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Bilaga 2 Fem avgiftsargument

Ndgra principiella synpunkter pd finansierings-
alternativ for den offentliga sektorn

Av Bengt-Christer Ysander

1 Inledning

I. Tanken pd en vidgad avgiftsfinansiering av offentlig verksamhet har un-
der senare r aktualiserats allt oftare i debatien. Benimningen “avgilis-
linansiering™ anvands har som gemensam rubrik for alla dndamAlsbundna
betalningsformer — alllifrAn en vanlig marknadsprissauining 6ver Nerdelade
tariffer med fasta avgifisdelar till renodlade forsikringsldsningar. Vi 1alar
sdledes om en offentlig avgiftsfinansiering s4 fort betalningen dr direkt knu-
ten till en of[entlig motprestation. Benamningen ticker darmed ett vitt spekt-
rum av [inansieringsformer - tan vattenavgifier och hundskatt Uil yrkes-
skade(Orsikringar. Motsatsen tili avgiftsfinansiering dr da en finansiering
med generella skatter, som icke dronmirkts 6r sirskilt indamal och som
debiteras den skattskyldige icke darfor att han utnyttjat viss offentlig service
utan darfor att han har vissa inkomsler eller utgifter.

Naturligtvis kan en sddan allmin gransdragning aldrig bli helt entydig.
Som ett exempel pd betalningsformer som kan sidgas samtidigl ha inslag
av bade avgiltsfinansiering och skattefinansiering kan namnas punktskatter
pd viss konsumtion som upptas i svfie atl bekosta viss relaterad offentlig
service. Ett annat exempel utgor flertalet nuvarande social(orsakringar, vars
premiebetalningar endast Lill viss del dr direk( relaterade (ill berdknade kost-
nader och [{orsikringsrisker.

I motsais 1ill skattefinansiering mojliggér avgifisfinansiering en dirckt
decentralisering till avndmarna (Or de offeniliga tjansterna av verksamhels-
styrning och kostnadsansvar. [ vilken utstrickning en sddan decentralisering
kommer (ill stand beror framst pé graden av valfrihet | avgi{tsfinansieringen
och ph avgillernas beiydelse for de offentliga producenternas finansiering.

Fran (ordelningssynpunk! har en renodlad avgiftsfinansiering den uppen-
bara begransningen jam{ort med skaltefinansiering att den mojliggdr om-
fordelningar enbart /nom olika avndmargrupper men diaremot icke mellan
grupperna.

2. Utvecklingen hillills har ganska entydigl gétt i riktning frin avgifts-
finansiering mot skattefinansiering. En enhetlig offentlig finansiering genom
framf6rallt inkomstbeskattning har stora och obestridliga (Grdelar ifriga om
bla administrativ {orenkling. En sirdvan i denna rikining har ocksd ka-
rakteriserat den budgetiekniska utvecklingen under en stor del av 1900-talet
i Nertalel lander. Man har sokt ersiatta 6ronmdrkia (onder och speciella av-
giftssystem med en utbyggnad av generell skattefinansiering
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Utvecklingen av offentlig finansiering i Sverige har foljt detta allminna
monster och rikilinjerna finns for statens del kodifierade i vara vilkinda
s. k. budgetprinciper. som bla just avvisar en splittring av budgeten. De
nya offentliga avgiftssystem som tillkommit under efterkrigstiden har inte
varit sa betydelsefulla att de {orindrar denna bild av formerna {6r den stats-
finansiella utvecklingen.

Ett skenbart undantag utgor de snabbt véxande socialforsékringarna. [n-
slaget av skatteflinansiering i1 dessa forsikringar har emellertid successivt
okat i takt med avstandet till aktuariemassiga forsakringskalkyler. Samtidigt
har den relativa betydelsen av sjilvrisker i dessa forsdkringssystem kraftigt
minskat.

3. En skattefinansiering med tyngdpunkten lagd vid en integrerad pro-
gressiv inkomstbeskatining med{or emellertid en rad problem vid snabbt
stigande uigifisbehov och skattebelastning. De effektivitetsproblem, som
aktualiseras av att en vaxande del av samhillets resursfordelning sker genom
centraliserade politiska beslut utan direkta betalningskonsekvenser for av-
ndmarna, ar sedan linge vilkdnda och omdebatlerade.

Spegelbilden av den centraliserade offentliga resursfordelningen dr den
integrerade skattefinansieringen. Om man inte som i avgifisfinansieringen
knyter betalningen direkt till utnytijandet av offentlig service maste man
istdllet beskatta olika privata transaktioner, varmed man oundvikligen dndrar
deras pris- och marknadsforutsittningar. Om skatternas, eller subventio-
nernas, relativa andel ar tillrackligt stor blir det darmed ocksi Ionsamt f6r
individer och foretag att genom olika slag av skatteanpassning soka forbattra
sitt utbyte av privata transaktioner. Den tilltagande skattebelastningen och
de stegrade omfordelningsambitionerna under 1970-talet har, i kombination
med hoga inflationstakter, visentligt 6kat bdde motiv och mdjligheter for
skatteanpassning och samtidigt aktualiserat de allvarliga risker {or sned-
vridningar och orittvisor som anpassningen kan med(ora.

Uppmirksamheten har hittills framst koncentrerats pd allokeringsef(ek-
terna av inkomsibeskattningen. Diskussionen har bl a gillt marginalskat-
ternas inverkan pa arbetsutbud och arbetskraltens rorlighet samt effekterna
av den asymmetriska skatiebehandlingen av kapital- och 16neinkomster (jfr.
Franzén {1977), Lodin {1976], Ysander {1979).

Aven inkomstskatternas konsekvenser [Gr pris- och ionestabilisering har
under senare Ar sttt i centrum (6r det politiska intresset. Den for skilda
16ntagargrupper olika progressiviteten har t ex skapat svarigheter i [dneupp-
gorelserna och framtvingal alltmera aktiva I8nepolitiska ingripanden fran
statens sida (Grassman m. fl. [1978]).

Minst lika allvarliga pa langre sikt 4r de fordelningspolitiska orittvisor
och ojamlikheter, som skatteanpassningen samtidiglt skapar. Genom om-
placering till skattemassigt favoriserade kapitalplaceringar, genom ett ut-
nyttjande av avdragsmojligheter utover de granser lagstiftarna forutsett,
genom transaktioner utanfor marknaden eller andra former av skatteflykt,
kan vissa grupper av inkomstiagare {orsikra sig om ett ibland mangdubbelt
nettoutbyte av sina anstrangningar jam{ort med andra mindre gynnade ka-
tegorier. [ den méan skattestegringen nddviandiggors av om{ordelningsbehov
befinner man sig dirmed i ett politiskt dilemma. Okade omfordelnings-
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ambitioner i inkomstbeskatiningen kan med{éra vixande {ordelningsoratt-
visor. Resultatet t.ex. av relativt kraflig progressivitel i de formella in-
komstskatteskalorna kan redan idag antas vara ell, dtminstone or vissa
hoginkomstskikt, de faclo regressivt skatteutfall i termer av inkomster och
standardmojligheter enligt en skilig beddmning.

4. Det bedomes av dessa skdl allmint vara omajligt att Jita till inkomstskat-
tehéjningar for aul linansiera i framtiden tillkommande ulgiftsbehov. Man
har d i princip lre allernativ att vilja emellan. Det forsta, och minst ac-
ceplabla, ar att 1ata finansieringsproblemen utlgsa ett alimint reformstopp
eller en kraflig prutning av kraven pé utgifisstegringar i offentlig verksamhet.
Del andra alternativet idr a1t successivt dvervilira allt storre del av skat-
teuttagel pa andra skatteformer, dvs. personliga uigifisskatter eller indirekta
skauier. Elt gemensamt problem (or den senare gruppen av skatier ar atl
de i allmanhet kan antas ha regressiva [ordelningselfekier, vare sig det ir
rdga om [Gneskatter. moms, proms eller andra varubundna skatter. Det
tredje alternativel bestar i en successivi vidgad anvandning av avgifisfi-
nansiering.

Stdllningstagandel til} detta alternativ kan vintas framst ske frdn (va olika
utgdngspunkter. Det beror f6r det f[orsta pd vilken viki man tillagger av-
gifisfinansieringens mojligheter att effektivisera resursfordelningen, dels
genom en decentralisering av kosinadsansvaret (or offentlig verksamhet,
dels genom en minskad skatleanpassning i privat verksamhet. For det andra
blir det avhingigt av i vilken utsirickning man anser att kraven pé fortsatt
inkomstom(Grdelning kan tillgodoses genom omfGrdelning inom avgifis-
{inansieringens avndmargrupper. Den helt dominerande delen sivil av ut-
jamningsbehoven i samhillel som av de offentliga budgetarnas utjamnings-
effekier géller ju idag skillnader mellan ménniskor i olika skeden av hvet,
friska-sjuka, unga-gamla, barnrika-barnlosa etc. Det géller med andra ord
den typ av riskutjgmning inom kollektivet av poientiella avnimare som
kan ske genom en {Orsakringsmissig avgifisfinansiering.

Avsikten med den (ortsatta framstéliningen ir a(t, &tminstone pd nigra
punkter, bidra Lill underlaget for ett sidant stillningstagande till avgifts-
finandieringens framtida roll i svensk offentlig sektor.

5. Frigan om vidgad avgiftsfinansiering kan diskuteras {rin ménga olika
utgdngspunkler.

Man kan studera avgifissysiemen som en friga om optimal offentlig pris-
sittning, dvs. man kan tillimpa ekonomiska effektiviletskriterier {or att
soka hidrleda lampliga laxestrukturer. Det finns en belydande ekonomisk
litieratur som kan tjana som underlag for ett sddant studium. (For 6versiktliga
framstallningar se t. ex. Nelson (1964] och Turvey (1968).) En ingiende of-
fentlig diskussion kring dessa frigor fordes 1 Sverige senast 1 samband med
affarsverksutredningens och affarsverksdelegationens arbete. En allmén pre-
sentation av grundlaggande synsitt vid denna typ av analys gavs for nigra
ar sedan av vigkosinadsutredningen (SOU 1973:32). Eu1 aktuellt [orslag om
tilldmpning inom svensk {orvalining av principerna [6r oplimal prissittning
utgdr den nyligen (ramlagda utredningen om televerkets prissattning (T.
Pousette [1979)). Forslag till ndgra. for svensk fGrvalining. nya former och
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tillampningsomraden av optimal prissditning har presenterats av P. Bohm
[1979).

De offentliga avgiftssystemen kan ocksd siuderas utifrdn en mera Sver-
gripande diskussion av alternativa satt att skapa resursulrynime (or statlig
och kommunal verksamhet. [ntresset inriktas da fraimst pd atl sdka utvirdera
konsekvenserna (or samhillsekonomin och for enskilda grupper av med-
borgare av olika kombinationer av skatter och avgifter. De principiella syn-
punkter pd offentlig avgifisfinansiering som skall redovisas 3 det {6ljande
ir avsedda att kunna tjana som utgingspunkter for en sidan diskussion.

Framstaliningen har utformats som en kommentar till fem vanliga pa-
stdenden i den alimidnna debatten kning avgiftsfinansiering, nimligen:

“avgifler svarar {or en relativt obetydlig del av offentlig finansiering™

“utrymmet (or vidgad offentlig avgiftsfinansiering ir mycket begrinsat™

“valet av finansieringsform dr visentligen en fordelningsfriga™

“avgifisfinansiering ir ogynnsam {or laginkomsttagare™

“okade avgifier i social verksamhet ger minskad social trygghet™.

Aven om rubrikerna 4r “argumentativa” dr avsikten med framstéliningen
inte att argumentera {or specifika finansieringsalternativ. Ambitionen hir
ir endast att precisera argumentens innebdrd och forutséitningar och un-
dersoka i vilken mén och pa vilka punkter samhillsutvecklingen har medfort
- eller i framtiden kommer att medfora — vasentligt dndrade forutsitiningar
(6r valet av finansieringsform.

Diskussionen avser sdvil statliga som kommunala verksamheter. At det
knappast &r meningsfullt at1 avgrinsa en diskussion kring avgifisfinansiering
till att avse enbart statlig verksamhet kan kanske bast illustreras med ett
sifferexempel. Den statliga forvaltningens intdkter och avgifter fran icke
statliga kunder kan berdknas uppg till mindre &n 1/8 av de statliga bidragen
till kommunerna och till ungefar 1/6 av de motsvarande kommunala av-
giftsintdkterna. En okning av den totala kostpadstiackningsgraden i friga
om kommunala avgifter med 5 procent, som mdjliggjorde en motsvarande
minskning av statsbidragen till kommunerna, skulle ha siorre betydelse
(or statens finanser dn hela det nuvarande avgifissystemetl inom statlig (Or-
valtning.

2 “Avgifter svarar for en obetydlig del av offentlig
finansiering™

1. For ait kunna diskutera mojligheten och dnskvardheten av en vidgad
avgiftsfinansiering maste man forst och {rimst veta hur mycket som i dag
ar avgiftsfinansierat av offentlig verksamhet och helst ocksd nigot om hur
avgiftsfinansieringen utvecklats under efierkrigstiden. Dessa till synes enkla
frAgor visar sig vid ndrmare granskning vara bdde méangtydiga och besvarliga
att mera exakt besvara utilrdn tillgianglig olficiell statistik. Innan man kan
borja [Orstka besvara [rhgorna maiste man precisera dem. Négra av dessa
preciseringar ar av principiellt intresse for forstdelsen for avgifisfinansie-
ringens rol} och vi skall ddrfér kort kommentera dem.
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Den lorsta nodvindiga preciseringen giller avgransningen av offentlig sek-
1or respektive av begreppel avgifisfinansiering. En vid avgransning av den
offentliga sektorn ulifrin idgaraspekten skulle bl. a. innefalla dven de statliga
bolagen, vars organisationsform just markerar atl de dr avsedda att vara
hundraprocentigt avgiftsfinansierade. At diskutera varfor och i vilken ut-
strackning detta realiter icke dr fallel skulle falla utanfor ramen [or vir
diskussion hir. Vi viljer darfor den sndvare avgrinsning av den ollentliga
sektorn som utgdr frin graden av centraliserad kontroll, dvs. medriaknar
alla de aktiviteter, som, brutto eller netto, styrs 6ver statliga och kommunala
budgetar. Med denna definition inkluderar den offentliga sektorn siledes
i ena dnden de kommunala och statliga affirsverken och i andra dnden
alla olika Lyper av offentliga inkomstiransfereringar. Att inkomsttransfe-
reringarna skall medtagas motiveras av att de flesta av dem i likhet med
socialforsakringarna i princip kan tankas finansicrade genom avgifter, dvs.
forsikringsavgifter.

Sjdlva avgifisbegreppet ar hir fortsditningsvis avgransat pd sidant sdtt att
endast de avgiftssystem mediages som, genom att de dr riktade dven utanfor
den offentliga sektorn. kan ha betvdelse frin finansieringssynpunkt. Vi bort-
ser alltsd frdn rena interndebiteringar trots att dessa givetvis kan ha lika
stor betydelse som extern avgiftssdtining for forvaltningseffektivitet och
for mojligheterna till kontroll och decentralisering. Indirekt tvingas man
emellenid vid varje diskussion av avgilissdtining att dlerkomma til} (rigan
om interndebilering. Interndebiteringen r ju en avgbrande del av kost-
nadsredovisningen, som pa lingre sikt kan vintas spela en visentlig roll
for avgiftssitiningen. Uppdelningen mellan extern och intern avgiftsdebi-
tering dr dessutom statistiskt svar att uppehdlla. [ (riga om de statliga av-
gifterna ar urvalel av ldttillginglig stauistik realiter styrt av vilka myndig-
hetsuppgifier som i formellt hinseende betecknas som avgiltsbelagd verk-
samhet och (6r vilken RRV utgdr tillsyns- eller samridsmyndighet. Detta
innebar exempelvis & ena sidan att (. ex. kapitalintikter och markarrenden
frdn statens kapitalfonder inte inkluderats i sammanstaliningar av statlig
avgilissitining. som emellertid 4 andra sidan innefallar avgifter {rdin myn-
digheter av Lyp fGrsvarets dalacentral. [6rsvarets civil{orvaltning och stalens
personalndmnd, for vilka samtliga avgiltsintdkter har karakidren av intern-
debiteringar. Som vi nedan skall dterkomma till, ir det dessutom ytierst
svart att ngorlunda sikert uppskatta volymen av inlerna avgiftsdebileringar
inom den offentliga sektorn.

2. 1 diskussionen om offentlig avgiftsfinansiering jamfor man ofta av-
giftsintdkterna med den offentliga sektorns totala inkomster, Diagram Bl
visar hur en sidan jamforeise utfaller. 1 diagrammet finns tv4 typer av
avgifter markerade genom streckning. Det giller [or det forsta de snabbt
svillande arbetsgivaravgifierna samt egenavgilierna till socialfSrsikringen.
Det dr emellertid ytierst 1veksamt i vilken min socialforsakringsandelen
av arbetsgivaravgifterna bor riknas som forsakringsavgifter och inte som
I6neskatt. Social(6rsikringssystemen i Sverige har ju alltid varit en blandning
av forsikringssystem och fordelningssystem. Utvecklingen under senare 4r,
framfor allt 6vergdngen till fasta avgifisproportioner utan maximigranser
for sjukfdrsikningen, har nirmast tenderat att markera socialforsiakrings-
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Skatier och avgifter har hidr av praktiska skal matts i termer av respektive ars
skattedebiteringar (i fraga om 1977 berdknad debitering) medan 6vriga n-
komster - dvriga diverse inkomster, dverforing av dverskotl fran offentliga 15-
retag, vissa pensionsinbetalningar samt framfor allt 1dnerantor — har berdknats
utifran utfallsdata i nationalrakenskaperna, Detta kan medfora forskjutningar mel-
lan enskilda &r men knappast forandra langsiktiga trender. Som framgar av dia-
grammet har skattningen gjorts med femarsintervall.

"Ovriga avgifter” har berdknats utifrdn SNR-data, som offentliga sektorns
forsaljning till hushall, dess intakier av nominella avgifter och arrenden m. m.
samt haiften av den produktion av marknadsprodukter. En oversiagskalkyl for
ar 1975 indikerade att for detta ar ca halften av produktionen av marknads-
produkter konsumerades internt inom den offentliga sektarn. | konstruktionen
av diagrammet har sdledes antagits att denna proportion varit konstant under
det studerade kvartsseklet.

avgifternas karaklar av Ioneskatt. Vi skall senare Aterkomma til} en dis-
kussion av detta forhéllande.

