi ser att ifrdga om tjdnsteproduk-
tionen svarar avgiftsfinansiering for 40 % av kostnaderna inom statlig
verksamhet, 20 % i primdrkommunerna och endast 6 % hos landstingen.
For den konsoliderade offentliga sektorn dr andelen 25 % men stiger till 35 %
om man medriknar transfereringarna och socialforsikringsavgifterna.!

! Figurens uppgifter bygger pa den kartldggning som finns redovisad i Ysander [1979a].
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Diagram 9.19. Avgifternas kostnadstéickningsgrad i offentlig sektor

Offentlig ) Primarkommuner
produktionsverksamhet
6%

Landsting Statlig tjansteproduktion

All offentlig verksamhet

Kallor: Se not 1, s. 304.
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9.5.7 Fordelningspolitikens gréinser’

Den svenska blandekonomin har ibland beskrivits som ett forsdk att forena
kapitalism och socialism. Man vill skorda frukterna av en marknadsstyrd och
internationellt orienterad produktion men samtidigt fordela resultaten
utifrdn egna och i forhéllande till omvirlden relativt avancerade malsdttning-
ar ifrdga om solidaritet och réttvisa.

Om en Kkapitalistisk resursallokering och en socialistiskt inspirerad
vilfardsfordelning skall kunna forenas och samordnas maéste detta ske
genom inkomstbildningen. Inkomstbildningen skall mdgjliggéra en 6nskad
standardutveckling for olika grupper i samhillet men samtidigt ge incitament
till effektivitet och anpassning i niringslivet. En balanserad utveckling av den
svenska blandekonomin p4 80-talet 4r endast mdgjlig om inkomstbildningen
kan fortsdtta att fullfolja denna dubbla uppgift. Kan den det?

En nddvindig forutsittning dr att man utgér frn en realistisk uppfattning
om de granssdttande faktorer som bestimmer fordelningspolitikens mojlig-
heter i en Oppen marknadsekonomi. I en liten och 6ppen ekonomi som den
svenska kommer en avgorande begransningsfaktor for den inhemska
kapitalkostnaden att vara de privata avkastningskrav som utgir frén
alternativa placeringsmojligheter i utlandet.? Mdojligheterna att snabbt och
radikalt fordndra kapitalinkomsternas andel av de totala inkomsterna genom
politiska beslut och pabud dr ddrmed begrinsade. Fordelningsmotiverade
forsok i denna riktning kan véntas sld mera pa den inhemska investerings-
verksamheten och ddrmed sysselsittningen dn pa de slutliga relativa
fordelningsresultaten.

P4 motsvarande sitt kan forsok att alltfor snabbt &stadkomma en
utjimning i l1onebildningen riskera att skapa mera sysselsdttningsproblem dn
fordelningslosningar. Grinssdttande for mojligheterna att tillfredsstéllia
utjimningskraven inom ramen for en balanserad utveckling pa 80-talet torde
bli tillvixttakten i ekonomin. Hir foreligger redan i dag en uppenbar
mélkonflikt mellan 4 ena sidan kraven pa en minskad rérlighet och pé dkade
lokala sysselsittningsgarantier som tenderar att begrénsa tillvixtmajligheter-
na, och & andra sidan 6nskemélen om en visentligt fordndrad lonestruktur
som inte torde kunna tillfredsstillas utan en tillrdckligt snabb reallénedk-
ning.

! Fragestiliningarna i detta avsnitt diskuteras mera ingéende i Ysander [1979b].
2 Se diskussionen i kapitel 7.
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En annan grundforutsittning for att en blandekonomi skall fungera
tillfredsstédllande &r att skatte- och subventionspolitiken, ndr s& onskas, kan
goras “’neutral” och ”oberoende”. Skatterna och subventionerna skall vara
neutrala i den meningen att de inte paverkar eller dndrar férutséttningarna for
de enskildas resursbeslut annat dn i de fall och i den méan detta ingér i den
explicita politiska mélsdttningen. Dessutom skall marknadsbeslut kunna ske
oberoende av de politiska besluten om skatter och subventioner. Den
offentliga prisreglering som skatter och subventioner innebar skall med andra
ord uppfattas som given och icke forhandlingsbar av de enskilda, av hushéll
och foretag, som didrmed icke har anledning sdka anpassa sina handlings-
strategier for att lindra sin skattebelastning eiler 6ka sina subventioner.

Om dessa forutsdttningar inte kan uppfyllas innebir det att de offentliga
myndigheterna &vertar ett allt storre ansvar dven for allokeringen pa de
enskilda marknaderna. Om exempelvis skatterna och subventionerna
visentligt pdverkar den relativa prissdttningen pé olika produktionsfaktorer,
far detta foljdverkningar for 16nsamheten och sysselsidttningen inom olika
enskilda foretag och inom olika branscher. De primirt fordelningspolitiskt
motiverade atgirderna kan pé detta sdtt komma att innebira att man pd ett
oplanerat sdtt via inkomstbildningen sa att sdga driver niringspolitik
bakvigen. De eventuella foljdverkningarna av detta i form av I6nsamhets-
kriser och sysselséttningsproblem kan dé i sin tur framkalla krav pa offentliga
motatgirder inom ramen for sysselsdttnings- och niringspolitiken.!
~ Allt detta ir vilkint och erkint sedan linge. Mycket stora anstrangningar
har under de senaste artiondena ocksd gjorts for att séka i mdjligaste méan
bibehdlla skatteneutraliteten trots ett snabbt stigande skattetryck. Det kan
hir rdcka med att erinra om den successiva integrationen av olika skatteregler
inom ramen for ett enhetligt inkomstskattesystem eller om omldggningen av
denindirekta beska;tningen fran oms till moms. Den fortgdende strivan efter
stdrsta mojliga generalisering av skattereglerna kan samtidigt tolkas som ett
uttryck for onskemdlen att ocksé bibehélla skattepolitikens oberoende.

9.5.8 Skatteanpassningen

Under de senaste dren har kombinationen av hogt skattetryck, inflation och
internationella konjunkturstdrningar emellertid medfort att det blivit svérare

I En mera utforlig diskussion av foljderna av en bristande skatteneutralitet aterfinns i
Grassman-Lundberg-Stahl-Ysander [1978] kapitlen 3, 5 och 6.
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att uppehélla ens en illusion om skatte- och subventionspolitikens neutralitet
och oberoende.

Dessa problem 4r numera sé vilkdnda och ofta patalade att vi hédr kan néja
oss med att kort pAminna om de forhallanden som avses. Nettoavkastningen
av olika slag av Kkapitalplaceringar varierar som ként kraftigt, dven vid
gemensam lika bruttoférrantning beroende pé en olikartad skattebehandling.
Bland annat sammanhinger detta med svérigheterna att finna tekniskt
tillfredsstdllande former for en “réttvis” Kkapitalvinstbeskattning inom
inkomstbeskattningens ram.

For Ioneinkomster galler p4 motsvarande sétt att hushdllens val av yrke,
anstillning, arbetstider och betalningsformeriallt hogre grad blir beroende av
beskattningssystemets utformning.

Detérinte bara s att fordelningspolitiken pa detta sétt forsvdrat en effektiv
resursallokering. I lika hog grad géller att mojligheterna och incitamenten for
hushall och foretag att anpassa sin resursallokering for att fa storsta mojliga
utbyte av den offentliga sektorn samtidigt skapat utrymme for allt storre
fordelningsorattvisor. Mojligheten att fa en vésentlig del av inkomsterna i
form av skattefavoriserade kapitalinkomster, exempelvis bostads- och
batvinster, dr i dag mycket mera avgorande for hushdllens standard dn de
yrkesarbetande medlemmarnas inplacering pd loneskalan. Motsvarande
géller skillnaderna mellan olika yrkes- och forvdrvskategorier ifriga om
mdjligheterna att utnyttja legala avdragsmojligheter eller bidragsrattigheter
respektive olika illegala védgar for skatteflykt. Samtidigt som det formella
skattesystemet blivit alltmer generaliserat och enhetligt inrymmer darfor det
faktiska skatteutfallet allt storre ordttvisor och exempel pa ojimlik behand-
ling. I den mén skatteanpassningen dr en foljd av stegrade férdelningsam-
bitioner tenderar saledes férdelningspolitiken att i dessa avseenden motverka
sig sjdlv.