Den andra typen av avgifter i diagram B, hir kallade “dvriga avgifter”,
redovisar ett forsok att uppskatta storleksordningen av de externa avgifts-
intakterna frin offentlig tjansteproduktion exklusive affarsverksamheten.
Som vi senare skall &terkomma till, dr detta dessvarre en ganska grov skatt-
ning som bygger pa relativt osdkra antaganden om den offentliga intem-
debiteringens andel av de totala avgiftsintdkterna. Dessa dvriga avgifter sva-
rar som f{ramgir av diagrammet for en refativt liten och konstant andel;
cirka 2,5 procent, av den offentliga sektorns totala inkomster under perioden.
Denna konstanta andel kontrasterar inte minst mot den snabbt 6kande be-
tydelsen av s. k. 6vriga inkomster, [ramfor allt i&nerdntor och dverféringar
av driftsoverskott. Utvecklingen avspeglar hiarvidlag framf6r allt den of-
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fentliga sektorns roll, via AP-fonderna, som (6rmedlare av finansiellt kapital
till ndringsliv och bostadsbyggande.

Den typ av jimforelse, som illustreras i digram B), maste dock av flera
skil betecknas som missvisande. Den ar foga limpad att ligga till grund
{6 en diskussion av mojligheterna {or vidgad avgiftsfinansiering. Redo-
visningen avspeglar 6r det {orsta de offentliga budgetarnas blandning av
brutto- och nettoredovisning. [ friga om afTarsverken redovisas nettointakter
i form av overforing av driftsverskott medan redovisningen i &vrigt in-
kluderar de intakter som kravs for att ticka den offentliga tjansteproduk-
tionens bruttokostnader. Inkomstsammansiallningen inrdknar vidare de to-
tala inkomsterna oavsett om dessa ar avsedda att ticka kostnaderna {or
den lopande produktionen eller att finansiera investeringar. Det 4r givetvis
ekonomiskt mera meningsfullt att sitta avgiftsintakterna i relation till kost-
naderna for den lopande verksamheten och lAta investeringskostnaden re-
presenteras av kapitalkostnaderna (or denna lopande verksamhet. Av dia-
grammet gér det heller inte att avidsa hur mycket som har gatt till trans-
fereringar respektive yansteproduktion och inom transfereringama hur myc-
ket som socialfGrsakringarna svarar for. Det 4r dnskvirt att dtminstone pre-
cisera diskussionen dirhin att avgifterna kan sittas i relation till kostnaderna
for den typ av verksamhet som 4r eller kan tidnkas bli avgiftsbelagd. Med
hinsyn till mojliga fluktuationer i budgetsaldon och externa finansierings-
saldon dr vi slutligen mer intresserade av att se avgiftsintdkterna i relation
till aktuella inkomstbehov 4n till totala inkomster.

Sammanfattningsvis 4r det irite sd mycket finansieringsandelen som kost-
nadstickningsandelen som utgdr det relevania jamforelsetalet for en dis-
kussion kring avgiftsfinansiering. Hur stornt kostnadstiackningstalet blir i ett
visst givet fall beror p& hur kostnaderna definierats. De kostnadstiackningstal
som finns officiellt redovisade for olika statliga myndigheter maste exem-
pelvis behandlas med stor varsamhet eftersom de utglr frin kostnadsde-
finitioner hos myndigheterna som ofta skiljer sig 4t, framfor allt i frga
om sin behandling av kapitalkostnaderna. Problemet Aterkommer pd ag-
gregerad nivd ndr man vill sdka satla avgifisintdkterna i relation till den
I6pande tjansteproduktionens kostnader sidana dessa mits ay summan
av vad som i officiell statistik kallas offentlig konsumtion och avgiftsintikter.
Enligt nationalrikenskapskonventioner medraknas ju namligen icke kapi-
lalrdntekostnader i offentlig konisumtion, vilket diaremot sker i friga om
afTarsverken.) For att motsvara full kostnadstiackning inom afTarsverk eller
inom niringstivet 6ver huvud taget kravs darfor att avgiftsintakterna skall
uppgd till 100 procent plus en rintemarginat, om kalkylen bygger pd na-
tionalrikenskapssiffror.

3. Ett annat allmént problem nir det galler redovisning av avgifissysiemets
betydelse for den offentliga sektorns finansiering sammanhédnger med att
avgiftssystemen samtidigt markerar en organisatorisk decentralisering.

| ett helt cenlraliserat system reglerar man uppifran bdde myndigheternas
produktion — vad, hur och for vem - och deras input — hur mycket de
skall anvinda av olika produktionsfaktorer och mellanprodukter och frin
vemn dessa skall levereras.

Inforandet av en interndebitering eller en kostnadsredovisning innebar
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ofta ewt {Grsta decentraliscringssteg i en [Orvaltningsorganisation. Intern-
debiteringen bidrar inte bara till ett {Orbéttrat centralt beslutsunderlag utan
mojliggdr i princip ocksé et1 6kat decentraliserat kostnadsansvar, i meningen
av ett Okat incitament 6r myndigheterna att forséka producera si billigt
som majligt och konkurrera. Den ger med andra ord mdgjlighet atl byta
en central reglering mot marknadskontroll eller prisstyrning i frdga om de
interna marknader som inte direkt beror den slutliga anvindningen av of-
fentliga sektorns produktion. Om dessa mojligheter kan utnyttjas beror pa
om myndigheterna samtidigt ges frihet ait sjdlvstiandigt reagera p& pris-
och kostnadssignalerna.

Inférandet av externdebitering, dvs. avgilissystem riklade dven mot kun-
der utan(or den offentliga sektorn, innebir etl andra och i manga fall slut-
gilligl steg genlemot organisatorisk decentralisering. For de avgifisbelagda
verksamheterna infor man en marknadskontroll eller prisstyrning dven i
fraga om slutlig efterfrdgan. Den eventuella centrala styrningen sker icke
lingre genom kvantitativa bestdliningar hos myndigheterna utan genom
prispolitiska tgirder, exempelvis subventioner. Med marknadskontroll (6l-
jer ocksd marknadsanonymitet. Myndigheterna har inte nodvandigtvis na-
gon anledning att halla reda pd vem som koper, bara de betalar. SJ har
ingen anledning att ha s#rskilda kassor for att ta betalt av statsanstilida
pd yinsteresor. I kommunala namnder ar det viktigt att hélla reda pé stats-
bidragen men knappast att sarskilja eventuella intdkter (ran statliga myn-
dighetskunder etc.

Detta medfor uppenbara svarigheter nar det galler at skapa en konso-
liderad redovisning av avgifternas betydelse for den offentliga sektorn. Den
avgiltsfinansierade delen av den offentliga sektorns verksamhet kan sigas
vara i samma situation som niringslivet i ovrigt. Det kravs i méinga fall
sdrskilda undersékningar av input-outputkaraktir for att sirskilja och mita
storleken pé de interna avgiftsstrommarna inom den offentliga sektorn. |
detta fall 4r vi dessutom inte bara angeldgna om atl mita de interna le-
veranserna mellan olika typer av aktiviteter utan behéver ocksd kunna skilja
p4 olika dgarkategorier bland kunderna. Vi méste vid genomgingen av fak-
turorna kunna skilja ut et kommunalt energiverk {rin ett privat kraftbolag.
I Sverige dr siluationen den att vi i dag har simre underiag for en sddan
bedomning av internleveranser inom den konsoliderade offentliga sektorn
an vi har i frdga om industrin. Alla [orsok till bedémningar avseende den
konsoliderade offentliga sektorn maste darfor bli mycket dverslagsmassiga
och os#kra.

4. Mot bakgrund av dessa problem #r det naturligt att Aterge siffrorna
for stat, kommun och landsting var [6r sig. For den statliga sektorns del
ges Arligen genom RRV:s [orsorg 16pande dversikier av utvecklingen av
den avgifisfinansierade verksamheten. RRV har ocksa nyligen i en utred-
ningspromermoria presenterat en dversiktlig sammanstillning av de statliga
avgifissystemens utveckling Lill dags dato. Vi kan darfor hidr ngja oss med
atl med hjdlp av négra siffror, som aterges i tabell Bl, pAminna om den
relativa storleksordningen av de statliga avgif{terna. De Atergivna siffrorna
representerar ett forsok att stdlla externa avgiltsiniakier i relation till de
Iopande kostinaderna for verksamhelen ifriga. Som “externt™ riakns di allt
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Tabell BI Avgifternas  kostnadstickning inom statlip produklionsyerksamhet
1975/76

Procent

Stallig forvaltmng exkl. affarsverk - - 8(x 2
AfTarsverken 108 (x 4)
Konsoliderad statlig seklor 40 (x 4)
Killa: RRV.

som ligger utan(or det verksamheisomrade redovisningen avser. En enkel
overslagskalkyl, som ocksd RRV redovisat, ger vid handen att de 1.8 mil-
jarder kronor i avgiftsintdkier som budgetdrer 1975/76 redovisades inom
statlig forvaltning exklusive affirsverk kan berdknas motsvara 8 procent
av kostnaderna {or denna forvaltningsverksamhet. Med nigot annorlunda
definitioner skulle man kunna hamna nigot ldgre eller yuerligare ett par
procent hogre. En allmén osdkerhetsfaktor som vi redan berort giller be-
handlingen och storleksordningen av de statliga rintekostnaderna. En annan
friga galler administrationen av transfereringar. Jamforeiselalet skall vara
kostnaderna for den statliga tjansteprodukiionen exklusive inte bara affars-
verk utan dven transfereringar och forsikringsverksamhet, D4 borde egent-
ligen ocksd olika administrationskostnader for ransfereringsverksamhelen
frinriknas, vilkel icke sketl i den oversiktliga kalkylen.

En annan tolkningsfriga galler behandlingen av kollektiva avgilter for
arbetskraften. T den utstrackning vi dr villiga att betrakta arbetsgivarav-
gifterna som forsakringsavgifter eller direkibetalning {or andra offentligt pro-
ducerade tjinster dr det foljdnktigt att ocksd ta med dessa poster i den
kostnadsredovisning, som avgifterna stalls i relation tilf. Om man didremot
vill betrakta vissa kollektiva avgifier som en form av fOretagsbeskatining
kommer deras medtagande i kostnadsbasen bara att representera en relativt
godtycklig omfordelning av kostnader (rAn transfereringsverksamheten till
yansteproduktionsverksamheten. En omtolkning pa denna punkt skulle san-
ka kostnadstickningssiffran med ndgra procent.

For undvikande av missforstdnd bor man kanske ocksd understryka att
den genomsnittliga kostnadstackning pd 8 procent, som angivits i tabellen,
inte Aterspeglar ndgon genomsnittlig taxesittning av de avgifisbelagda verk-
samhelerna. | sjdlva verket galler att de flesta och de tyngsta av de av-
giftsbelagda verksamheterna arbetar med full kostnadstickning (exkl. ka-
pitalférranining) som maél och har en (axeséattning som motisvarar en drygt
nittioprocentig kostnadsldckning. FOr att underldtla en jaimf{drelse med
RRV:s redovisningar har hir heller inte medtagits hyror och arrenden fran
kapitalfonderna inom det statliga {orvaliningsomradet exklusive affdrsver-
ken. Det skulle i sin tur kunna oka siffran med ndgon halvprocent.

For de stailiga affarsverken redovisades under samma budgetar intdkier
uppgiende ill16.5 miljarder kr. Frin den f(akturerade {orsdljningen har da
frindragits statliga driftsbidrag, framfGrallt ersattningen (or drift av oldn-
samma jarnvigslinjer. De redovisade kosinaderna ink!usive avskrivningar
for affarsverken var (or samma period omkring [5.2 miljarder kr. Dessa
siffror ger en kostnadstiackning av 108 procent och avspeglar siledes brut-
toforrantningen inom aff4rsverken.
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Om man slutligen dnskar ge en konsoliderad redovisning [0r den statliga
sektorn innebdr detta att man miste {Orsdka saldera bon de interna pen-
ningstrommarna mellan 4 ena sidan affirsverken och 4 andra sidan den
dvriga statliga forvaliningen. Férvaliningens avgiftsintakter fran affirsverks-
seklorn har hir skattats till 200 miljoner kr. En Gverslagsmissig kalkyl av
afldrsverkens forséljning 1ll andra statliga myndigheter, genomférd uti{ran
bl. a. input-oulputdata ger vid handen att del {or 1975 kan ldnkas rora sig
om en storleksordning av 2,3 miljarder kr. Nar hansyn tagits till dessa interna
penningstrommar finner man att ar 1975 sammanlagt 16 miljarder kr i av-
gifisintdkter gav en fyrtioprocentig kostnadsidckning i forhailande till de
sammanlagda kostnaderna som uppgick till 39.6 miljarder kr. Denna pro-
centsiffra bor emellertid omges av ett osikerhetsintervall pd minst &4 pro-
cent om man onskar innefatta ocksd hdnsyn till bl. a. de olika tolknings-
alternativ i friga om arbeisgivaravgifier som vi ovan berdrde.

Tabell B2 Avgifternas kostnadstéckningsgrad i primiarkommunal produktions-
verksamhet

Procent

1972 1975 1978
Samtliga verksamheter 20 (£2) 20 (£2) 19 (£2)
Industriell verksamhet 896 93.2 93.7
dirav:
Gas 674 740 81,1
El 1029 103,1 99.5
Flarrvirme 85.8 96,2 989
Vatlen och avlopp 76,3 81.5 839
Avfallshantering 91,2 941 951
Ovriga avgiftsbelagda
verksamheter 15,6 13.5 (16.19) 11,8 (13,99
dérav:
Daghem l 12,3 111
Familjedaghem 14,1 14.5 13,1
Fritidshem ‘ 79 14
Hemhjilp 44 6.0 5,4
Badanldggningar 19.2 19,1 16,2

2 [nkluderar dven idrottsanliggningar, smabatshamnar, hamnforvaltning, fritidsgardar
och "6vrig™ pensiondrs- och handikappomsorg, vilka ej medridknats i den kalkylsi{Tra
som Aterges utan parentes.

Killa: Kommunforbundet: Avgiftsenkiter 1973, 1976, 1978 samt SNR.

5. For & 1978 rdknade primirkommunerna med avgiftsintakter pA ca
11 miljarder kr, vilket skulle ticka knappt femtedelen av deras totala kost-
nader for produktionsverksamhet. Utvecklingen av avgiftsfinansieringen un-
der 70-talet for nagra av de viktigaste avgiftsbelagda verksamheterna il-
lustreras i tabel} B2. Det bdr observeras att siffrorna i tabellen, som himtats
frAin Kommunfdrbundets enkitundersokningar, aterger budgeterade belopp.
Det framgir av tabellen att utvecklingen (rn 1972 till 1978 inneburit en
successiv okning av kostnadstickningsgraden for industriefl verksamhet
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med undantag av elomridet. medan man i friga om Gvriga avgiftsbelagda
verksamheter, framforallt den sociala omsorgsverksamheten, kan notera en
tendens till sjunkande avgiftskostnadstackningsgrad. I frAga om industriella
avgifter tycks vidare genomgaende galla att kostnadstiackningsgraden stiger
med kommunstorlek. Ddremot ligger storstadsomradena mycket lagt relativi
sett i {riga om avgifter for den sociala verksamheten. De smi kommunerna
synes ocksd ha sldpat efier mera i friga om industrietla avgiftshgjningar
under de senaste &rzn. Riknar man om budgeterade avgifishdjningar {ran
19774l 1978 i termer av motsvarande skattehojningar per skatlekrona visar
sig det genomsnittliga talet vara 0:74 kr per skattekrona. Foér de minsta
kommunerna var motsvarande siffra endast 0:27, medan den for de tre
storsta kommunerna visar en okning p4 1:53 kr per skattekrona. Avgifternas
betydelse for finansieringen av kommunal verksamheten kan illustreras med
foljande rakneexempet. Varje enhets 6kning av den procentuelia kostnads-
tickningsgraden i industriell verksamhet motsvarar ett intaktstillskott pa
ca 100 miljoner kr. medan en motsvarande procentuell dkning av téck-
ningsgraden for 6vriga avgiftsbelagda verksamheter ger ett tillskott p 150
miljoner kr. Om man jamf{or tabellerna Bl och B2, framghr det att kost-
nadstackningen ifrdga om avgifterna i den konsoliderade statliga sektorn
ar ungefdr dubbelt sd sior som motsvarande kostnadstickning inom kom-
munal produktionsverksamhet.

6. Nigra motsvarande uppgilter avseende kostnadstickningsgraden f6r
avgifter i landstingens verksamhet &terges i tabell B3. De avgifter det hir

ar {rdga om giller ndstan helt och hallet virdavgifter frin patienter respektive

forsikringskassor. Totalt ticktes 1975 drygt 6 procent av kostnaderna for

Tabell B3 Avgifternas kostnadstickningsgrad i landstingskommunal verksamhet
Procent

1973 1975 1982
(prognos)
Totalt 1.7 (x2) 63 (x2) 6.6 (£2)
varav:
virdavgifter i stuten vird 30 27 24
virdavgifter i oppen vard 47 36 42

Anm.: Av dessa virdavgifter beriknas en dryg tredjedel vara patientavgifter.
Kailla: Landstingsforbundet, Socialstyrelsen: LKELP 74,77.

den 16pande verksamheten av avgifter. Detta innebir en viss sinkning jim-
fort med 1973, och den l4gre kostnadstackningsnivin antas enligt progno-
serna kvarstd in p4 80-talet. Storre delen av dessa vardavgilter uppkommer
i den dppna vérden, och sammanlagt berdknas ungefar 1/3 av avgiftsin-
tikterna vara patientavgifter. I friga om sdvil landstingens verksamhet som
siffrorna for den primdrkommunala verksamheten bor givetvis bifogas sam-
ma reservation avseende tolkningen av arbetsgivaravgifterna, som ovan
framfordes i samband med diskussionen av avgilterna for den statliga verk-
samheten.

Bilaga /
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7. Socialforsikringarna svarar {or den mest expansiva delen av den statliga
budgeten under efterkrigstiden. 1950 uppgick betalningarna i det statliga
social{orsikringssystemet till 1 185 miljoner, varav ungefar 37 procent tick-
tes av avgifter, 1975 var motsvarande (orsakringsutfall 36,5 miljarder, varav
drygt 70 procent ticktes av inflytande avgifter. Detta innebar emellertid
en radikal sinkning av kostnadstdckningsnivan jamf{ort med 1970 dA ca
90 procent av [orsikringsutfallet tacktes av inflytande avgifter.

Av arbetsgivaravgifterna svarar sjukforsikring och ATP [or ca hilften
i dag. Att dvriga delar av arbetsgivaravgifterna bor betraktas som skatt och
icke som avgift torde vara ganska odiskutabelt. I friga om sjuk(orsikring
och ATP kan emellertid olika tolkningar diskuteras. Ifriga om sjukforsak-
ringen har ju utvecklingen géit frAn mera {Orsdkringsmaissigt kalkylerade
avgifter mot ett mera renodlat (6rdelningssystem med skattefinansiering.
Ett avgorande steg i denna riktning togs i och med omliggningen 1977
genom slopandet av basbeloppsgrinserna for sjukfdrsékringen.

1 friga om ATP, dir uttaget fortfarande begrinsas genom vissa basbe-
loppsgrénser och siledes till en del motsvaras av en pensionspremie enligt
aktuariemissiga grunder, kan man friga sig om man skall behandla avgifien
som skatt eller &tminstone delvis som kapitalforsikring. Hur man bor gora
beror naturligtvis p4 vem man 4r och i vilket sammanhang bedémningen
gors. Ar man #ldre, med sina flesta och bista inkomstar bakom sig, maste
man rimligtvis uppfatita ATP-avgifterna som en ren och relativt billig pen-
sionsforsikring om man lever nu och just skall g3 i pension, men som
en ren skatt om man befinner sig i samma situation p4 90-1alet och redan
tidigare betalat in det fulla forsakringsmassiga vardet av sina kommande
pensions{orméner, Att skiljaktliga bedémningar pé detta sdtt kan aktualiseras
beror givetlvis pA ATP-reglernas utformning, som innebir att subventions-
inslaget i pensionforsikringen kan variera kraftigt mellan olika enskilda {or-
sakringstagare och kan vara sdvil positivt som negativt. Om man uppfattar
ATP-avgifierna som skatt eller [Orsakring beror naturligtvis ocksa p4 hur
pass iniresserad man dr av pensionsforsakringar — om ens ekonomiska pla-
nering enbart sker i termer av arsinkomst eller ocksa i lermer av livsinkomst
(fr. Stahl [1977D.

Vi kommer nedan att ha anledning att &terkomma till betydelsen av
avgiftstolkningen i avgifissystemet.

8. Vi skall nu gora ett f6rsék att sammanfatia tiligingliga uppgifter om
avgifternas kostnadstickningsgrad i den konsoliderade offentliga sektorn.
Det bor emellertid understrykas att, pa grund av de decentraliseringsproblem
som Vi inledningsvis berorde, ett sddant {6rs6k maste A karaktdren av en
ganska grov Overslagskalkyl byggd pa vissa antaganden gillande de interna
betatningsstrommarna mellan olika delar av den offentliga sektorn.

1 diagram B2 redovisas ett forsok att sammanfatta vad vi kan utlasa utifran
nationalrikenskaperna ifrdga om avgifternas betydelse. Diagrammet visar
utvecklingen under efterkrigstiden av avgiftsfinansieringen, dels i offentlig
produktionsverksamhet exkiusive affarsverk och annan industriell verksam-
het, dels inom socialfrsdkringssystemet. I de SNR-1al diagrammet bygger
p4 har ingen korrigering gjorts {or arbetsgivaravgifterna. De kalkylerade sifT-
rorna for avgifisintikterna i offentlig produktionsverksamhet bygger, som



SOU 1979:23

100 mil. kr
log -skala

103

5 4

Skatter m.m._g

Aingfler

102 Betalning fran forsakringskassor
5 —

Skatter m. m.
10"

Drrekiavgifter

&

Bilaga 2

2 Kostnader for soct
i forsaknngen

Kostnader for offe
produktionsverksarr

((exkluszve affarsv. ¢
komm, industri)

1950 1955 1960 1965 1970

tidigare ndrhnts, pA antagandet att den relativa andelen av internt {6rbrukad
avgiftsbelagd produktion inom den offentliga sektorn varit densamma under
hela perioden som under 1975.

Avgiftsintdkterna i den offentliga produktionsverksamheten harror till
stérre delen frin direkifdrsiljning och till mindre del frin betalningar frdn
socialforsdkringssektorn. Kostnadstickningsgraden har under perioden varit
ungefdr densamma, omkring 6 procent, ehuru en nagot lagre siffra noteras
for 196S. For att bdttre kunna illustrera utvecklingen av de relativt sett
ganska obetydliga direktavgifierna har vi valt alt utnyttja en logskala i dia-
grammet.

For socialforsikringssektorn ser vi att kostnadstickningsgraden oavbrutet
steg frdn 1950 fram till 1970 (6r att sedan snabbt falla til] 1975. Diagrammet
avspeglar harvidlag utvecklingen av ATP-systemet, vars "kapilaluppbygg-
nadsskede™ under de forsta iren p4 70-1alet {Grbyttes i en kapitalkonsumtion.
Den kanske viktigaste aspekten pd utvecklingen av social{6rsdkringarnas
avgifts(inansiering framgar emellertid inte av diagrammelt. Det 4r det fak-
um, som vi ovan kommenterat, att utvecklingen nidrmast gt i riktning
mot en successiv forstarkning av skatteandelen i finansieringen.

Nigra motsvarande tidsserier [or afldrsverken och [or den kommunala
industriverksamheten kan inte utldsas ur nationalrikenskaperna och ar dver
huvud taget svira att tillfredsstillande uppskatta inte minst pd grund av
omldggningarna i den kommunala statistiken.

Vi fir i stdllet ndja oss med att fGrsdka gora en Overslagskalkyl (or den
konsoliderade sektorns avgifisinansiering (Or 4r 1975. Resultatet av ett sa-

1975

Diagram B2 Avgifierna
kostnadsidckning i offer
JBrvalining och i socialft
sakringssektorn.
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dant [Orsok redovisas i tabell B4. Tabellsammanstillningen bygger. i {riga
om de inlerna belalningssirommarna inom den offentliga sektorn. p3 f6l-
jande tre antaganden. 1/5 av de kommunala avgifisintakterna antas hirrora
frdn stalliga myndigheter eller verk. 2,2 miljarder kr av de statliga afférs-
verkens avgifisintdkler antas vara bok [6rda som kostnader inom andra delar
av den offenuiga sektorn. 1 (riga om avgiltsintdkierna inom dvrig offentlig
produktionsverksamhet antas 200 miljoner kr harrora frdn statliga affarsverk
eller kommunal industriverksamhet.

Tabell B4 Avgifternas kosinadstackningsgrad i konsoliderad offentlig seklor 1975
Procent

Offentlig tjansteproduktion exkl. afTarsverk och annan

industriell verksamhet 6(+2)
+ Affarsverk och kommunal indusiriverksamhet 25 (x49)
+ Korrigering for 1oneskalten (exkl. socialférsdkring) 28 (x4)
+ Socialforsikringssysteret 44 (+3)
+ Ovriga transfereringar 35(%3)

P4 1abellens (Orsta rad Aterges kostnadsldckningsgraden (or avgifterna
inom olfentlig tjansteproduktion exklusive affargverk, som ovan skattades
till 6 procent. Om vi till detta lagger affarsverk och kommunal industriverk-
samhet och salderar for de antagna interna betalningsstrommarna far vi
som resultat for den konsoliderade offentliga produktionsverksamheten en
kostnadstackningsgrad p4 ca 25 procent. | kostnadsunderlaget for denna
berikning finns emellertid samtliga arbetsgivaravgifter medtagna. Aven om
vi hir tillsvidare rdknar socialforsakringsavgifterna som verkliga forsak rings-
avgilter som tas ut fran hushdllen, i detia fall via statliga och kommunala
myndigheters formedling, finns det knappast nagon anledning att ge en
motsvarande avgilistolkning (or Ovriga delar av arbetsgivaravgilterna. De
bor givetvis andd medtas i kostnadsunderlagel i de fall tntresset narmast
ar inriktat pd en jamforelse med kostnaderna i privat verksamhet. Om in-
tressel i stillet som har framst &r inriktat pd finansieringsproblemen for
den offentliga sektorn, synes det mig vara naturligare att inte medrikna
dem i kostnadsunderlaget. Som framgir av tabellen innebér en sAdan kor-
rigering (6r andra loneskaller dn socialforsakringsavgifier att kostnadstick-
ningsgraden {6r avgifter i konsoliderad offentlig produktionsverksamhet sti-
ger till 28 procent. Om man till deita lagger socialforsékringssystemet, dir
vi givetvis salderar bort de interna strommarna av forsakringsavgifter, stiger
denna genomsniltliga kostnadstackningsgrad [6r den s& konsoliderade sek-
torn till 44 procent. Om vi slutligen ocksd medrdknar alla dvriga trans-
fereringar fr4n kommun'och stat till hushail och foretag, blir den stutliga
genomsnittliga kostnadstackningsgraden for den konsoliderade offentliga
budgetlen 35 procent. Om socialforsékringsavgifterna medriknas som av-
gifter kan slledes drygi en tredjede] av de 1otala uigifierna pa offentliga
budgetar berdknas vara avgifisfinansierad. Medtages daremot inte social-
forsakringsavgifierna som avgifter ulan riknas som skatter reduceras kost-
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nadstickningsgraden {or avgifier i den konsoliderade offentliga budgeten
till endast ca 17 procent.

Hur man stiller sig till rubrikens inledande pastiende kommer siledes
att bero pl vilket avgiftsbegrepp man tiflimpar och vilken jamf{orelsspunkt
man utgérifrn. At avgifternas kostnadstackningsgrad inom annan offenttig
produktion in affdrsverk och industriell verksamhet ir relativt liten dr ostri-
digt. Medraknas emellertid den industriefla verksamheten, dock exklusive
de ofTentligl dgda bolagen, kommer avgifternas kostnadstackningsgrad inom
den offentliga sektorn att kunna variera mellan 1/16 och nira hilften be-
roende pd vilken tolkning man ger &t socialforsakringsavgifterna och hur
stor del av den totala offentliga budgeten man anser det relevant att jamf{ora
med.

3 ”Utrymmet for vidgad offentlig avgiftsfinansiering 4r
mycket begransat”

1. Offentlig konsumtion kan definitionsmissigt inte avgiltsbeldggas. 1 na-
tionalrikenskapsdefinitionerna ar ju namligen offentlig konsumtion just den
subventionerade eller icke avgifisbelagda delen av offentlig produktion. I
stillet for att diskutera hur mycket som kan avgiftsbeldggas kan man uppen-
barligen lika gdrna vanda pA frigan och diskutera hur mycket som behover
subventioneras och hur relativt stora subventionerna i olika fall bor vara.
Fér att kunna orientera sig om det potentiella utrymmet (0r avgiftsfinan-
siering respektive forminskade subventioner méste man utgd frin ndgon
totalbild av den offentliga resursanviandningen. En sddan bild presenteras
i diagram B3. Vid konstruktionen av diagrammet har vi darvid utgétt frin
foljande femdelning av den offentliga sektorns uppgifter:

1. Utévar samhallskontroll.

2. TillhandahAller och subventionerar sociala nyttigheter.

3. Tillhandahéller och subventionerar privata nyttigheter.

4. Tillhandahiller och subventionerar forsikringstjanster och omfordelar in-
komster.

5. Tilthandahdller och subventionerar finansiellt kapital.

Den offentliga sektorns kontrollerande funktion antas hir avspeglad i ut-
gifterna for kollektiva nytiigheter, dvs. forsvar, ratisvisen, brandvisen, all-
minforvalining eller med andra ord utgifterna for de omraden som inryms
i den klassiska bilden av "nattvaktsstaten”. Aven om dessa utgifiers relativa
kostnadsandel av BNP icke visentligt (6rindrats 6ver dren har, som framgar

av diagrammet, utgifternas relativa betydelse i 16pande offentliga budgetar -

markbart minskat.

En kraftig expansion dven relativt 6vriga budgetutgifter visar ddremot
de utgifier som kan sdgas vara relaterade till den offentliga sektorns uppgift
att tillhandahalla och subventionera sociala nyttigheter. Med sociala nyt-
tigheter menas hir pa gingse vis siddana nyttigheter som, ehuru i princip
privatiserbara, i allt visentligt betalas och fordelas via offentliga budgeiar.
Som politisk fotjd av detta produceras de i allmanhel ocksd helt i offentlig
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pernas slandaradkonton samt produktions-, konsumtions och investeringsredo-
visning. Andamaisuppdelningen for offenthg konsumuon finns dock redovisad
endast (ran ar 1963 1 SNR. For aren 1950 1958 har motsvarande uppdelningar
1 E Hooks: "Den offentiga sektarns expansion” utnytyals, och for aren
1959-1962 har en grov uppdelning gjorts av posterna 1 budgetredovisningen
for respektive ac utfran de av Hook tllampade kriterierna. Motsvarande over
stagsberakningar f6r nagra senare ar pa sextiotalet tyder pa ail skillnaderna
1avgransningskriterierna ger en obetydhg missvisning 1 fraga om de aggregerade
andelar som diagrammet aterger Diagrammet ar konstruerat utifran fohande
defimtioner:

Utgifter for kollektiva nyttigheter = konsumtons- och bruttoinvestenngsuigifter
for alman och utrikes forvaitning. ratts- och pohsvasen. krminalvard och brand-
vasen saml forsvar.

Subventioner av sociala nyttigheter = otfenthig konsumtion - konsumtionsutgifier
for kollektiva nytugheter = konsumtionsutgiter for utbildning, halso- och sjuk-
vard socialvard, vag- och gatuvasen m m.

Subventioner av privata nyttigheter = offen\iga subventioner enigt SNR =
pande bidrag ull naringshivet, saval direkt varuanknytna som ovriga. exempelvis
« form av jordbruks- och bostadsrantesubventioner.

Bruttoinvesteringar for sociala nyttigheter = de bruttoinvesteringar som sker ;nom
andra myndigheter an de vars verksamhel avser produktion av kollektiva nyt-
ugheter enhgt ovan 3lergivna defimitioner. dvs. investeringar inom utbiidning,
halso och sjukvard. vag- och galuvasen m.m.

Bruttoinvestenngar for privata nyttigheter = alla oftentliga bruttoinvesteringar som
ej avser pcoduktion av sociala eller koliektiva nytiigheter enligt ovan atergivna
defintioner. dvs. alla bruttoinveslenngar 1 offentliga affarsverk och bolag. bl. .
inkluderande de kommunala bostadsinvesteringarna.

Sociafforsakningskostnader = Socialforsakringsutbetalningar ull hushéllssektorn.
ersatiningar tll foretag samt konsumtionen, dvs administrationskostnaderna,
inom socialforsakringssektgrn

Utlandstransferenngar = slathga transferenngac till utlandel. netto.

Kontraktcenliga transfereringar = offenthga utaifter for rantor. pensioner och ar-
renden patent och royaities.

Ovnga transfereringar = totala offeniliga transferenngar ulanfor socialforsak-
ningssektorn - utlandstransfereringar och kontrakisenliga transfereringar. dvs.
barnbidrag. bostadsbidrag. lokalseringsbidrag m m.
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regi. De tunga poslerna dr hir de som fram(or alit dominerar de kommunala
budgetarnd, dvs. hilso- och sjukvérd, utbildning, socialvard samt vig- och
gatuvidsen och markexploatering. Del dr subventioneringen av dessa sociala
nyttigheter som i finansplanen och nationalrikenskaperna redovisas under
den missvissande rubriken "oflentig konsumtion™. Bendmningen lenderar
all kamouflera det faktum atl det trots allt bara ir en gradskillnad mellan
1. ex. den nidra hundraprocentiga subventioneringen av utbildningstjanster
och den mindre lingigdende subventioneringen i [rdga om L. ex. jordbruks-
produkter.

Uppgiften att tillhandahélla och subventionera privata nyttigheter antas
i diagrammet bli avspeglad i de budgetutgifier som giller dels 18pande sub-
ventioner till verksamheter utanfor den offentliga sektorn, exempelvis bo-
stadssubventioner, jordbrukssubventioner, [6pande typer av {Oretagsstdd etc.
inklusive driftsbidrag till offentlig affarsverksamhet, dels i budgetens utgifter
for bruttoinvesteringar utanfor sektorn, dvs. lramfor allt investeringsbidrag
tilt offentliga affdrsverk och aktiebolag. Vi ser av diagrammel att det relativa
utrymmet for denna typ av subventioner under hela perioden varit begrinsat
men har Okat snabbt under alla de senasle &ren. Investeringsuigilterna har
hela tiden varit av visentligt storre betydelse. men deras relativa andel av
budgetarna har kraftigt minskat under 70-1alet.

Uppgiften att tillhandahélla och subventionera forsakringstjanster och om-
fordela inkomster avspeglas i de offentliga budgetarnas transfereringsposter.
Diagrammel demonstrerar har, som vantat, framfor allt den snabbt 6kande
betydelsen av sociallorsékringskostnaderna. Dirutdver har vi under senare
ar den vaxande volymen av utlandstransferenngar samtidigt som de kon-
traktsentiga 6verforingarna avseende rantor, pensioner, arrenden m. m. be-
héllit sin relativa andel 1dmiigen ofdrdndrad under perioden. Som en relativt
kraftigt varierande restpost i diagrammet redovisas 6verst andelen av dvriga
transfereringar som exempelvis inkiuderar barnbidrag och dvriga familje-
politiska stodtransfereringar. Ndgon klar trend i friga om andelsutveckling
under perioden gir knappast att utldsa i diagram B3 i friga om dessa trans-
fereringar.

I diagrammet redovisas endasl fordelningen av offentliga |6pande ulgilter.
Man bortser alltsd frdn den sista huvudrollen {or den offentliga sektorn,
niamligen den att tillhandahlla och subventionera finansiellt kapital. Be-
tydelsen av dessa utgifter har ju vasentligt dkat under perioden, inte minst
i samband med uppbygganden av AP-fonderna. En dominerande betydeise
[or de egentliga budgetarna har de emellertid fatt forst under de alira senaste
Aren i samband med de stora ndringspolitiska kapitalsatsningarna inom vissa
krisdrabbade branscher.