9.6 Fordelning och finansiering

9.6.1 Skattedilemma infor 80-talet

Oversikten i foregdende avsnitt av den offentliga finansieringsutvecklingen
visade att vi befinner oss i ett skattedilemma infor 80-talet. A ena sidan visar
redan vid nuvarande skattetryck vart inkomstskattesystem tydliga tecken pa

"Overanstringning”. De allokeringsproblem och fordelningsorittvisor det
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medfor dr uppenbara och oacceptabla och kraven pd en mera radikal
beskattningsomlaggning véixer sig allt starkare.

Samtidigt visar vara kalkyler att redan en forhallandevis dimpad offentlig
efterfrigeutveckling, sdsom tex i det framridknade referensfallet, medfor
ytterligare finansieringsbehov som vid ofdrdndrad finansieringsstruktur och
langsiktigt balanserade stats- och kommunbudgetar motsvarar ca 6 kronor
Okad skatt per skattekrona for 1978-85. Den helt dominerande delen av dessa
ytterligare skattebehov svarar den kommunala sektorn for. Vid ett mera
kommunexpansivt — och ddrmed kanske mera realistiskt — kalkylalternativ
kommer behovet av utdebiteringshdjningar att dverstiga 8 kronor.

Det handlar egentligen inte om att hitta sdtt att finansiera redan lasta
utgiftsplaner. Som framgatt ovan kan man lika vél se det mera allmént som
en frdga om utformningen av offentlig omfordelning. De utgifter som skall
betalas giller till dvervigande del fordelningsmotiverade subventions- och
transfereringsinsatser. Kdrnfragan ar darfér hur man i framtiden skall kunna
astadkomma ett i olika avseenden acceptabelt férdelningsresultat utan
skatteorattvisor och ogynnsamma allokeringseffekter.

Vara forsok att finna 16sningar pa dessa finansieringsproblem dr fortfaran-
de svart handikappade av var brist pd kunskap om de nuvarande skatternas
faktiska verkningar. Det talas ofta om skandaler i skattesammanhang, men
meningarna brukar vara delade ifrdga om vad det dr som dr skandalost. Alla
borde emellertid kunna vara eniga om att beteckna det som en skandal att det
svenska hogskattesamhéllet visserligen offrar stora resurser pa ett sténdigt
utredande kring nya skatteregler, men néstan ingenting pa utformningen av
vad existerande regler har for faktiska konsekvenser for hushall och foretag
och for den totala ekonomin. Vi har fortfarande endast enstaka punktobser-
vationer att bygga pd ifrdga om fordelningsutfallet av skatter och bidrag och dr
internationellt sett klart underutvecklade dven nér det giller undersdkningar
av skattesystemets och socialforsdkringarnas allokeringseffekter. Véra
bristande kunskaper gor att vi i alltfor hog grad tvingas bygga reformarbetet
utifrdn vetskapen om hur skattereglerna dr avsedda att fungera istillet for att
kunna utgd frin faktiska forhillanden. Osikerheten skapar ocksd ett
utrymme for ytterst skiljaktiga tolkningar och antaganden i skattedebatten
och gor det didrmed svérare att skapa politisk enighet kring mera langtgiende
fordndringar.
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9.6.2 Fordelningsproblemet

Aven om vi av ovan atergivna skil inte kan numeriskt precisera det aktuella
fordelningsutfallet av skatter och bidrag i olika avseenden kan det 4nd4 vara
virt att ndgot pAminna om proportionerna pé de olika fordelningsdimensio-
ner skattedebatten handlar om.

Den storsta delen av de offentliga budgetarnas omfordelningseffekter
giller inte en omfordelning mellan olika médnniskors forvintade livsinkom-
ster. Den avser istdllet en "forsdkringsmassig” utjimning over tiden av den
enskilda médnniskans livsinkomst med hinsyn till riskerna att bli sjuk, bli
gammal, bli arbetslos, fa barn etc.

Den kvantitativt helt dominerande delen av omférdelningsproblemen i
vért samhille sammanhinger alltsd inte lingre med fattiga och rika i
traditionell mening, dvs med langsiktig utjaimning mellan olika social- och
inkomstgrupper. 1 stillet giller det en utjimning av riskerna over livet for
ménniskor i olika faser, skeden eller situationer av livscykeln. Det giller
utjdmning mellan ung och gammal, mellan forvérvsarbetande och arbetslds,
mellan sjuka och friska, mellan barnfamiljer och barnlésa etc.

Utjamning sker med andra ord i forsta hand inom ett specifikt avnimar-
kollektiv. Detta betyder i sin tur, som vi redan ovan noterat, att utgifterna i
sddana fall kan tinkas finansierade via en dndamailsbunden avgift eller
forsdkring. '

Undersoker man de faktiska fordelningseffekterna i de offentliga budget-
arna visar det sig ocksd icke ovintat att omfordelningseffekterna av
socialforsdkringarna och den subventionerade offentliga konsumtionen av
vard m mdrav utslagsgivande betydelse for laginkomsttagarnas standardut-
veckling.'

Omfordelningen mellan forvintade livsinkomster ior olika grupper sker
genom subventionerad konsumtion av t ex hogre utbildning, genom in-
komstbidrag och via progressiva inkomstskatter.

Som vi redan tidigare sdg har emellertid de progressiva skatternas relativa
betydelse for den offentliga finansieringen successivt minskat, &tminstone
sedan borjan av 40-talet. Under de senaste 40 &ren har med andra ord en allt
stérre del av de offentliga utgifterna tickts med proportionella eller regressiva
finansieringsformer. Dagens diskussioner om en successiv 6verviltring av
skattebordan péa indirekt beskattning kan mgjligen te sig som en nyhet i

1'Se Ysander [1979a] och diri refererade undersdkningar.

310



forhallande till det skattepolitiska klimatet i borjan av 70-talet. Med ett ldngre
perspektiv utgor det endast en fortsdttning av en sedan linge pégéende
utveckling.

For att rétt tolka fordelningskonsékvenserna av en sddan skatteutveckling
bor man samtidigt beakta vad skatterna anvints till. De stora utjamnings-
reformerna i efterkrigstidens Sverige, utbyggnaden av vard- och utbildnings-
resurser, kan i huvudsak sdgas vara finansierade med proportionella eller
regressiva finansieringsformer.

Mot bakgrunden av efterkrigstidens internationella skatteutveckling,
varifrdn vi tidigare redovisat ndgra tendenser, ter det sig sannolikt att vira
forsok under tidigt 70-tal att ge den progressiva skatten en mer framtridande
roll i den offentliga finansieringen kommer att visa sig vara ett tillfilligt och
relativt snabbt vergdende brott i den langsiktiga utvecklingen som tenderar
att 6verallt karakteriseras av dkade andelar for socialforsdkringar och numera
dven av indirekta skatter.

9.6.3 Rdtwiseproblemet

Fordelningsrittvisa handlar emellertid inte bara om fordelning utan ocksé
om réttvisa i mening av jimlik skattebehandling utifran socialt accepterade
kriterier. Gissningsvis giller huvuddelen av fordelningsproblemen som
gemene man upplever idag och som sammanhénger med skatte- och
bidragssystemet icke sd mycket genomsnittlig utjimning mellan hog- och
ldginkomsttagare som den ’godtyckliga™ spridningen av skattefavorer och
skatteanpassningsmojligheter inom olika inkomstskikt beroende pd yrke,
bostadsform, hushéllssammanséttning m m.