Det bor observeras att diagram B3 #r konstrueral (Or att illustrera re-
sursanvandningen. Darmed ges emellertid en ndgot missvisande bild av
finansieringsbehoven. For att redovisa behovel av finansiering inom den
konsoliderade offentliga budgeten skulle en korrigering behdva goras for
kapitalforstitningen i offentlig konsumtion som ej direkt ger upphov till
externa finansieringsbehov. En sAdan korrigering skulle emellertid endast
medfdra marginella forskjutningar och icke dndra den helhetsbild som dia-
gram B3 ger av utvecklingen. For vér diskussion av avgiftsfinansiering r
vidare investeringsutgilterna icke direkt relevania. Enligt var tidigare dis-
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kussion dr det niirmast kostnaderna (0r den 18pande verksamhelen (inklusive
kapitalkostnader) som eventuella avgifter bor stéllas i relation till.

Om vi allts4 tillsvidare bonser frin investeringsulgifterna kan vi i ovrigt
utnyttja diagram B3 och dess andamalsindeining for att successivt undersdka
mojligheterna for en vidgad avgiftsfinansiering inom olika omraden.

At avgiltsfinansiera utgifterna [6r kollektiva nyttigheter brukar anses
principiellt eller definitionsmissigt omojligt. Kollekiiva nyttigheter definie-
ras ju i ekonomisk teori just som sddana frdn vars nyttjande ingen utan
visentlig kostnad kan exkluderas och som darfor inte i vanlig mening kan
avgiftsbeldggas. Verkligheten ir emellertid sallan {ulll s renodlad. Vad vi
hir kallat kollektiva nytigheter innehéller (or det forsta manga delomriden
och deltjinster som #r uppenbart privatiserbara. [ vissa andra [all kan en
avgiftsbelaggning knytas til] formerna [Or utnylijandet av en i och (or sig
kollektiv nyttighet. Man betalar TV-licens {or att ha en mottagare och man
kan tvingas betala miljéavgifter {or att {4 utnyttja luft och vatten {or olika
industriella andamal. Vidare kan man tala om en slags “avgiftsbeldggning"
av kollektiva nyitigheter i den enkla meningen att dessa utgifier inte behdver
vara [inansierade gver inkomstbeskattningen utan kan tdnkas betalda via
nigon form av fast “avgift”. Exempel pd detta kunde vara det en ging
fram{orda (Orslaget om en “varnpliktsavgift” som érligen skulle debiteras
alla dem som icke av olika skl fullgor full vérﬁpliktstjénstgbring. Ett annat
exempel skulle vara en fast kommunal “grundavgifi™ som debiterades per
hushall eller igenhetsinnehavare, piminnande om det system som tidigare
praktiserades i vissa distrikt i USA. Det ror sig emellertid da om avgifter
1 en nigot annan mening an den vi ar primirt intresserade av hir. De
kollektiva nyttigheterna {Ar av{oras frdn listan pd potentiella objekt for av-
gifisbeldggning.

Hur mycket 4r det som dirmed undandras diskussionen? Det framgick
av diagram B3 all betydelsen av utgifterna {or kollektiva nyttigheter i de
offentliga budgetarna stadigt minskat under efterkrigstiden. JAm{Gr vi denna
utveckling med utvecklingen pd inkomsltsidan av den relativa belydelsen
av stallig inkomstskatt enligt diagram B1, kan vi notera en pifallande pa-
rallellitet. Under det gingna kvartsseklet sedan 1950 har de kollekliva nyt-
tigheternas relativa andel av den offentliga resursanviandningen minskat
frdn 22 till 13 procent. Samtidigt har den statliga inkomstskatlens refaliva
andel av den offentliga sektorns inkomster minskat {ran 21 tilt 14 procent.
Vi kan dirfor med en viss forenkling tillita oss att beskriva utvecklingen
s4 att den relativt krympande andelen av utgifter for kollektiva nyttigheter
i de offentliga budgetarna forilépande finansieras av en inkomstomforde-
lande progressiv inkomsiskatt, medan den vixande och dominerande delen
av de ofTentliga uigifterna, subventioner, social{orsakringskostnader m. m.,
finansieras via proportionelia eller regressiva skatter. Det finns heller ingen
anledning att tro att denna utveckling skulle kunna brylas eller att storre
andelar av de offentliga utgifierna skulle kunna finansieras via den pro-
gressiva statliga inkomstskatien. Det finns tvdrtom anledning formoda at
framtida nodvindiga kommunalskattehdjningar kommer att ytterligare in-
krakta pa det relativa utrymmel {or den progressiva inkomstskatten. Dess-
utom med{6r utvecklingen automatiskt vid oforindrade skatteskalor att pro-
gressionen eller utjamningsefTekten av den statliga inkomsiskatten minskar
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i takt med 6kningen av den genomsnittliga inkomsiskattenivdn. Dessa ut-
vecklingstrender 4r {rdn {lera synpunkier av betydelse 6r en diskussion om
avgifisfinansiering, och vi kommer senare att ha anledning aterkomma hir-
till. De kan medfora ett okat intresse for att bedriva inkomstuijimning
med hjalp av direkta marknadssubventioner. Samtidigt forsvéaras successivt
mojligheten att uppn givna inkomst{ordelningsméal med hdnsyn till arten
av existerande f[inansieringsaliernativ.

Om vi fortsidttningsvis bortser fran utgifierna for kollektiva nyttigheter
kan. som framgir av vira diagram, huvuddelen av de offentliga utgifierna
- med vissa icke inkomstberoende transfereringar som undantag — betraktas
som instrument {or offentlig prispolitik. Genom olika former av faktorskatter
och faktorsubventioner — innefattande allt frdn inkomstskatier och ener-
giskatter till 25-kronan {or arbetskraftsutbildning eller regionala kapitalsub-
ventioner — paverkas produktionsfaktorernas marknadspriser och deras an-
vindning. Med hjalp av varubundna skatter och subventioner sker motsva-
rande i frAga om produkimarknaderna — exempelvis avseende tobak, alkoho),
livsmedel, lakemedel, bostader och fram(Gr allt avseende alla de olika sociala
nyttigheterna respektive de sociala forsakringarna. Frigan om avgiftsfinan-
siering kan omformuleras som en alimin (riga avseende inrikiningen av
denna offentliga prispolitik. Hur mycket ar det virt att subventionera en
viss marknad med hansyn till den kompenserande beskattning som maste
ske p4 en annan marknad?

Vad blir effekten av en Gkad avgiftsbelaggning, dvs. en okad decentra-
liserad marknadsstyrning av de berdrda marknaderna? Vi skall hidr narmast
kort kommentera de principiella majligheterna till avgifisbeliggning inom
de fyra utgifisomrdden som illustrerades i diagram B3, ndmligen subven-
tioner av privata nyttigheter, 6vriga transfereringar, social nyttigheter och
socialfrsdkringar.

2. Som privata nyttigheter har vi hir betecknat sddana varor och tjanster
som inraknas i den privata konsumtionen i nationalrdkenskaperna, dvs.
marknads(trsilda nyttigheter, vars priser eller avgifter inte enbart 4r no-
minella. Inom den statliga sektorn ingir siledes hir forutom affdrsverken
dven Ovrig s. k. avgiftsbelagd verksamhet inom forvaltningen. P4 den kom-
munala sidan &r det framfGr allt friga om den industriella verksamheten
men hér inkluderas ocks& en del Gvriga verksamheter sisom till exempel
driften av sméabdtshamnar och hamnanldggningar. De stora subventions-
beloppen inom detta offentiiga utgiftsomride sammanhinger emellertid inte
med den bristande kostnadstickningen for dessa avgiltsbelagda verksam-
heter utan avser subventioner uj] andra marknader utanfor den offentliga
sektorn, framfor allt bostider och livsmedel. “Vidgad avgiftsanvandning”™
inom detta omrdde kan fd visentliga {inansieringseffekter endast om dis-
kussionen vidgas till att omfatla en nedtrappning av dessa typer av sub-
ventioner. Det dr ocksd naturligt att, ndr man 1. ex. diskuterar utdebiteringen
till hushéllen for el och vatten, vilja se delta som en del av den totala
bostadskostnaden, for vilken hyresnivder och bostadssubventioner spelar
en avgorande roll. Delta faller emeilertid utan(or ramen {or vér framstélining
hir och vi skall darfor ndja oss med att kort kommeniera storleken av
de mdjliga merintakter som kan uppnas via en 6kad kostnadstdckning.
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Forindrade former for avgifissatiningen inom de statliga afTidrsverken kan
aktualiseras frAin manga synpunkter bl. a. med hidnsyn till en effektivisering
av resursutnyttjandet men torde daremot inte vara speciellt intressant fran
finansieringssynpunkt, sdvida man inte dr villig att dvervdga en visentlig
okning av forrantningsanspraken. [ {riga om Gvrig avgiftsbelagd verksamhet
inom den statliga forvaltningen visar redan RRV:s nyligen genomforda
genomging att mojligheterna till en vidgad avgiftsfinansiering genom ett
vidgat kostnadsbegrepp efler en 6kad kostnadstickningsgrad ar relativt be-
gransade. Uppskatiningsvis kan det maximala utrymmelt [6r 6kade avgifis-
intdkter inom i dag avgifisbelagda verksamheteri statlig forvaltning beriknas
ligga under 1 miljard kr. Utrymmet {6r 6kad kostnadstdckning inom kom-
munernas industriella verksamhet kanillustreras med {6ljande rikneexempel.
Om kostnaderna hdr helt skulle tickas med avgifter skulle kommunerna
1978 tiliféras Skade intikter med drygt 600 milj. kr, vilket motsvarar 0:28
kr per skattekrona. Om man dven inkluderar diverse 6vriga marknadsforda
kommunala nyttigheter av typ smabatshamnar etc. skulle detta belopp endast
o0ka med ndgot hundratal miljoner kr.

3. Under rubriken ‘Ovriga transfereringar” i diagram B3 redovisas inte
bara diverse familjepolitiska stoditgirder av typ barnbidrag utan dven de
inkomsttranslereringar som svarar for en betydande del av arbetsmarknads-
politikens utgilter. Betydelsen av dessa transfereringar tillsammans med
subventionerna for privata nytligheter illustreras i diagram B4. Vad deita
diagram belyser #r utvecklingen under efterkrigstiden av “skattetryck™ re-
spektive subventionsandel av privata disponibla inkomster. [ frdga om skatter
kan diagrammet sidgas besvara frigan om hur stor del av den aggregerade
privata sektorns disponibla inkomsler som skatter och avgifter till den of-
fentliga sektorn utgdr. Diagrammets skattekvot utgdr si att siga ett maut
p4 den proportionella inkomstskatt som, for att ge samma intakt som alla
nuvarande former av beskattning, skulle behdva tas ut i ett inkomstskat-
tesystem, dir avdrag endast medgavs for kapitalforslitning samt {6r intern
transferering inom privat sektor.

I diagrammets s. k. bruttoskattekvot ir samtliga socialforsikringsavgifier
inraknade medan den s. k. netltoskatliekvoten endast inrymmer egentliga
skatter. P4 motsvarande sitt visas i diagrammet utvecklingen av en brut-
tosubventionskvot som siledes miter hur stor del av den privata sektorns
disponibla inkomster som utgors av transfereringar frdn den offentliga sek-
torn inklusive ersdttningar fran socialforsikringssekiorn. Dessa senare ersatt-
ningar dr ddremot frinriknade i berdkningen av diagrammets nettosubven-
tionskvot. Av diagrammet framgér bl. a. att medan skatter och avgifter
1950 endast tog i ansprik 23 procent av disponibla privata inkomster hade
procentsiffran 1976 stigit till 60. Endast 8 procent av véra disponibla in-
komster 1950 utgjordes av transfereringar och social{orsakringsersattningar,
medan vi 1976 till en fjardedel var beroende av denna typ av dverforingar
for vdra disponibla inkomster.

Utvecklingen har som synes inneburit en relativt monoton stegring av
sivil skattebelastning som subventionsberoende, Det enda mera markanta
brottet i denna fortgdende stegring intraffar under ren 1973/74 d4 en mar-
kant sinkning av skattekvoterna intriffar, beroende bl. a. pi hoga vinster
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Statistisk not till diagram B4

Underlaget ull diagrammet har hamtats fran nationalrakenskapernas produk-
tons- och standargkonton Siffrorna for dren 1950-74 har tagns fran de ar
1975 publcerade udsserierna, medan mntsvarande siffror for 1975-76 fram-
raknats (can de ar 1977 publicerade nationalrakenskaperna, 1 vilka vissa smarre
|usteringar gjorts 1 berakningsmetodiken Den missvisning som hangenom kan
uppkomma med avseende pa de har aktuella kvoterna ar dock obetydlig. Kvo-
terna har framraknats med anvandning av foljande defimuoner.

Privat sektor = hushall + forelag inklusive stathga affarsverk och bostadssektor,

Privat disponibel inkomst = den privata sektorns inkomst av inhemska loner och
drifisoverskott + transfereringar fran utiandet + offentliga subventioner + of-
fenthga transfereringar till privat sektor. sval koniraktsenliga som e) konteakt-
senliga + social{orsdkringsutfall.

| fraga om de transfereringar som utgors av offentliga investerningsbidrag fran
privat sektor har av redovisningstekniska skal dessa fatt approximeras som net-
toutflodet av investeringsbidrag fran den konsoliderade offentiga sektorn.

Bruttoskatter = icke kontrakisenhga \ransfereringar tll offentlig sektor = direkta
skatier 4 arvs- och gavoskalt + naringslivets och hushallens andel av indirekia
skatier + socialforsakringsavqifter.

Nettoskatter = bruttoskatier - sccialforsakringsavgifter - offenthga bidrag il
socialforsakingssektorn.

Bruttosubventioner = icke kontraktsenliga offenthga transfereringar till privat sek-
lor = subventioner + investeringsbidrag + ovriga stathiga och kommunala icke
konirakisenliga transfereringar ull privat sekior + socialforsaknngsutfall samt
ersattning Ul foretag fran socialforsaknngssektorn.

Nettosubventioner = bruttosubventioner - socialforsakringsutfall.
Genom atl dividera de fyra sistnamnda storheterna med privat disponibel net-

toinkomst erhalls de fyla kvoter vars utveckling under efteckrigsuden visas
driagrammet.

Diagram B4 Skatte- oc:
Subventionskvoternas
utveckling 1950-1977.
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i forening med siinkt effekliv bolagsbeskatining, samtidigt som subven-
tionskvoterna fortsitter att stiga (jfr. Ysander [1979]).

Man brukar ofta bortse fr&n dessa inkomstiransfereringar som definitions-
massigt irrelevanta foren diskussion kring avgiftsfinansiering. Detta ar sjalv-
klar riktigt om man inskranker avgiftsdiskussionen till att endast avse di-
rektavgifter. Man kan inte girna l4ta barnfamiljerna betala pa posten (Gr
att kvittera ut barnbidraget eller [Ata den arbetsldse kopa sitt utbildnings-
bidrag. Daremot dr det rimligt och mojligt att tdnka sig att en allt storre
del av dessa transfereringar inbegripes i generaliserade sociall6rsikringar.
De kan alltsd bli avgiftsfinansierade i meningen av att betalningen erliggs
i form av social(Grsikringsavgifter beraknade frdn mer (Orsikringsmissiga
grunder. Man har ju exempelvis diskuterat mojligheten att 1ata arbetslos-
hetsforsikringarna ingd i en generell arbetsmarknadsforsikring, och tanken
har dven framforts att man p# lingre sikt skulle kunna tinka sig en sam-
ordning av ATP-systemet med en allmin inkomst{rsakring. En sidan typ
av generell inkomstforsikring ar d& avsedd att kunna avbyta inte bara stora
delar av de nuvarande direkta inkomsttransfereringarna utan aven delar
av nuvarande subventioner av privata nyttigheler. Som synes av diagram
B4 dr ju redan i dag transfereringsbudgeten klart dominerad av social(6r-
sakringarna.

4. Vad vi hiér kallat sociala nyttigheter domineras av utgifterna for vagvisen,
utbildning och vérd. Varje forhoppning om en visentligt 6kad roll for av-
giftsfinansiering inom den offentliga sektorn méaste {ramfor allt knytas till
utvecklingen inom dessa utgiftsomriden.

Frigan om vigavgifter har nyligen varit Gremal for ett mycket omfattande
utredningsarbete och behover darfor inte hir, trots sin i dagarna (6rnyade
aktualitet, ytterligare kommenteras (SOU 1973:32).

En avgiftsfinansiering av hogre utbildning och vuxenutbildning 4r inte
bara principietit mdjlig utan finns ocksa exemplifierad i manga andra lander.
Aven om man utgdr frAn kravet att utbildningschanserna icke skall for-
behdllas dem som har ekonomiska tillgngar finns det ménga tankbara al-
ternativa avgiftsformer. Den finansiella belastningen kan utjimnas Gver &ren
genom en kreditmarknadslosning p& det sitt som redan i dag delvis sker
inom hogre utbildning. Den typ av “contingency loans™ som vi i dag arbetar
med inom studiemedelssystemet (0r hogre utbildning dar |Aneavbetalning-
arna gors beroende av de inkomster utbildningen skapar langre fram i livet,
kan tinkas bli utbyggd s att de mojliggor dven finansiering av vissa di-
rektavgifter for offentliga utbildningskostnader. Ett annat alternativ som
framforts 4r att lata mojligheterna till hogre utbildning ingd som et led
i en generaliserad inkomst- och pensionsférsikring. Man kan ocksa omtolka
detta (Orslag som en kreditmarknadslésning. Det skulle nimligen kunna
ske genom att man skapar mgjligheter (Or individer ait 1dna {Or utbild-
ningsdndaméil med sina framtida ATP-pengar som sikerhet. Ett tredje prin-
cipalternativ Ar att man i stéllet (or att avgiftsbeldgga sjdlva utbildningen,
avgiftsbeldgger utnyttjandet av utbildningen. Man ersitter t. ex. en del av
nuvarande loneskatter pd foretagen med utbildningsavgifter, dir taxan icke
stdr i proportion till inkomsterna utan varierar med utbildningskategori och
utbildningslangd.
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Inom vardomridet lorde ocksd visentligl hojda direklavgifter kunna ak-
tualiseras + manga fall. Utvecklingen under de senaste dren har emellertid
narmast karakteriserals av en efiersldpning i taxehgjningarna i forhaliande
till inflationsutvecklingen. Det finns emellertid en uppenbar évre grans (or
hur [dngt man kan gd i [rdga om uttag av direktavgifter. Vi dnskar inle
mota akuta vardbehov med betalningsvillkor. En mer avsevird vidgning
av avgiftsfinansieringen inom vardomradet méaste Jarfor ta formen av for-
sikringar mot vardbehovsriskerna. Vad som med andra ord kan vara akiuellt
ar att i Okad omfatining l41a dven offentliga virdkostnader linansieras via
vardlorsakringarna. Vi skall nedan dterkomma titl vad detta kan innebira.

5. Socialférsakringarna dr redan delvis utformade som (orsikringar och del-
finansieras med avgifter. For en diskussion kring en vidgad avgiltsfinan-
siering ar det fram(or allt (v8 typer av frigor som aklualiseras i (tiga om
socialforsdkringarna. Man kan diskutera elt minskat inslag av omfdrdelning
via offentliga budgetar i nuvarande social(Grsdkringssystem. Sammanhang-
ande med detta kan man ocksd diskutera majligheten att battre sirskilja
forsikringsinslaget och (Grde!iningsinslagel i [orsikringarna och [Grstérka (or-
sikringsavgifternas allokeringseffekter genom att skapa utrymme (9r en in-
dividuell, valfri differentiering och debitering av forsikringarna. Det finns
redan i dag en lang rad forslag framforda i den offentliga debatten som
avser forandringar i denna riktning i [riga om sjuk/orsikring och ATP-
system. Négra av dessa forslag kommer senare att diskuteras mera utforligt.

6. Sammanlattningsvis kan man konstatera att rubrikens pastdende om det
begransade utrymmet [or vidgad avgiftsfinansiering ir riktigt i den meningen
att ndgon visentligt (Orandrad finansieringssiruktur knappast 4r mojlig att
Astadkomma pd kort sikt. P4 lang sikt beror mojligheterna p& om man ar
villig att radikalt omprova organisations- och finansieringsformerna (0r ui-
bildning och vard och/eller genomfora vasentliga forandringar i formema
{6r vara nuvarande socialforsakringar. Tifl detia bor emellertid 1 ett vidgat
perspektiv liggas mojligheterna till omavvigningar mellan avgifissittning
pa "offentliga™ marknader respektive subventionering av privata marknader.

4 "Valet av finansieringsform ar visentligen en
fordelningsfraga”

1. Frén vilka olika synpunkter bor valet av offentlig finansieringsform be-
ddmas och utvarderas? Nir (rigan giller om[atiningen av offentlig avgifts-
[inansiering, eller om man s4 vill graden av subventionering p4 olika offent-
liga marknader, vilka olika ekonomiska avvigningsgrunder ir d4 relevanta?
Att det bl. a. 4r en friga om inkomstom(Grdelning ir sjalvklart och vi skall
senare narmare diskutera avgiftsfinansieringen ur den aspeklen. Men valet
mellan avgiftsfinansiering eller skattefinansiering ar inte bara en (rdga om
en omfdrdelning av givna kostnader, mgjliggjord genom alternativa deb-
iteringsformer — via skattsedeln eller via marknadspriserna. Valet av fi-
nansieringsform kan ocksd pAverka produktionens inrikining och kostnader
och fA konsekvenser for effektiviteten och stabiliteten i hela ekonomin.

Bilaga 2
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“Skattepriset™ iir med andra ord inte nigot som vi enkelt kan mita och
direkt jamifora med en alternativ avgift eller med ett marknadspris. Vad
kan vi d4d mena med skattepris? Vad 4r det (or typer av effektivitetsforluster
eller stabilitetsproblem som en skattefinansiering kan tdnkas aktualisera?

Hur man Kkan tinkas besvara den (ragan beror i hog grad pa vilken allmin
bild av ekonomin och dess funktionssitt man utgdr frin. Vi skall nirmast
forsoka askadiiggora detta genom att i korthet jam(Gra tre olika ekonomiska
modeller (Or kollektiv {inansiering.

2. Den forsta modellen, som vi hir [6r enkelhets skull kan kalla transfe-
rermgsmodellen, dominerade lange b3de ekonomisk analys och den allménna
debatten kring offentliga finansieringsproblem. 1 denna modell tanker man
sig en renodlad marknadsekonomi kompletierad med en offentlig sektor
som endast har till uppgift att dels producera kollektiva nytligheter, dels
genom(dra viss inkomstomfordeining. Finansieringen av den kollektiva pro-
duktionen skots samtidigt som omfirdelningsuppgifierna genom positiva
och negativa klumpsummeskatter, dvs. genom transfereringar {rin och till
hushallen, som ir s& utformade att de inte direkt piverkar (Orhéillandena
pd de enskilda marknaderna. Detta innebidr alltsd bl. a. att skatterna icke
&r varainkomstberoende. vilket nimligen skulle innebéra att man paverkade
priserna pé faktormarknaderna. Besluten gillande storiek av den kollektiva
produktionen och ifrdga om inkomstomfordelningen antas fattade genom
ndgon kollektiv beslutsmekanism, L. ex. genom majoritetsbeslut i en de-
mokKratisk representation.

De effektivitetsproblem som kan diskuteras utifrin denna modell 4r vil-
bekanta. De sammanhanger for det (6rsta med osakerheten om vad viljarna
egentligen vill ha och vad de ar villiga att betala. Hushéllen tvingas inte
genom direkta kOp avsloja sina preferenser och det kan vara otaktiskt {or
dem at1 svara sanningsenligt, aven om man direkt [rigar dem - vilket dess-
utom i de flesta fali ar praktiskt omajligt. Detta beror i sin tur p4 sam-
mankopplingen av produktionsbesiut och fordelningsbesiut (jftr Musgrave
[1969], Bohm [1972]).

For det andra sammanhinger effektivitetsproblemen med svarigheten att
utforma sddana kollektiva beslutsregler att besiuten pa ett konsistent och
representativt sdtt avspeglar de prioriteringar de rostande ger utiryck At.
Slutligen kan avsaknaden av effektiv marknadsavkianning ocksa tankas ska-
pa interna effektivitetsproblem gillande den organisatoriska styrningen av
den kollektiva produktionen.

Avgifisfinansiering 4r i denna modell definitionsmassigt borta ur bilden.
Totala skattepriset for den enskilde kan ges en relativi entydig innebord
genom att sitias lika med hans eller hennes nettotransferering. Vi bortser
d4 har frAn de indexproblem som uppkommer genom att den kollektiva
produktionen normalt paverkar dven de andra priserna p& den privata mark-
naden och diarmed dndrar pengarnas kdpkraft. Ett marginellt skattepris per
enhet av den kollektiva varan kan vi ddremot berdkna endast i de silisynta
fall dar den enskilde vel hur en marginell 6kning av en viss typ av kollektiva
utgifier dr tinkt att finansieras.
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3. Iden andra modellen, som vi har kan kalla den blandekonomiska modellen,
har bidde ambitionsnivd och svarigheter ifriga om de kollektliva besluten
trappats upp. Mdjligheten att utnyttja renodlade transflereringar, vare sig
positiva efler negativa, antas nu vara starkt begrdnsad av [rimst politisk-
psykologiska skil. SAvil finansieringen av produktionen av kollekliva nyt-
tigheter som omfordelningen &r nu istdllel ske genom alt beskatla respektive
subventionera olika enskilda faktor- eller produktmarknader. Det har dess-
utom titlkommit andra motiv (6r séddana marknadsingripanden, namligen
Onskan om att via prisjusteringar korrigera for externa effekter och andra
“market failures™. Sjalva dgarforhallandena ir daremot inte direkt relevanta
[6r modeilen. Vi bortser dirfor [rdn det i verkligheten viktiga faklum att
produktionen pd starkl subventionerade och kontrollerade marknader, typ
sociala nyttigheter, normalt ocksd skots 1 offentlig regi.

Om man centralt har tillrickligt god uppfatining om hur [6retag och hus-
héll reagerar pé olika prisforandringar, kan man uppenbarligen soka kalkylera
lram en effektiv skatle- och subventionsstruktur (6r att nd onskade allo-
kerings- och fordeiningsmaél.

Det finns en vixande teoretisk litteratur kring dessa typer av “optimala
skattekalkyler” och i nigon man kan kanske verklighetens administrativa
Overvidganden ocksd sdgas approximera dessa kalkylformer (se t.ex. AlL-
kinson [1973)].

Utover de effekliviletsproblem som kunde diskuleras utifrdn transfere-
ringsmodellen tillkommer i denna modell de valfirdsforluster som sam-
manhinger med att de “'prispolitiska ingripandena™ med{or at1 foretag och
hushall anpassar sina marknadsvanor till en prisstruklur, som inte ger en
rittvisande bild av de relativa kostnaderna. Nigot entydigt “'skattepris™ kan
emellertid inte identifieras for den enskilde. Nar han eller hon vil anpassat
sig till de nya relativpriserna kan man ju inle langre ta skattebetalningen
som nigol sikert matt pd den enskitdes “uppoffring™. 1 stdllet kan man
friga hur stor hans eller hennes valfardsvinst efler valfardsforlust dr i sam-
band med en samlidig subventions- och skatiedtgird. Hur mycket skulie
individen ifrdga vilja belala [6r all {& - eller for aul slippa — L. ex. en sub-
ventionerad avgifissinkning pd barndaghem, finansierad genom en odkad
energibeskattning? Om man jamfor detta med vad som [or olika enskilda
kunde &stadkommas om man hade kunnat finansiera de offentliga mél-
sittningarna med hjdlp av klumpsummeskatter och i gvrigt bibehalla mark-
nadsprissattning eller normal avgifisstrukiur, far man ett matt pd vad eko-
nomerna brukar kalla beskattningens (eller subventioneringens) “excess bur-
den” - dess merkostnader frin effektivitetssynpunkt.

Det handlar hir inte bara om kortsiktiga effektivitets(Orluster. Dagens
priser fungerar ju ocksd i en decentraliserad hushélining som signaler och
incilament till investeringar och pdverkar dirmed morgondagens resurs-
tillvaxt och dess inrikining. Det finns i denna mening en inbyggd konflikt
mellan kortsiktiga {ordeiningsénskemal och langsiktiga lillvixtambitioner
och eflektivitetshdnsyn. Dessa problem och potentiella valfirdsfdriuster dr
emellertid omdjliga att enkelt kvantifiera. Vi har idag inte ens tillgang tilt
leoretiska modeller som mojliggdr en ndjaklig precisering av vad det ar
man vill mita.

I ett viktigt avseende dr emellertid dven denna modell mycket kraftigt
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forenklad. Man antar fortfarande att centrala beslut, och de dirifran re-
sulterande nya priserna, accepteras som givna data av {oretag och hushéll
i de decentraliserade marknaderna.

| transfereringsmodellen var detta inget stort problem. Produktionsbestut
gillande kollektiva nyttigheter mésie definitionsmassigt tas kollektivt och
det forefaller rimligt att utgd ifrin att det inte 16nar sig for ett mindre kollektiv
att pd egen hand {ors6ka siita upp ett nytt (Orsvar eller en egen poliskér.
1 den prispolitiska modellen ar emellenid antagandet betydligt mera dis-
kutabelt. Det kan hdr uppenbarligen vara Jonsamt att s6ka kringgi eller
pdverka beskattningssystemet. | modellen antas uppenbarligen den centrala
kontrollen vara bide si perfekt och s billig och samtidigt grinserna mellan
marknadsbeteende och politiskt beteende vara s vattentita att frgan aldrig
aktualiserats. Hiarigenom kan man ocksé tillita sig att borise frin stabi-
liseringsproblem och ojamviktsrikser, som de decentraliserade marknaderna
antas ta hand om, obeorende av beskatiningsmakten. Den blandekonomiska
modellen forutsatter alltsd ait det ar moéjligt att gora en siddan tudelning
av mél och medel mellan privat och offentlig sektor, att man i vardera
sektorn kan fullfolja sina mal med anvisade medel utan att behdva taktiskt
anpassa sina strategier med hinsyn lill mojliga "'motalgirder” inom den
andra sektorn. Ar man inte villig att acceptera detta grundantagande ir
det naturligt att ta stegel over till den iredje modellen.

4. | denna modell, som vi hir kan beteckna som den fohandlingsekonomiska
modellen. sker prissittningen, dtminstone pd de marknader som &r poten-
tiella kandidater for beskattning och subventionering, inte genom en au-
tonomt fungerande marknadsmekanism, utan genom periodvisa bilaterala
(orhandlingar mellan en kopare- och en séljareorganisation bitrddda av of-
feniliga representanter. Siljarorganisationen offererar vad dess medlemmar
kan tdnkas vilja sdlja vid olika priserbjudanden och kdpareorganisation ger
motsvarande forhandlingsbud gillande hur mycket deras medlemmar kan
tankas vilja betala {or olika kvantiteter och kvaliteter. Bdda parter har explicit
ett hot om bojkott, silj- och kopstrejk, som {orhandlingsvapen, men implicit
finns ocksd hotet om att organisationssammanhéllningen kan sprickas
genom uppgdrelser utanfor den organiserade marknaden och framforallt ho-
let om instabilitet, om varubrist, Overskottslager, inflation och arbetsidshet.
Kortsiktigt kan det visa sig svart att finna en [dsning som 4r acceptabel
for bada parter. Det dr hir beskattningsmakten kommer in. For den eko-
nomiska politiken har som ny dverordnad maélsatining tillkommit dnskan
om att stabilisera utvecklingen pa enskilda marknader for att undvika sociala
och ekonomiska konflikter och skapa irygghet pd det enskilda arbetsstillet.
Genom att erbjuda sig atl subventionera mellanskillnaden mellan efter-
fragepris och utbudspris respektive att neutralisera en Gverskottsefierfrigan
genom beskattning, kan de offentliga representanterna soka underiétta dver-
enskommelser, som dr acceptabla (Or parterna och som inte genom drastiska
forandringar skapar {orhandlings- eller stabilitetsproblem p& andra mark-
nader. Beskattningsmakten ersitter siledes till en del marknadsmekanis-
men som stabiliseringsinstrument, men maiste fultgdra denna roll under
de olika restriktioner som bl. a. hdnsyn tll utrikeshandel och till allmin
prisstabilitet med(or.
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| forhdllande till den blandekonomiska modellen har siledes etl rollbyte
sketl. En visentlig del av ansvarel [or de prispolitiska avvigningarna har
overforis (rdn de centrala beslutsfattarna till decentraliserade (6rhandlingar,
samtidigt som de enskilda marknadernas stabiliseringsproblem, vars 1dsning
lidigare antogs garanterad genom exislensen av marknadsmekanismerna,
nu ar en primar uppgift [or beskattningsmakten.

Modellen ar daligt belagd i den teoretiska litteraturen men har lanat drag,
som lat1 kdnns igen frn dagens svenska verklighet (jfr Erfarenheter av
blandekonomin (1977} och speciellt diri Dahmén). En visentlig del av en
l6ntagares pengar omsitts ju via liknande procedurer, ftén 16ne(orhandlingar
och branschstédsforhandlingar till hyres- och jordbruksférhandlingar. Andra
konkreta exempel kan hamtas {rdn de (6rhandlingar som normalt [Sregir
beslut gillande vard och ulbildning i vart land.

Till de effektiviletsproblem som berdrdes i samband med de tidigare mo-
dellerna tillkommer nu nya aspekter, som framfor allt sammanhinger med
att priserna, och ddrmed skatterna och subventionerna, inte lingre betraktas
som givna data, utan #r forhandlingsbara. Den nya “skatiemedvetenhet™
som detta kan antas medf{ora kan ta sig vttryck pé fera olika sau. For
den enskilde kan den visa sig i en snabbare anpassning till nya skattesatser,
genom forsok att vilja “marknadsroll™ utifrin skattetaktiska eller organi-
sationstaktiska skdl eller att g& utanfor de organiserade marknaderna och
1. ex. genom ljansiebyte eller egen produktion undgé beskatiningseffekterna
helt och hallet. Hos marknadsorganisationerna kan samma skattemedve-
lenhet ta sig uttryck i form av taktiska utspel, som genom att underskatta
de egna medlemmarnas priselasticitet och Overskatta motpartens skapar
eller &tminstone mélar upp konfliktriskerna pd elt sa(t som ar avsett att
Oka statsmakternas villighet att "trada emellan™. Den realiserade skatte-
och subventionsstrukturen kan d& uppenbart komma att mera avspegla or-
ganisationsforhdllanden, forhandlingsstyrka och tidigare marknadsulveck-
ling, dn centrala allokerings- och f6rdelningsmaisittningar. En vasentlig del
av beskattningsmaktens marknadsingripanden kan dessutom behdvas helt
enkelt for att kompensera effekterna av extrema forhandlingsresuftat p
ndgon viss marknad.

For den enskilde kan eventuella valfardsvinster eller vilfardsforluster av
fordndringar i beskattningssystemet inle lingre enbart métas i termer av
forandrad prisstruktur. Tilf detta kommer nu mojligheterna att kringga mark-
naderna och framf{or allt hiansynen till kosinaderna f6r de egna skatiekal-
kylerna och {or det organiserade forhandlandet. P4 ldngre sikt. och kanske
in viktigare, lillkommer ocksa riskerna foren okad trogroriighet och minskad
anpassningsformaga som sammanhinger bdde med tungroddheten i de pe-
riodiska forhandlingarna och med det [6rhéllandet at1 beskaliningsmakiens
ingripanden delvis eliminerat incilamenten till anpassning.

Till effektivitetsproblem kommer stabilitetsproblemen. Det [inns i den
[orhandlingsekonomiska modelien inte langre nigon anledning att hoppas
att man dverallt skulle nd s¢dana dverenskommelser, att man Gverlag skulle
vara villig acceptera den uppkomna prisstrukiuren som given, att det inte
skulle vara 1onsamt for missnojda enskilda eller missndjda organisationer
att soka andra denna struktur. Genom organisationernas takliserande upp-
kommer ocksa risker [Or atl Gverenskommelser gors pa vilseledande underslag
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och dirmed trots allt resulterar i obalans pd marknaderna. Visar sig dessa
problem alltfor svarlosta kan man tvingas dvergd titl en direkl central reg-
lering av marknaderna om en avveckiing av existerande {Grhandlingsma-
skineri bedoms som ogorligt.