Det finns i dagens offentliga finansieringssystem en tendens att ibland sila
mygg men svilja kameler. Hogt drivna krav pd millimeterrittvisa i utform-
ningen av formella skatteregler och den formella selektiviteten i olika
bidragssystem paras ofta med en stor godtycklighet i faktiskt skatteutfall och
skattebelastning. Att skattebehandling och ddrmed standardutrymme skall
vara beroende av tex vilka l[Anemdjligheter man har eller huruvida man
dragit en hogvinst pd “bostadslotteriet”, upplevs sikert av de flesta som
ordttvist och i ldingden oacceptabelt. Det ér ddrfor tinkbart och till och med
troligt att viien framtid kommer att tvingas uppge vissa krav ifriga om bl a
selektiviteten i skattesystemet till forman for mera robusta och littkontrol-
lerade finansieringsformer.
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9.6.4 Alternativ for 80-talet

Hur skall da vart skattedilemma infor 80-talet kunna 16sas pa ett sdtt som ar
acceptabelt bade ur fordelnings- och rattvisesynpunkt?

Hinsyn till skatteanpassningsproblemen bl a synes gora det omdjligt att
lita till inkomstskattehdjningar for att pd sikt i framtiden finansiera
tillkommande utgiftsbehov.

Det bor kanske forst och frimst understrykas att det sjélvklart inte finns
négra skattepolitiska patentmediciner som botar alla finansiella &kommor
utan biverkningar och som slinker ned utan att patienten — skattebetalaren
mirker det. Vi kommer tvdrtom att behova-utnyttja alltmer sofistikerade
kombinationer av olika finansieringsformer. Detta krdver emellertid att vi
successivt frigdr oss fran de bindningar till olika skatteinstrument som
fortfarande sitter sin prigel pa en stor del av den politiska finansieringsde-
batten och att vi dr villiga att i storre utstrickning lata finansieringsdiskus-
sionen utgd frin skattesystemets faktiska konsekvenser, dven dir dessa
mérkbart skiljer sig fran lagstiftarnas ursprungliga avsikter och onskemaél.

80-talets omfordelningsproblem kanske kraver — utover redan tillgingligt
budgetinstrument — en rad olika fordelningsmekanismer.

En vésentlig del av omfordelningarna kan for det forsta tinkas ske genom
successiva marknadsmaéssiga forskjutningar i inkomst- och formodgenhets-
bildningen fore skatt. _

For det andra kan dven fortsittningsvis en allt storre del av skatteuttaget
védntas bli Overviltrat pd andra skatteformer dn inkomstbeskattningen, dvs
personliga utgiftsskatter eller indirekta skatter. Ett gemensamt problem for
den senare gruppen 4r att skatterna i allmidnhet kan anses ha regressiva
fordelningseffekter, vare sig det dr friga om loneskatter, moms, proms eller
andra varubundna skatter.

Det tredje alternativet utgor en successivt vidgad anvidndning av avgiftsfi-
nansiering, fraimst da i form av olika forsidkringslosningar. Med all sannolik-
het kommer man att vilja och behdva utnyttja bigge de sista alternativen i
storre utstrdckning i framtiden.

9.6.5 Utjamnad inkomstbildning fore skatt

Nir uppmirksamheten i debatten fokuseras p& den progressiva inkomst-
skattens omfordelningseffekter finns det risk for att man glommer att de stora

Al
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forskjutningarna ifrdga om fordelningen av disponibla inkomster i samhallet
inte skett dver offentliga budgetar utan genom fordndrade relationer mellan
faktorinkomsterna pé olika marknader.

Vi har under efterkrigstiden upplevt inte bara en mycket snabb 6kning av
bruttolénerna relativt kapitalkostnaderna, utan samtidigt en icke ovisentlig
utjdmning inom ldntagarkollektivet, mellan mén och kvinnor, mellan
tjdnstemén och arbetare och dven mellan olika yrkesgrupper. Kapitalin-
komsternas relativa betydelse for de totala hushallsinkomsterna har sjunkit
kraftigt samtidigt som formogenhetsutjamningen tycks ha skett i minst lika
snabb takt som inkomstutjimningen.!

Det finns anledning anta att omstruktureringen av formdgenhetsstocken
och de forskjutningar i utbildningsférutsattningar och i sociala attityder som
medverkat till I6neutjamningen kommer att fortsdtta dven under 80-talet.
Om denna utveckling fortsdtter kommer den uppenbarligen att minska
kraven pé skatteméssig omférdelning inom medelinkomstskikten.

Detta i sin tur skulle kunna dka mojligheterna att t ex utnyttja forsik-
ringsfinansiering eller indirekt skattefinansiering i vidgad utstrackning utan
att kompensatoriska skatte- och bidragsatgirder skulle krivas annat 4n for ett
mindre antal 1ag- respektive hoginkomsttagare.

Beskattnings- och bidragssystemets utformning, frimst dess marginalef-
fekter, har emellertid under 70-talet i manga fall bidragit till att forsvéra
uppgorelserna pa arbetsmarknaden och har gjort det besvérligare att tillgo-
dose olika utjaimningsonskemal. Hoga skattenivder, en hog och mellan olika
1ontagargrupper skiljaktig progression i nominella skatteskalor parad med
stegrad inflationstakt har som kdnt patvingat staten en allt mer aktiv roll i
avtalsuppgorelser och utjgmningsstrdvanden. Under 70-talet har ocksd
huvuddelen av reala nettoloneforbattringar for ldginkomsttagare skett via
justeringar av de statliga skatteskalorna.

9.6.6 Forsdkringslosningar

Som redan framgatt av tidigare resonemang torde en icke ovisentlig del av
aktuella omfordelningskrav kunna klaras genom omfbrdelningar inom
respektive avndmarkollektiv, dvs genom nagon form av avgiftsfinansiering,

!Jfr Roland Spénts aktuella undersckningsresultat, som refereras i Ohman [1979].
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framfor allt i socialforsdkringarnas form. Det finns ocksd starka effek-
tivitetsargument som talar for att genom en 6kad avgiftsfinansiering i denna
vidare mening mdojliggéra successivt decentraliserad verksamhetsstyrning
och kostnadsansvar inom delar av den offentliga verksamheten. Genom att
utnyttja icke direkt inkomstrelaterade socialforsdkringssystem kan man
ocksd uppné den Onskade effekten att begrinsa de ogynnsamma marginal-
skatteeffekterna inom inkomstskattesystemet. Forutsdttningen dr da att
dessa socialforsikringar icke som de nuvarande successivt overgar till att fa
formen av en proportionell 16neinkomstskatt.

Man kan givetvis inte utan en mera ingéende specifikation uttala sig om de
mojliga slutliga fordelningseffekterna av saddana forsdkringslosningar. De
kan, men behover ej, vara ogynnsammare f6r laginkomsttagare dn exempel-
vis stegringar i de proportionella kommunalskatterna. Detsamma giller
mojligheterna att inom ramen for sddana obligatoriska forsidkringslosningar
arbeta med ett 6kat matt av individuell valfrihet och differentierade premier
och sjélvrisker.

Ett exernpel p& denna typ av finansieringsansats utgor den allt oftare
aktualiserade idén att 1&ta en utbyggd och mera differentierad sjukforsikring
betala en vidsentligt stdrre del av landstingens vardkostnader. Ett annat och
kanhidnda idag mindre kontroversiellt forslag som framforts géller en
generaliserad arbetsmarknadsforsakring, som avser att finansiera inte bara
arbetsloshetsersittningen utan dven omskolnings- och omflyttningskostna-
der.

Forsdkringslosningar kan i framtiden, liksom redan idag, avlasta men
givetvis aldrig helt ersitta skattefinansieringen. Aven om, som framgick av
vara resonemang ovan, omfordelningseffekterna av socialforsidkringar i
forhallandevis liten grad paverkas av principerna for avgiftssittning, kan
givetvis en Overgang till mera aktuariemassig premieberdkning m m ¢ka
kraven pa skatteutjaimning.