Om det ir den férhandlingsekonomiska modellen man langsiktigt har
som alternativ prinicpmodell vid en diskussion av skatlefinansiering kontra
avgiftsfinansiering. dvs. kontra ett system av marknadsprisbildning. kan
bedomningen bli bdde enklare och svérare an om man utgr {rin en bland-
ekonomisk modell. 1 termer av ekonomiska kalkyler kan det kanske bli
enklare i den meningen att riskerna [or betydande effektiviteisforiuster,
sdvil Kortsiktigt som langsiktigl, kan bti mera patagliga. Den politiska be-
démningen kan dnda bli svirare genom at( avvagningen i storre utstrackning
framstar som ett val mellan olika ekonomiska system som skiljer sig, inte
bara i termer av ekonomisk effektivitet och tillvaxipotential, utan lika myc-
ket ifrdga om politisk och social ansvars{ordelning.

S “Avgiftsfinansiering 4r ogynnsam for [dginkomsttagare”

1. Avgiftsfinansiering brukar i den allmiénna debatten associeras med re-
gressiva eller (6r 1Aginkomsttagarna ogynnsamma fordelningseffekter. Detla
fordelningsargument, som ofta tillmatts en avgorande vikt vid politiska s(all-
ningstaganden for och emot avgiftsfinansiering skall hir granskas nidrmare.
Att en fullstindig offentlig finansiering via direkta avgifter eller med andra
ord en marknadsprissatining av en offentlig tjanst innebir att man avhinder
sig mdjligheten till inkomstom(ordelning 4r definitionsmissigt sant. Det
ir likasA sant att vara nuvarande finansieringsformer enligt alla tillgingliga
undersokningar med{dr betydande omfordelningseffekter - vdsentligt hogre
dn vad man | motsvarande undersokningar kunnat notera i t ex USA och
Canada.

Det kan for den fortsatta diskussionen vara av intresse att titta nigot
niarmare pA vad en sidan undersokning av de offentliga budgetarnas for-
delningseffekter egentligen tnnebdr. Vi kan {or denna exemplifiering utgl
ifrdn den senaste storre undersdkningen som gjorts i Sverige och som ut-
fordes av Franzén-Lofgren-Rosenberg (1976) vid Stockholms universitet av-
seende inkomstéret 1970. [ denna undersékning har man genomfort kalkyler
grundade pa foljande tankeexperiment. Antag at( alla skatter, avgifier och
transfereringar gors proportionella mot inkomsten och att samtidigt de reala
konsumtionsutgifier som ett enskilt hushall &samkar det offentliga p& mot-
svarande sitt ersitts med ett inkomsttillskott proportionellt mot hushalls-
inkomsten — hur mycket skulle d4 olika hushdll och olika inkomstgrupper
behéva kompenseras [6r atl kunna ha kvar en bibehdllen standard efter
respektive {orindring?

Det empiriska underlaget {6r undersokningen utgdrs frimst av en urvals-
undersdkning av hushallens faktiska skatter och transfereringar sami upp-
gifter om konsumtionsmonster, himtade {r&n statistiska centralbyrans hus-
héllsbudgetundersékning.

Den forsta delen av frigan — den som galler effekterna av skatter och
transfereringar — dr uppenbarligen betydligt [dtiare att &tminstone i princip
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formulera och besvara entydigt. Hushdilstrans{ereringarna kan direkt adderas
eller avriknas frdn hushéllens inkomster. Ifrdga om skauer och avgifier
p varor och tjydnster vet vi dtminstone vad de i utgingslidget betyder [or
hushéllens inkomsier. De analytiska problemen sammanhinger hir framst
med svérighelen att avgdra hur beskattningsforindringarna paverkar den
relativa prisstrukturen pa faklor- och produkimarknader. Med avseende pa
den andra delen av frigan — rérande nddvindig kompensation for utebliven
offentlig konsumtion eller rittare sagt for uteblivna prissubventioner (6r
denna typ av konsumtion - tillkommer ytterligare tolkningsproblem. Aven
om vi visste hur mycket eut visst hushéll utnyttjar av olika offentliga tjanster
— desvirre gor vi inte det utan tvingas till grova gissningar — hur skail
vi kunna veta hur hushéllen virderar dessa tjanster och hur de skulle bete
sig om de konfronierades med marknadsmaissiga priser? Den existerande
skatte(inansieringen innebdr ju atl vi avsagt oss mojligheterna att skaffa
oss denna kunskap genom att observera hushillens marknadsbeteenden.

I den svenska undersokningen tvingas man, liksom i andra motsvarande
incidensundersdkningar, infora sddana antaganden att man si att siga de-
finierar bort tolkningsproblemen. Man antar nimligen atlt hushallen virderar
de offentliga tjanster de utnyttjar till deras faktiska genomsnittskostnad och
alt konsumtionsfordelningen ifriga om offentligt tijlhandahalina tjanster inte
kommer att visentligt fdrindras nir de offentliga subventionerna forsvinner
- dtminstone inte s mycket att relativpriserna paverkas. Genom delta an-
tagande slipper man alltsi besvara frigan om de offentliga tjansternas in-
komst- och priselasticitet.

De resultat avseende den sammaniagda omfordelningseffekten av de of-
fentliga budgetarna som man i den refererade undersékningen raknar {ram
utifrén dess antaganden kan sagas illustrera vilken omfordelning som skulle
ske om man genomforde en fullstandig finansiering med direktavgifter i
hela den offentliga sekiorn. Denna avgiftsfinansiering ar d4 bl a tanki att
innebdra att transfereringarna forsvinner, kollektiva ny(ligheter betalas
genom en fast avgift, lika for alla hushall, och dvriga offentligt tillhandahélina
varor och tjanster prissitts fika med sina genomsnitiskostnader. Den tinkta
avgilisfinansieringen 4r renodlad i s& mAto att ingen omfordelning sker
inom avnamargrupperna.

Omfordelningseffekterna av skatter och avgifier 1970 visade sig i un-
dersokningen vara sidana att exempelvis, for ogilta och barnldsa inkomstta-
gare, de som tillhorde de ldgsta inkomstskikien med 0—~10 000 kronor i &dig
taxerad inkomst kunde berdknas ha en realinkomst som var 1/4 stérre 4n
vad de skulle haft vid en proportionell beskattning, medan inkomsttagare
i det hogsta inkomstskiktet med (axerade inkomster dver 100 000 kronor,
gjorde en proportionelit sett tika stor (driust genom att beskatlas med nu-
varande skattesystem. For den genomsnittlige inkomsttagaren i in-
komstskikten 25 000—40 000 kronor var omfordelningseffekterna negliger-
bara. For gifta inkomsttagare halveras dessa omfordelningseffekter och for
ensamstiende med barn var omfordelningseffekterna bara 1/3 si stor.

Det bdr emellertid, med hiansyn till var fortsatta diskussion. understrykas
att bland alla skatter och avgifter endast den statliga inkomstskatten har
en starkt progressiv elfekt och en progressiv effekt som kvarstér for hogre in-
komsttagare. Med progressivitet avses da det [orhallandet att de faktiska
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skatlebelalningarna, riknade som andel av inkomslen, stiger med stigande
inkomster. Viss progressivitet 1 de ligre inkomstklasserna uppvisar dock
dven kommunalskatten - framforalll genom grundavdraget - och social-
avgifter och andra arbetsgivaravgifter - pA grund av stigande J6neinkomst-
andel. For hogre inkomstskikt {Orbyts emellertid i dessa fall progressi-
viteten i regressivitet. [frdga om moms och andra varuskaller ir regres-
siviteten uppenbar. [frdga om moms exempelvis visar sampleunderstkningar
att momsbetalningar ar 1970 utgjorde 17.4 procent [6r den lagsta inkoms(ta-
gargruppen men sjonk till 4 procent for de hogsta inkomsttagarna, Delta
ar i vart sammanhang vikligt att observera, eftersom hdjd moms elter hjda
loneskatter idag framstir som det sannolikaste alternativel till okad av-
giftsfinansiering av nytittkommande utgiftsbehov.

Att de offentliga inkomsttransfereringarna inklusive socialforsakringsut-
fallen har stor om(drdelningse(lekt framfor alit till de extrema ldginkomst-
tagarnas fordel ar knappast dgnat att {6rvana da detta varit deras explicita
syfte. Sammanlagt berdknas de 1970 ha medfort en 6kning av de ldgsta
inkomstlagarmnas realinkomster med ca 3/4 jam(ort med inkomstpropor-
tionella transfereringar.

Jdmfort med skattesidan visar sig de offentliga utgifternas omfordelnings-
effekter vara mangdubbell stdrre. F6r exempelvis kategorin gifta inkomstia-
gare beriknas realinkomsterna (0r personer i det lagsta inkomstskiktet idag
vara fyrdubbelt siorre jamfort med alternativet med inkomstproportionella
offentliga utgifter, medan de hogsta inkomsttagarna i statlet har 1/4 lagre
realinkomst. Situationen {6r medelinkomsttagarna ar relativt ofdrindrad.
Omfordelningseffekten av de offentliga uigifierna ar siledes (or den extreme
laginkomsttagaren 20 glnger storre dn vad som kunde konstateras ifriga
om skatter. Skillnader av en likartad storleksordning kan noteras dven [or
dvriga hushAllskategorier. Det ir vid sidan av uibildningskosinaderna fram-
forallt sjukvards- och andra socialkostnader som svarar (6r huvuddelen av
dessa omfordelningseffekter. Dettat sin tur sammanhianger naturligivis med
forhéllandet att en relativt stor andel av liginkomsitagarna 4r Alderspen-
sionarer eller J&ngvarigl sjuka.

Sammanflattningsvis visar siledes den refererade undersékningen att en
tankt dverglng till en fullstandig finansiering med direktavgifter av offentliga
utgifter skulle medfGra stora omfordelningseffekter som till allra stérsta delen
uppkommer via den subventionerade offentliga konsumtionen och som
framfor allt 4r av utslagsgivande betydelse {6r de ligsta inkomsttagarna.

1 denna mening ar rubrikens péstdende alltsd otvetydigt sann.

2. “Avgiftsfinansiering”™ tolkades ovan som ett system av direktavgifler
for offentliga tjdnster, dvs. ett fast pris per enskild motprestation. Det
finns emellertid manga andra avgifiskonstruktioner av intresse. framf{or allt
de s. k. tvéidelade tarifferna. Med detta avses en taxa som bestar av dels
en fast avgift. avseende en viss tidsperiod. dels ett rorligt pris per utnyttjad
enhet. Den (asta avgifien kan alternativt tolkas som abonnemangsavgift,
“kapacitetsavgit™ eller forsdkringspremie. Nuvarande forsikringssystem
kan till viss del tolkas som en 1vadelad tariff, dir de direkta vardavgifterna
motsvarar sjalvriskbetalningar. Eit annat exempel kan vara kombinationer
av bilskatier och bensinskatter. tolkade som en (orm av indirek1a vagavgi(ier.
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De mest vilkinda exemplen pa tva- eller Nerdelade tariffer i offentlig verk-
samhet ulgor el- och telefontaxorna.

Tvadelade tariffer brukar i litteraturen kring offentlig prissaltning framfér
allt akwualiseras som en mojlighet att, under vissa omstandigheter, 4stad-
komma [ull kostnadstdckning samtidigl med en marginalkostnadsprissitl-
ning dven [or verksamheler som karakteriseras av lallande styckkostnader.
| de mera (drsakringsmassiga tillimpningarna motiveras de tvidelade ta-
rifferna forst och frdmst av behovet av riskutjamning och av viss likvidi-
tetsmissig hansyn.

Det dr uppenbart att de tvadelade tarifferna dels har annorlunda fordel-
ningseffekter an system med enbart direktavgifter i de fall forbrukningen
varierar med inkomsten. dels ocksd kan tdnkas bli utnytijade som et in-
strument foren inkomstutjimning. En férutsattning for att tvadelade tariffer
skall aktivt kunna utnytijas i detta syfie ar emellertid att man ar villig
fringd den ursprungligt fordelningsmissiga schablionen gillande en 100-pro-
centig kostnadstackning och/eller r villig gora avsieg frdn marginalkost-
nadsprissdttningen och acceptera de ddrmed f{orknippade effektivitetsfor-
tusterna.

Man kan i princip tanka sig att den fasta delen av den tvadelade tariffen
kan vara bade positiv och negativ. | en situation dar forbrukningen &kar
kraftigt med inkomsterna kan man ~ dir detta av debiteringsskal 4r praktiskt
mbjligt — tdnkas vilja utnytija negativa fasta avgifller kombinerade med
hoga direktavgifter, dvs, man medger etl visst maximalt utgifisutrymme
for gratiskonsumtionen per person, medan den dverskjutande konsumtionen
debiteras till det rorliga priset. Stora delar av den hégre utbildningen ex-
emplifierar offentliga utgifisomrdden, dir denna typ av tariffsittning skulle
kunna beraknas ha inkomstutjamnande eflekt. Den motsatta konstruktionen
med positiva fasta avgifter kombinerade med laga direktavgifter skulle pi
motsvarande sitt kunna utnyttjas i om{ordelande sylte i situationer dér
forbrukningen enligt statistiken avtar med inkomsten eller ar i visentlig
grad koncentrerad till 13ginkomstgrupperna. Detta giller ju exempelvis stora
delar av sjukvérdsomridet.'

Majligheten att utnyitja denna metod [6r inkomstfordelning forutsitier
uppenbarligen att yjansterna ifriga uppvisar en kombination av hég in-
komstelasticitet (positiv eller negativ) och 1ag priselasticitet. Dessutom krivs
att registrering och debitering kan ske pd ett sidant sitt att en tvidelad
lariff’ dverhuvudtaget dr praktiskt mdjlig. Huruvida det ar [onsamt att pA
detla satt anvinda avgifispolitiken i [Ordelningssyfte kan avgdras forst
genom en jimfdrelse mellan, & ena sidan de kostnads- och effektivitets-
forluster detta innebdr, och 4 andra sidan de motsvarande kostnader och
effektivitetsproblem som tillgangliga alternativ for skattefinansiering kan
beriknas medf{ora.

3. Vilka [ordelningseffekier en vidgad avgiftsfinansiering kan vintas med-
féra beror uppenbarligen pa vilken typ av skattesystem man utgdr ifrdn
i berdkningarna. Detta &r trivialt sant i den meningen att existerande skat-
tesystem bestdmmer vilka typer av skattefinansieringsalternativ man har
att jamlora med. Det dr emellertid ocksd i den meningen sanl att existerande
skatteregler och skatteskalor avgdr hur mycket pengar statsverket [4r in
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genom avgifissiliningen. Om exempelvis offentiiga jdnster vore moms-
belagda skulle detta uppenbarligen bldsa upp skatieintikterna av en vidgad
avgiftsfinansiering.

Inneborden av detta samband kan kanske bist belysas genom att visa
hur annorlunda en avgifisfinansiering skulle fungera i en radikalt forindrad
skattemiljo. De senaste drens skaltediskussioner och skatteutredande i vart
fand har frambringal eut (Grslag till mera omf{attande skattereform, nimligen
forslaget om utgiftsbeskattning (Lodin {1977a]). Det kan darfér vara av in-
tresse at1 diskutera vilka (ordelningseffekter en vidgad avgiftsfinansiering
skulle ha i ett system med en progressiv utgiftsskatt. Diskussionen kan
limpligen delas upp i tvd led genom att man forst studerar hur en allmin
momshdjning skulle fungera i en sidan skattemiljo.

En momshdjning innebir 8kade beskattningsbara utgifter — en uppblés-
ning av de icke avdragsgilla inkomster som utgdr berdkningsundertaget {or
den progressiva utgiftsskatien. Marginalskatteuttagen okar darmed i alla
inkomstskikt. Om inkomstutgjamningen 6kar eller minskar beror givetvis
pa hur skatieskalorna dr konstruerade och hur stor den s. k. skatteelas-
ticiteten dr i olika inkomstintervall. Om t. ex. skatteskalan 4r sidan ait skat-
teelasticiteten Overallt {Orblir of6randrad innebir detia att momshdjningen
inte inneburit nagon (orandring av utgiftsbeskatiningens fordelningseffekter.
Sjalva momshdgjningen innebidr ju dock i sig sjdlv en viss regressiv om-
fordelning.

Resonemangel kan nu utstrickas till att direkt avse en vidgad avgifts-
finansiering. Okade enskilda avgiftsbetaliningar for offentliga tinster far ju
i princip samma effekter pd den progressiva utgifisbeskattningen som en
momshdjning. 1 b4da fallen #r det friga om okade beskattningsbara uigifier
[or skattebetalarna. Den [Ordelningsmissiga skillnaden sammanhinger med
att avgifisfinansieringen i vissa {all kan vara dannu mera ogynnsam for 14g-
inkomsttagarna dn en momshdjning. Om lginkomstiagare utnytijar den
avgiftsbelagda servicen speciellt mycket, stegras deras utgifier och darmed
deras utgiltsskatter kraftigare genom en avgiftshdjning dn genom en mot-
svarande momshdjning. Progressiviteten i utgiftsskatten med[or sedan att
skillnaderna i slutligt (drdelningsutfall blir motsvarande storre. Trots att
de tolala betalningskonsekvenserna (Or utnyttjandet av en offentlig 1janst
sdledes kan vara femdubbelt storre for en hoginkomsttagare dn for en l4g-
inkomsttagare, kan darfor en vidgad avgiltsfinansiering — p4 grund av en
ojamn [ordelning av utnyttjandet mellan inkomstgrupperna ~ 4nd4 te sig
som fordelningsmassigl mindre gynnsamt frdn laginkomstlagaresynpunkt
in t.ex. en jamlorbar okning av skatteuttaget i den progressiva utgifts-
skatten.

P4 samma sitt som ifrAga om momshgjningen kan man emellertid hélla
det [Or sannolikt att eventuella kvarstdende mindre 6nskvirda [ordelnings-
effekter av avgiftsfinansieringen bor kunna kompenseras genom justeringar
av skatteskaloma inom de utrymmen {r skattesankningar som den vidgade
avgiftsfinansieringen skapar.