9.6.7 Utgiftsskatter

Aven om en stor del av dagens inkomstregressiva bidragssystem skulle
ersittas med socialforsdkringar eller icke inkomstberoende bidrag, kan man
aldrig eliminera behovet av inkomstrelaterade subventioner. Om man
minskar progressiviteten i inkomstskattesystemet och sdriker marginalskat-
terna, kvarstar problemet om och hur man skall kunna tillfredsstélla politiska
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rattvisekrav ifrdga om utjimning av de mycket hdga inkomsttagarnas
inkomster utan att priset for denna rdttvisa i termer av skatteanpassnings-
effekter och ddrmed sammanhidngande nya fordelningsorittvisor blir for
hogt. En mojlighet for detta som allt oftare anvisats i den aktuella
skattedebatten utgdr progressiva utgiftsskattesystem som blir aktuella forst
vid relativt hoga inkomster.

Med progressiva utgiftsskatter kan en visentlig del av kapital-
vinstbeskattningsproblematiken undvikas samtidigt som utgiftsskatterna
fungerar positivt frén incitaments- och effektivitetssynpunkt. Detta dr en
mycket visentlig och kanske avgérande rittvisemotivering for utgiftsskat-
terna med tanke pd kapitalvinstproblemets omfattning i dagens skattesys-
tem. Man kan bara pdminna om att de &rliga virdestegringarna torde vara
betydligt storre dr sparandet. Bara pa fastighetsomradet kan de under vissa &r
ha haft samma storleksordning som det totala nettosparandet i hushallen. Vi
vet ocksd att en stor del av effektivitetsproblemen ~ marknadslésningar,
efterfrigan pa fastigheter osv — i hog grad hinger samman med kapital-
vinstproblemen.

Som en dvergingsldsning till ett mera slutgiltigt system av progressiva
utgiftsskatter kan man tdnka sig en skatteform bestdende av en mycket enkel,
generell och proportionell utgiftsbeskattning. En sddan enkel mdjlighet
skulle kunna vara att man minskar inkomstskatterna genom att reducera de
totala skatteskalorna med cirka 10 % samtidigt som man inf6r en motsva-
rande 10-procentig utgiftsskatt, ddr man i motsats till i andra utgiftsskatte-
forslag, berdknar utgifterna inklusive skatt. Det innebdr alltsd bara att man
beskattas litet mindre for vad man tjanar och litet mer for vad man gor av
med. Det dr en marginell fordndring det handlar om, som forutsétter att man
har en ndgot forbittrad redovisningsplikt nér det géller formogenhetsfordnd-
ringar i deklarationerna. Konkret innebér det att man pa sitt sparande far viss
skattedterbdring som kan bli omkring 11 % i ett s&dant system medan
negativt sparande straffbeskattas med motsvarande procenttal. Man kan,om
man sa vill, betrakta en sddan marginell utgiftsskatt som en generalisering
och utvidgning av det nyligen inforda systemet for skattesparande eller som
en variant pa de redan existerande skogsfonderna.

Det kan finnas flera skil till att infora en sddan enkel typ av utgiftsbe-
skattning. Ett forsta skidl dr naturligtvis det behov av sparande och
konsumtionsddmpning som finns framdeles for att referensfallets kalkyler
skall ga ihop utan inflation. Det &r alltsa ett kortsiktigt stabiliseringspolitiskt
motiv. Man far en sparstimulans och undviker samtidigt momshdjningens
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prisstegrande effekt eller regressiva fordelningskonsekvenser.

Ett annat och kanske pé sikt viktigare skél dr att det torde vara omdjligt att
nagonsin overgd till en utgiftsskatt utan att forst skaffa erfarenheter om hur
en formogenhetsredovisning fungerar, hur folk reagerar pa en utgiftsbeskatt-
ning och vilka effekter den har.

Aven om personliga utgiftsskatter inte infors torde huvuddelen av
skattedkningarna pd 80-talet komma att avse utgiftsskatter i ndgon form,;
loneskatter, oms, proms eller andra varubundna skatter. Skillnaden mellan
de nidmnda formerna av generella produktionsskatter giller antagligen
mindre det langsiktiga fordelningsresultatet dn de kortsiktiga overvaltrings-
och stabiliseringspolitiska méjligheterna, vilket faller utanfor ramen for vér
diskussion har.

Eftersom de framtida finansieringsbehoven framfor allt kommer att finnas
inom den kommunala sektorn innebir vért antagande om en &kad indirekt
skatteandel att kommunerna successivt skulle bli alltmer finansiellt beroende
av staten. En sddan langsiktig urholkning av den kommunala beskattnings-
formégan och ddrmed sjdlvbestimmanderitten kan frdn manga synpunkter
betraktas som mindre 6nskvard. En mojlighet att undvika detta vore givetvis
att kommunerna sjilva i storre utstrdckning utnyttjade indirekta beskatt-
ningsformer. Efter anglosaxiskt foreddme skulle man exempelvis kunna
tinka sig att man successivt bygger ut den kommunala fastighetsbeskatt-
ningen samtidigt som eventuellt staten, i stillet for att Oka stats-
bidragsandelarna, trappar ned den statliga fastighetsbeskattningen.

9.7 Vixtproblem i en offentlig ekonomi

Den allménna debatten kring offentlig ekonomi regeras fortfarande i hog grad
av traditionella och delvis redan foréldrade forestdllningar. Uttrycket “of-
fentlig sektor” frammanar dnnu bilden av ett samhille ddr framfor allt
industrin representerar mannakraften medan offentliga myndigheter agerar
hjdlpgumma och svarar for viss basservice i friga om vigar, vard och
utbildning. Utbuds-, efterfrage- och prisstyrning sammanfaller till stor del
och gor den offentliga sektorn — sektorn for centraliserad och skattefinansie-
rad myndighetsproduktion — till ett relativt entydigt och vilavgrinsat
omrade.

Den aktuella bilden av offentlig ekonomi, som vi ovan sdkt aterspegla, ir
ganska annorlunda. Samhaéllsproduktionen tenderar att i allt mer domine-
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rande grad bli inriktad pa ett ‘differentierat och delvis individualiserat
sortiment av tjdnster. Industrin och utrikeshandeln behéller sin strategiska
betydelse for samhillsekonomisk balans och folkforsorjning men far alltmer
karaktdren av en specialistfunktion som sysselsétter en snabbt krympande
minoritet av befolkningen. Tjansteekonomin kriver delvis nya analys- och
matinstrument. Traditionella produktions- och produktivitetsmatt blir som
vi sett bade svérhanterliga och missvisande nir de schablonméssigt dverfors
till tjanstesektorn.

Informations-, kvalitets- och tillgdnglighetsproblemen 4r ofta visentligt
storre pa servicemarknaderna dn pa de traditionella varumarknaderna, vilket
ocksa skapar nya problemdimensioner for férdelningspolitiken. Detta aktua-
liserar krav p& offentlig marknadsstyrning for allt fler marknader men med
tonvikten forskjuten mot konsumentskydds- och fordelningsfragor i vid
mening. Det generaliserade offentliga marknadsansvaret innebér samtidigt
att behoven av utbudsstyrning, kvalitetskontroll och dgaransvar — efterfra-
gestyrning, kollektiv upphandling och ransoneringsmekanismer respektive
pris- och inkomststyrning via skatter och bidrag inte lingre kan véntas
upptrida samtidigt p& olika marknader. Centralisering, skattefinansiering
och myndighetsorganisation 4r inte ldngre nddvindigtvis synonymer till
offentlig ekonomi och offentlig marknadsstyrning. For att kunna tillgodose
successivt nytillkommande krav pé offentlig marknadskontroll och mark-
nadsingripande kriivs antagligen tvdrtom Okade anstrdngningar att utnyttja
decentraliserade organisationsformer och varierande finansieringsinstru-
ment dven inom de traditionella marknaderna for offentliga tjdnster.

Dessa vixt- och dvergangsproblem for den offentliga ekonomin kommer
med sikerhet ocks att prigla 80-talet. Det krdvs i ménga fall en politisk
omorientering och ny villighet att ompréva gamla honndrsord och program-
matiska bindningar till speciella styrmedel eller finansieringsformer. Debat-
ten kring dessa frdgor har egentligen just borjat.
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