Vad detta exempel visar oss r att fordeiningskonsekvenserna av vidgad
avgiftsfinansiering inte kan meningsfullt diskuteras annat in i relation till
ett givet vilspecificerat skattesystem. Eventuella [ramtida omlaggningar av
skattesystemet kan sdledes skapa helt nya forutsattningar [or ett utnytijande
av aveiftefinansieringen.
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4. Aven om vi bortser frAn tvidelade tariffer och méjligheten till radikalt
dndrade skaticformer finns det ¢n annan omstindighet som gér den to-
talkalkys vi inledningsvis kommenicrade irrelevant [6r frigan om eventuellt
vidgad avgiftsfinansiering. Vad otalkalkylens resuliat redovisar ir ju om-
[ordelningseffekten av alt ha nuvarande skattefinansiering istallet {6r en
fullstandig avgiftsfinansiering. Nigot forenklal uttryckt talar den om hur
annorlunda vilfardsfordelningen skulle se ut om vi inte hade en offentlig
sektor. Den beslutssituation som [6r oss dr av storre intresse innebir att
man gverviger att genom(ora en ulgifiskrivande reform och viljer mellan
aut finansiera den genom héjda avgifter inom ndgot omrade, eller genom
hojda skatter. Vad vi fortsdtiningsvis skall diskutera dr dirfor just fordel-
ningskonsekvenserna av skilda finansieringsaliernativ for sddana margineila
utgilissteg.

Tyvarr medger inte tillgangliga statistiska data eller existerande analys-
modeller en presentation av siffermissigt preciserade kalkyler. Vi far dérfor
noja oss med atl hdr presentera de olika stegen i etl sddant resonemang
eller en sadan kalkyl och gora vissa grova Gverslagsmaissiga bedémningar.
L&t oss i sylte att ldtare kunna héalla isir de olika diskussionssiegen till
en borjan bibehalla ndgra av forenklingarna i den inledningsvis diskuterade
totalkalkylen. Vi forutsatter siledes tills vidare foljande tvé ting. For det
forsta antas uinyttjandet av tjansterna forbli opaverkat av finansiéringsvalel.
Vi bortser allisd {rin avgifisfinansieringens direkia allokeringseffekler. For
det andra ldter vi inkomstfordelningen ifrdga om de berérda {jansterna mitas
av utgiftsfordelningen, dvs. vi utgdr ifrdn aut alla de som utnyttjar den
berérda offentliga jansten ocksé virderar den pd marginalen till dess kost-
nader.

Irdga om tillgangliga skattealternativ torde del vara realistiskl att utgd
ifrdn att en 8kning av skatteuttaget till den statliga inkomstskatten icke
kommer ifrdga. De alternativ med dagens skattestruktur som da dierstar
ar framforallt kommunalskatt, moms och arbetsgivaravgifter. Vi skall hir
fortsédtiningsvis arbeta med momshojning och kommunalskattehdjning som
de 1va huvudaliernativen. Dessa finansieringsatternativ kan bagge vara ak-
tuella sdvil inom den statliga som inom den kommunala sektorn. Statliga
och kommunafa budgetar uigdr ju idag i hog grad kommunicerande kisl.
Nivan pid den kommunala egenfinansieringen paverkar direkt de statliga
finanserna, efiersom det ar staien som antas betala mellanskillnaden mellan
kommunala intdkter och utgifter pd langre sikt.

141 oss for att ndgot konkretisera beslutssituationen successivi undersoka
tre alternativ for vidgad avgiftsfinansiering. Som ett {orsta alternativ tinker
vi oss atl man overvager en hojd kostnadstiackningsgrad i den kommunala
industriella verksamheten. O det aktuella uigifisbehovet ar tillrickligt stort
kan det innebdra atl man ocksa héjer forraniningskraven for denna verk-
samhe(. Hushdllen kommer alltsd att konflronteras med hoéjda rdkningar
for el, vatten och avlopp etc. Hurudana blir, under ovan angivna omstin-
digheler, [ordeiningskonsekvenserna av en sidan avgifisfinansiering. jam{on
med de tva skatiealiernativen? Med tanke pa att de industriella avgifierna
erfarenhetsmissigt traffar smahusiagarna mera 4n hyresgasterna och i stort
synes variera relativt proportionellt med de totala konsumtionsutgifierna,
ar det sannolikt att avgifishojningens fordelningsresultat icke vasentligt skil-
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jer sig rin en momshojning. Jim(or vi diremol med en kommunalskat-
tchojning, som genom det aliminna grundavdraget i mindre utstrackning
triffar de extremit 13ga inkomsttagarna, dr det uppenbart att avgifishdjningen
kommer att te sig relativt ogynnsam [rdn ldginkomstsynpunkt. Vid dessa
Overslagsmiissiga bedomningar har vi f6r enkelhetens skull d4 ocksé antagit
at de marginella uigifisiorandringar vi diskulerar 4r si relativt begriansade
att man kan bortse rin deras cflekier pé relativpriser och faktorinkomster.

LAt oss som ctt andra exempel tinka oss att man istdllet Gvervager att
hdja direktavgifterna i oppenvirden. Nagra storre statistiska undersékningar
avseende utnytljandefrekvensen inom den Oppna varden inom olika in-
komstgrupper finns inte. men med utgdngspunkt i internationella un-
dersokningar och analoga forhallanden avseende sjuk vardsijanster torde man
viga anta att utnyttjandet ar relativt kraftigt koncentreral 1ill 1ginkomst-
grupperna inklusive pensionidrsgruppen. Dirav foljer med de antaganden
vi gjort atl en sddan avgifishojning skulle te sig som (Brdelningsmassigt
ogynnsam {or 1aginkomsttagarna. inte bara jaimfort med en kommunaiskat-
tehéjning, utan dven jim{ort med en momshdjning.

Vart (redje och sista avgiftsalternativ antas gilla en hojd kostnadstackning
inom statlig forvaltningsverksamhet. Vid en sddan avgiftshéjning kommer
endasl ca hilften aut traffa den privata sektorn, dvs. foretag och enskilda
hushdll. Vi vet ocksd att dessa avgiftsdebiteringar till privata sektorn i ungefar
lika man hidrror frdn uppdragsmyndigheter respektive reglerande myndig-
heter. Inom den privata sektorn torde endast en mindre del av avgifts-
hojningen komma att traffa hushillen direkt, medan huvuddelen kommer
atl avkravas olika foretag. Hurudana fordelningsresultalen av detta blir kom-
mer givelvis att bero pa i vilken mén och i vilken form en kostnadséver-
viltring sker frin foretaget av denna avgiltshgjning.

Vi har i resonemangen hittills utgéit ifrin att den utgiftskravande reform
eller kvaliteishojning det 4r friga om hur som helst skall genomf{dras och
at1 sdledes valet endast giller finansieringsformen. Situationen kan emel-
lertid lika gidrna vara den aut man politiskt inte ar villig att acceptera de
negativa effekierna av den ytterligare skattehdjning som skutle behovas,
och att valet stdr mellan en 6kad avgifisfinansiering eller en utebliven reform.
De (ordeiningskonsekvenser vi i en siddan situation 4r intresserade av att
studera giller kombinationen av reform + avgiltshdjning. Bedomningen
frin fordetningssynpunkt kan d& uppenbarligen komma att radikalt avvika
frn de slutsatser vi ovan drog. Fordelningskonsekvensen av reformen kan
med andra ord komma att kompensera eller neutralisera avgiftsfinansiering-
ens fordelningskonsekvenser. Om exempelvis reformen giller en kvalitets-
hdjning av just de tjinsteomraden som triffats av avgifishdjningen kommer
ju. under de forenklade antaganden vi hittills utnyttjat, ingen omfordelning
dverhuvudlaget att uppiriada.

Sammanfattningsvis kan redan dessa enkla exempel sidgas visa att det
inte gir att generalisera ens under de ganska speciella antaganden vi gjort.
De fordelningsmassiga konsekvenserna av en marginell vidgning av av-
giftsfinansieringen kan utfalla mycket olika beroende pa vilken typ av av-
gifter som avses respektive vilka alternaliv man jimf{or med.
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S. Vira resonemang ovan uigick frdn cn orealistisk [Grenkling. Vi antog
att en vidgad anviindning av avgiltsfinansiering inte skulle paverka hus-
hallens utnytijandc av jansten ifrdga och att dirfor kostnadsfordelningen
mellan hushallen kunde siigas avspegla den villirdsfGrdelning som tjansten
gav upphov till. Verkligheten ser annorlunda ut. Ett huvudargument for
avgifisfinansiering ir just den forbittrade anpassningen til} hushéliens fak-
tiska behov och onskemédl som den mojliggor.

Nir en smébéatsigare ligger upp sin bl pd den kommunalt tillhandahélina
upplaggningsplatsen uppskattar han d& denna tjinst till vad den laktiskt
kostar, vilket dr ungefdr dubbelt s& mycket som det han via klubben betalar?
Nir den marginclla patienten far rdd (6r sin hdstsnuva av distrikistikaren
uppskattar han d4 sitt halvtimmesbesok till vad det faktiskt genomsnittligt
kostar — sig omkring 250 kronor? Mera generellt kan {rdgan formuleras
pa foljande sdtt. Om vi genom okade avgifier (Grandrar de relativpriser det
enskilda hushdliet moter p& marknaden. hur mycket skulle vi behgva kom-
pensera hushallet med i kronor riknat for att hushilismedlemmen eller
hushdllsmedlemmarna skall uppleva att deras valfard forblir of6rindrad?
Detia kompensationsbelopp kan uppenbarligen vara stdrre men ocksd be-
tydligt mindre dn de kostnader hushallets utnyitjande av en viss (jinst
&samkar skattebetalarna vid skattefinansiering.

Smébdtsdgaren dr kanske villig att betala t. 0. m. mera dn vad det kostar
att {4 sin bat upplagd men betalningsviljan hos den marginelia patienten
kanske bara ticker en mindre del av de faktiska vardkostnaderna. Om efter-
frigan pa tjansten ifrdga dr priselastisk kommer den totata verksamhets-
volymen att kunna krympas vid en vidgad avgiftsfinansiering. De kom-
pensationsbetalningar som 4r nédvindiga (6r att bibehélla of6rindrad in-
komstfordelning kommer i s4 fall ait vara mindre 4n det tidigare totala
skatteuttagel. Frin den enskilde konsumentens synpunkt kommer i ett s3-
dant fall en kombination av avgiftsfinansiering och av vissa transfereringar
alltid att vara att foredra framfor en ren skattefinansiering eftersom man
hiarigenom “'fAr pengar dver” som kan utnyujas for ytterligare servicelor-
batiringar. Detta ar i stark {orenkling det grundidggande allokeringsargu-
mentet {6r en avgiftsfinansiering.

I resonemanget ovan bortsdg vi medvetel fran de likviditetsproblem och
riskugjamningsdnskemal som motiverar olika slag av trygghetsforsakringar.
Detta innebdr ju ett motiv f8r enbart en viss typ av tvidelad tariff, men
paverkar daremot icke nodvandigtvis det grundliggande allokeringsargu-
mentet vi ovan berdrde.

Vi har hittills sett problemet enbart frin de enskilda hushdllens synpunkt.
Motiven fér beskattning eller subventionering av en speciell vara eller tjanst
kan emellertid ocksd sammanhinga med exierna effekter. Den kommunala
bétplatsen kanske uppskattas som en allmin triffpunkt eller anses ha for-
delen att man slipper ha stranderna i gvrigt belamrade med bétar vintertid.
Genom att snabbare (4 kontakt med de snuviga patienterna hoppas man
kanske ocksi snabbare fA smittoriskerna under kontroll. SAdana motiv och
hdnsyn spelar utan tvivel en mycket stor roll t de politiska dvervigandena.
Det gor det uppenbarligen ytterligt svart att entydigt uttala sig om for-
delningskonsekvenserna. Om exempelvis en visentlig del av kostnaderna
for [Aginkomsttagarnas utnyttjande av en viss offentlig tjinst de facto kom-
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mer alla inkomsttagare till godo i form av externa effekler. kan vi ju inte
langre (a kostandsfordelningen som matt pa den viilfdrdsfSrdelning vi astad-
kommer. 1 den méan det 4r friga om externa elfekter 4r kort sagl fGrdel-
ningssynpunkterna inte de primirt relevanta och fordelningselTeklerna gar
inte heller pd ndgot sitt atl idemtifiera och mita.

En annan mgjlighet dr att den politiska beddminingen av vad som ar
nyttigt och inte nyttigl (or enskilda hushall avviker frén den individuella
bedomning som kan avlidsas av hushdllens marknadsbeteenden. Om vi tror
alt hdga priser verkar avskrickande s& kan vi exempelvis vilja beskatta
alkohol just darfor ati vi inte dr villiga att acceptera potentiella missbrukares
egna marknadsval. P4 motsvarande sitt kan vi tinkas vilja subventionera
nyttigheter, dérfor att vi tror att en relativ dkning av konsumtionen pa
dessa omriden gagnar hushdllen dven om deras omedelbara marknadsbe-
teende inte visar atl de dr medvetna om detla. Vissa delar av den svenska
vard- och bostadspolitiken kan exempelvis ges en sddan 10lkning. Om man
i ett sAddant fall ocksd gér antagandet aut den {orda politiken 4r optimal
{rAn beslutsfattarnas synpunkt, dvs. [Orutsdtter atl besiutsfattarna. om de
hade tillricklig information om hushéllens egen marginella vérdering, fort-
farande skulle tycka att den eflerstrivade konsumtions{orskjutningen ar
vird sitt pris p& marginalen i form av den betalade subventionen. och man
dessutom kan visa att denna slorlek av subvention dr nddvandig {Gr att
uppné detta mal - d4 har vi ocksd magjligheter att utnyttja redovisad kost-
nadsfordelning som métt pa vilfardsfordelningen i viss mening. Denna vil-
fardsfordelning 4r ju emellertid nigonting ganska visensskilt frAn vad man
normalt brukar injigga i begreppet inkomsli(Grdelning. Den redovisar en
vilfardsfordelning utifrin politikernas varderingar och bedomningar och har
inget noédvandigt samband med hushdllens egna varderingar.

Sammanfaltningsvis kan vi alltsd konstatera att niar man medger mgj-
ligheten till priselasticitet pa de polentiellt avgiftsbelagda typerna av tjanster
aktualiseras en rad mojliga effektivitetsvinster som méste tas hinsyn till
i fordelningskalkylerna kring en vidgad avgiftsfinansiering. Om man ocksa
skall inrikna hinsyn Lill externa effekter och politiska varderingar blir dess-
utom sjilva fordelningsbegreppet mangtydigt och svarmitbart.

6. Om vi i fordelningskalkylerna tar hansyn till anpassningseffekterna vid
en avgifisfinansiering borde vi rimligen f6r att ge en symmetrisk behandling
ocksd ta hansyn till motsvarande anpassningsfenomen ifriga om en skat-
tefinansiering. Vi borde med andra ord ocksad ta hiansyn till hur eventuellt
uppkommande effektivitetsforluster eller “excess burdens' av skattefinan-
siering kommer au fordelas. Som (ramgick av vératidigare resonemang kan
emellertid dessa effektivitetsforluster ta sig mingahanda uttryck frin kort-
siktig skatteflykt till {dngsiktig ekonomisk stagnation. Vi har definitivt inget
underlag or att genomf(dra ens nigra principietla kalkyler av detta slag.
Det dr emellertid angelédget att betona att dessa typer av [ordelningselTekier
kan vara mycket stora och 1. 0. m. av dominant betydelse i jam(¢relse med
de mera omedelbara och mera l4tt mitbara fSrdeiningseffekter vi ovan dis-
kuterat. Det kan 1. ex. tinkas att vissa grupper av ldginkomsttagare r extremt
missgynnade bide nar det giller mojligheterna till skatteflykt och nir det
giller mojligheterna att Overbrygga ekonomiska stagnationsperioder.
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7. Vi har hittills endast talut om (6rdelning i mening av inkomstfordelning.
Det finns emellertid en rad andra [Grdelningsdimensioner som ar relevanla
i svensk villfardspolitik, (Ordelning meltun hushéllstyper, meltan regioner
och generationer etc. Man har ibland velal argumentera f6r en skatefi-
nansiering genom ait framhdlla de siorre majligheter till omfGrdetningar
i dessa avscenden som en skaltelinansiering anseits erbjuda jamf{on med
en prisdifferentiering i ett avgifissystem. Aven om detta vore sanl med
hansyn till de skatiealternativ som vi hir ansett kunna ifrigakomma - vilket
dr langl ifrdn klart - 4r synpunkien knappast relevant {6r de marginella
beslutssituationer vi har diskuterat.

6 “"Avgiftssystem i social verksamhet ger minskad
social trygghet”

1. Fran var udigare diskussion har framgatt ait en vidgad avgiftsfinansiering,
om den skall medfora ndgon mera markbar omstrukturering av de ofTentliga
finanserna, ocksd méste innefatta en eller flera av de “tunga™ omridena
i offentlig konsumtion och offentliga transfereringar, utbildning, vard, pen-
sioner etc. Redan idag har vi ju genom social [Grsikringarna formellt inom
flera av dessa omriden en typ av avgifissysiemn, som successivl forskjutits
alltmer i riktning mol en ren skaitefinansiering. 1 vilken mening och i vilken
utstrickning kan man i detta fall undvika skattefinansieringens nackdelar
genomen “vidgad avgiftsfinansiering'", genom hojda direktavgifier och/eller
en renodling av den individuella fGrsdkringsdelen av social(drsdkringarna®
Socialfdrsakringssystemel svarar idag, som vi ovan sett, {6r en mycket stor
del av inkomstomfordelningen till l3ginkomsttagarnas fordel. Kan man med
hansyn till deuta forindra finansieringsformerna utan att gora avsteg (rén
fordelningsmalsaiiningarna?

Man kan likavdl starta resonemanget frdn det motsatta hdllet. Nar vi
vet aul starka effektivitetsargument generellt talar emot en anvandning av
prissubventioner som huvudinstrument for en inkomstomfordelning, hur
kan vi d4 forklara att vi valt den viigen? Har man gjort det dar{or att det
4r politiski ldtiare att fd igenom subventionsbeslut dn direkta transfererings-
beslut? I vilken utstrickning ar de argument som principiellt motiverat kon-
struktionen av vart svenska sociallorsikringssystem fonfarande giltiga och
tilliimpbara fiven inf6r en framtida utbyggnad? LAt oss i korthet syna négra
av dessa argument och gora detta i anslutning till de exempel som de f(lesia
kdnner val till. nimligen sjukforsikringssystemet.

2. Vigen (r&n en vérdfinansiering med enbart kontanta direktavgifier till
dagens svenska system med en proportionell 16neskattefinansiering kan,
i pedagogiskt syfte, spaltas upp i fyra olika separata steg. Del forsta steget
innebdr helt enkelt en omvandling av de direkta avgifierna i en tvadelad
tariff. dvs. ett infGrande av forsikringsmdjligheter. Onskemalen om risk-
uydmning och behov av likviditelsreserver dr pitagliga och sjilvklara nir
det giller sjukdom. Vi vet inte om eller nir sjukdomen kommer.
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3 Det andra steget innebiic inforandet av en obligatorisk grundforsiikring.
Hur detta egentligen gick Ull och hur den politiska argumentationen 16d
den gangen dr historiska analysuppgifter som vi hir inte skall ge oss in
pd. Vi skall ndja oss med att kort soka lista ndgra ekonomiska argument
som finns anforda i liveraturen kring sjuk(orsikringarna.

Et forsta argument kan sigas gilla stordrifisfordelar i forsakringen. Det
utgér frdn antagandel att et sjuk(orsikringssysien kan goras myckel bil-
ligare om man Kan driva det 1 stor skala, noja sig med schablonmiissiga
anslutningsregler och avsid frdn kostsamma individuella undersGkningar.
En s& utformad frivillig (orsikring kan emellertid inte viinlas fa stor an-
slutning. De som vet med sig att de har visentlige biittre dn genomsnitilig
hiilsoprognos kommer att finna det 16nsamt att uttrdda och ordna sin (Gr-
sikring billigare pd annat hall. Det blir d& i sin tur {onsamt {or de “*[rskaste™
bland de dterstdende att f6)ja exemplet etc. Enda siitiet atl bndgd en massykt
frin syslemel dr att gora (Orsiikringen objigatorisk, dvs. elfektivitetsvinsterna
kan kopas endast till priset av en viss omfoérdelning niellan personer med
olika halsostatus (se 1.ex. Akerlof [1970]).

Det andra argumentet utgér istillel frdn exisiensen av siordrifisfordelar
i vdarden. som ger fallande marginalkostnader vid stigande vérdkapacitet.
Genom liigre direk(avgift kan man sakerstilla ett optimalt utnytjande av
vardresurserna. Resten av betalningen kan tas ut i form av en fast avgifl
ellerett "vardabonnemang™. Eflersom alla uigdr polentiella utnyttjure miste
denna avgift bli obligatorisk.

Det 1redje argumentet giller hansynsiagandel 1)) sjuk- och hilsovérdens
langsiktiga kapacitetsplanering. Det tar 1id att bygga ul vardresurserna. Sam-
udigl kan man inte lagra eller reservera vardplatser. Akul sjuka m#nniskor
méste behandlas. oavselt hur de viljer atl betala, kontant eller via forsak-
ringar. Om atla, konlanibetalande eller (Grsikrade. skall konkurrera om sam-
ma vardkapacitet, dr det (rAn planeringssynpunk( nddvindigt all 1a ut en
obligatorisk “kapaciteisavgifl” eller “vardtrangselavgifi™ [or atl verkligen
kunna sdkerstdlla att en vardforsdkring garanierar vérd.

Det fjarde argumentet avser hiansynen lill vad ekonomerna brukar be-
namna “externa effekier’’. Sjukdom ir inte bara nsgol som 1riffar individen,
del dr ocksd i hogsta grad ett socialt fenomen. Genom t.ex. smitlorisk
m. m. dr vi beroende av att manniskor i var omgivning har tillgdng tilt
vérd. En obligalorisk grundforsikring skulle utifrdn dessa synpunkter kunna
motiveras pi ett analogl sitt till exempelvis den obligatoriska trafik{Grsik-
ringen eller den obligatoriska bilskrotningspremien.

Slutligen kan vi hir som sista exempel nimna de argument som ulgér
fr&n varindividuella virdering av en rdnvis fordelning av vardresurserna. Med-
velandel att alla akut virdbehdvande fir den hjilp de behover kan vara
en viisenllig del av vir egen trygghetsupplevelse. | den utstrackning delta
galler 4r det utifrin et individualistiskt synsatl befogat ait ta ut en ob-
ligatorisk avgifi for a1t mgjliggdra en sddan kolleklivt upplevd fordelnings-
rattvisa. Detta dar helt enkelt en speciell vasiant av argumeniet gillande
externa eflekier.

4. Det 1redje steget tar man nidr man beslular at{ l31a den obligatoriska
[Grsdkringen vara en relativt heltickande enhets{orsdkring. lika (or alla. och
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att samiidigt hally sydlvriskerna eller dircktavgifierna nere pad en mycket
Jag niva. Vi niarmar oss med detty steg de aktuella och kontroversiells av-
vigningsfradgorna inom sjukiorsikringen.

ALl &ta sjukforsidkringen vara relativt heltickande och lika 191 alla kan
vara motiveral med hiinvisning ull mgjligheterna att diirmed [Grenkla och
forbilliga forsakringsadminisirationen. Det [Grutsitter atl del inte finns na-
gon tillrackligt vagande anledning au individuellt differentiera vardma;j-
ligheterna och inkomstgarantierna effer alt skapa valfriher ifrdga om be-
talningsformierna. Dessa antaganden kan emellertid vantas bil allimer kon-
troversiella ndr ett sjuk{orsakringssysten successivt utbyggs till aut dels om-
(atta alltmer sekundira kringkostnader uldver den primira sjukvarden.
dels tacka en allt storre del av det omedelbara inkomsibortfallet. Valstdnds-
utvecklingen skapar med andra ord ett allt stérre majligl utrymme (6r elt
individuelll val. en marginal for vilka de ovan citeradc argumenten (or
obligatorium icke ldngre giller. Samudigt torde utvecklingen inom ADB-
omridet med{ora att hanteringskostnaderna or individuell {Grsakringskon-
lering icke ldngre fer sig s avskrdckande.

Attinom ramen for en enhetsforsikring arbeta med mycket 1aga sjalvrisker
eller direklavgifter kan motiveras pd méanga olika sitl.

Del kan ses som etl sociall rativisekrav om man betrakiar alla sjukdoms-
risker som givna ulifrdn - eller uppifrdn - helt oberoende av individens
handlande. Forutsatt a1l vard liksom inkomsigaran(i betrakias som ndd-
vindig och odelbar, reduceras i si fall frigan om direkiuigifter till en ren
inkomst{ordeiningsfriga.

Eil nirbesldkiat resonemang som for till samma resultat kan formuleras
i effektiviletstermer. Om véardefierfragan och frekvensen av {Grsakringsfall
ar helt prisoelastisk, dvs. helt oberoende av sjdlvrisker och direktavgilier,
blir allokeringshansynen irrelevanta och fGrdelningssynpunkterna blir helt
avgdrande {Or dimensioneringen av sjilvriskerna.

Fran fordeiningssynpunkt vet vi redan frdn en tidigare citerad budget-
undersékning att de 1iga direktavgifierna, liksom laga sjilvrisker i Ovrigl,
inom véardsekiorn har en mycket stor belydelse (or ldginkomsttagarna. |
den man motsvarande generella inkomsttransfereringar icke r politiskt mgj-
liga och vi har mojlighet att borise fran allokeringssynpunkterna skulle allis3
(Brdelningshinsynen motivera ldga sjidlvrisker och avgiftsnivéer.

Utifrdn erfarenheterna av de senaste decenniernas kraftiga virdexpansion
och spabba Okning av Kortids frdnvaron torde det dock vara svan
alt hidvda att man har rdit an bortse frdn allokeringssynpunkierna. att
sjukdom, frdnvaro eller virdbehov dr hell oberoende av individuellt be-
teende och av dimensioneringen av sjalvrisker, dvs. av incitamenten att
minska sjukdomsriskerna. 1 de senaste drens allmianna debaut har ocksd
forslag om Gkade sjalvrisker horls allt oftare. Férsiagen avser ibland dkade
individuella sjalvrisker i form av karensdagar och/eller 6kade direkiavgilter.
Ofta har emellertid (6rslagen istéllet inriklals pd ait gilla en dkning av sjlv-
risken for arbetsgivarna och en differentiering av premier mellan foretag
och niringsbranscher ilriga om sjuk- och yrkesskadeftrsikringarna.

Aven de som acceplerar siyrkzn i dessa allokeringsargument kan vilja
avvisa sidana forslag av ridsia [or att de skall tendera at1 bli sammankopplade
med en allmint dterhallsam auityd mot kollektiva varduigifier och/eller
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en inkomstamivrdelning ! iginkomstiagarnas nackdel. Aven om denna
riidsla skulle vara befogad dr det givetvis inte Iriga om ndgot nodviindigt
samband. De marginelly fordelningstorskjutningar som hiir ifrdgakommer
dr Anappast storre din alt de borde kunna kompenseras genom smiirre jus-
termgar i skatte- och transtercringssysiem.

Ilrdga om de totala vardresurserna torde situationen i Iramtiden snarast
vara den att ett ndgot njuggare klimat och en bromsad reformtakt dr ound-
viklig mom virdomrddet om e viss utbyggnad kan finunsieras genom
nidgot dkade sjilvrisker. Det kommer alltid att handla om att (Grdela knappa
vardresurser mellan olika konkurrerande dndamal. dir vi aldrig kan undvika
ndgon formt av “ransonering”. Om vi antar ait [ordelningselfekterna kan
neutraliseras kan kanske avgifisfragan formuleras pd foljande silt: Ar nagot
Okade sjiilvriskeri samband med lindriga och snabbt Gvergdende sjuktillstdnd
21t biittre sitt att sortera bort mindre angeligna vardbehov iin det alternativ
som bestdr av kder och vinletider och som dven kan traffa mycket angeligna
virduppgifter?

5. Det [jdrde steget stutligen innebdr att man frén att ha individuellt debiterat
alla en (Orsikringsavgilt dvergér till en ren skattefinansiering och dirmed
hel slipper det individuella sambandel mellan betalning och motprestation.
Den svenska sjukvarden betalas numera som kant - bortsett frin de mycket
l&ga patientavgifterna — helt dver skalisedeln. Inkomstersittningarna (inan-
sieras via en proportionell [6neskatt, arbetsgivaravgift. medan vardkostna-
derna betalas med kommunal skatl och statlig skatl, del senare via statliga
ransfereringar till kommunen.

Om man viil beslutal om en enhetlig forsakringspremie - differentierad
endast med hinsyn till basinkomsten [6r inkomslersitiningama — spelar
det di egentligen ndgon roll om den sarredovisas pd den individuella skatl-
sedeln eller istéller slas ihop med 6vrig beskattning? Motivet [6r en saddan
sammanslagning kan ju helt enkell vara administrativ forenkling. Alier-
nativet idag skulle innebiira att man s3 att siga brot ui alla sjukvardskost-
nader och inkomstersidtiningar frin kommunal och siatlig beskatining ach
debiterade avgiften individuellt Gver forsdkringskassorna. Man finge d& sam-
tidigt géra motsvarande justering i kommunala och statliga skatteskalor,
vilket endast kunde ske via justerade grundavdrag. Skatienivierna sjunker
diarmed medan progressionen vid ldgre inkomster gkar. Skulle nu detta
vara meningsfullt? L3t oss for au stdlla frdgan pd sin spers bortse ifran
att forandringen dessutom utgor en {orutsitining for den ytrerligare indi-
viduella differentiering av forsdkring och sjdlvrisk som vi ovan berdrde.

| sjdlva dvergdngen handlar det ju bara om en ny formell redovisning.
en omforing mellan 1va konton i individens mellanhavanden med stat och
kommun. Férandringen saknar darmed ndgon omedelbar reell betydelse
uidver att den ger individen en kanske icke ovdsentlig kostnadsinformation.
Mera intressant blir féraindringen ddremot ndgot senare. nimligen nér de
individuella inkomsterna respektive sjukvardskostnaderna stiger. Nu visar
sig skilinaden genom att del inte ldngre foreligger nigot samband mellan
dessa tva typer av forindringar. De ligre marginalskattenivierna {orblir ofor-
indrade vid en kostnadsokning inom sjuk varden som finansieras over 6kade
enhetsavgilter, samtidigt som en inkomstékning inte automatiskt nied{dr
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en dkad betalning Gl vardsektorn annat an i den utstrickning detta dr nod-
vindigt med hidnsyn till dkade ersattningskrav.

Forindringen skulie utan tvivel inle bara gora forsikringsadministrationen
kringligare, utan ocksd medf6ra ytterligare krav pd skattejusteringar och
transfereringsjusteringar i omfordelningssyfte. Som vi tidigare sdg kan ju
emellertid en sidan avgiftspolitik komma att fungera fordelningsmissigt
neutralt, ndmligen i de fall de kvalitetsforbittringar som kostnadshéjning-
arna avser tillfaller 13ginkomstiagarna i proportion till deras nuvarande vard-
andelar. Eventuella ytierligare omf{ordelningsatgirder finge emellertid antas
bli diskuterade och beslutade i sarskild ordning och utan explicit samband
med de marginella premiehdjningarna och deras eventuella regressiva ef-
fekler. Annars skulle vi ju vara tillbaka i det gamla systemet i nagot ka-
mouflerad och tillkranglad form. Vad [orandringen syftar till dr just att
dstadkomma en atlitydmaissig uppspaltning hos beslutsfattare. sdval som
hos skatiebetalare, mellan 4 ena sidan skatteomfdrdelning, och 4 andra sidan
{orsakringspremiebetalningar.

Dessa olika besviar ar det pris man {inge betala for att dstadkomma en
sinkning av marginalskattenivder och darmed minskade risker for de ef-
fekivitetsforiuster vitidigare berort. [ det mest drastiska faliet kan det tinkas
vara ett nddvindigt pris for att undvika en hotande skattestrejk och re-
formstopp. For de flesta medelinkomsttagare skulle antagligen det betal-
ningsmassiga utfallet dven pd langre sikt fGrindras ganska litet. Vad man
kan hoppas pd 4r att inkomsttagarnas kostnadsmedvelande, betalningsvilja
och skatteanpassning skulle pdverkas. Om man bedomer detia som varande
av. avgorande betydelse {or att mgjliggora en fortsatt utbyggnad av vérd-
sektorn dr man kanske villig att betala priset.

6. Delar av vir diskussion ovan gillande mgjligheterna inom véardsektorn
for en vidgad avgifisfinansiering i mening av dkade sjalvrisker, sirredo-
visning, sirdebitering och eventuell differentiering av forsikringspremier
kan uppenbarligen generaliseras till att gélla ocksd andra slag av existerande
social(orsdkringar. Ifrdga om ATP har ocksé frigan om en mera strikt upp-
delning mellan forsikringspremier och fordelnings- och beskatiningsinslag
aktualiserats upprepade ginger under de senare drens debatt. Man har bl. a.
pekat pa de icke planerade {6rdelnings- och incitamentseffekter som konsta-
terats i det nuvarande ATP-systemet, ddr exempelvis hoguibildade med
stigande livsinkomst gynnas jamfort med dem som arbetar fler & men
med jamnare inkomster. En klarare sirredovisning av de forsdkringsmassiga
premierna skulle eliminera dessa mindre 6nskvirda konsekvenser. Fram(or
allt skulle man ddrmed kunna hoppas uppnd de attityd- och marginalskat-
teforandringar som vi ovan berdrde i samband med sjukforsakringen. Med
hinsyn till det berdknade behovet av [Grstarkt finansiering till ATP-systemet
under de niarmaste aren framstdr denna mgjlighet som speciellt angeldgen.

I alta dessa fall blir det till sist en frdga om en avvigning frimst mellan
Okade transaktionskosinader respektive forvintade langsiktiga effektivitets-
vinster. Vilka fordelningsproblem som pé lingre sikt kan akiualiseras genom
sddana omldggningar beror framforall p& hur tjansteutnyitjandet ifriga véin-
1as bli fordelat. Hur man bedémer betydelsen av dessa (6rdeiningsproblem
beror i sin tur dels pA vilka mdjligheter till kompensation via det offentliga

buaga £

(W4

-«
S



Bilaga 2

SOU 1979:23

transfereringssysiemet som anses (Oreligga. dels pd huruvida alternativel
dr okade skatter eller utebtivoa reformer

7. Socialforsiikringarma skall medverka til) att ugiamna och (Grdela mellan
individerna de olika fysiska, socisla och ekonomisha risker som upplriider
i samhiillet. Den offentliga sjukvdrden och sjukforsikringssystemiet kan
cxechlvis betraktas som ett {orsok att delvis vixla lysiska risker Ul eko-
nomiska risker for att sedan via skattsedeln utiimna de senare.

Men trygghetspolitiken har ocksd en annan sida. Man vill inte bara ut-
jimna risktagande( eller (Ordela konsckvenserna av de existerande riskerna.
man vill ocksd i maojligaste man soka [Grebygga risker. Riskutjamning och
risk{orebyggande skall komplettera varandra. Den Grebyggande hilsovarden
komipletierar sjukvérden. liksom t. ex. den aktiva arbetsmarknadspolitiken
soker minska riskerna for at1 arbeisldshetsforsikringen skull behtva vinytt-
jas.

Atlokeringsargumenten (6r okade sjdlvrisker i socialforsikringarna kan
omformuleras utifrdn detta perspektiv. Man brukar ifriga om fOrsikrings-
risker sdrskilja s. k. “moral hazards”. dvs. de risker som sammanhinger
med att (Orsdkringen &dtminstone till en viss del tagit bort incitamenten
for individen att sjalv undvika eller forebygga risksituationer. Argumenten
(or sjalvrisker uigér just frin tanken att dessa i ndgon min bor verka risk-
forebyggande ifrdiga om dessa "moral hazards".

Det finns emellertid andra satt att (Orsoka dstadkomma dessa resultat,
namligen att f6rmd individer eller {oretag atl undvika riskfyllda aktiviteter,
processer eller situationer. A1l lita dem via sjalvrisker bira en del av kosl-
nadsansvaret om och nir det gér illa 4r ju pd sdut och vis en omvig. En
direktlare vig erbjuder en punktbeskaltning av sjilva den riskfyllda akti-
viteten eller, om delia inte dr mojligt, av ndgon nyttighet som dr nodvandig
for aktivitetens bedrivande. Den forsta mdjligheten kan illustreras av en
punktskatt pd viss industriell verksamhet som erfarenhetsmassigt medfor
speciellt stora yrkesskaderisker. Det mest vilkdnda exemplel p4 den andra
maojligheten utgor det “eviga™ forslaget om en punktbeskattning pa sddana
sbtsaker som anses i sirskilt hog grad medfora kariesrisker.

Punktskatter pd associerade nyitigheter kan sdledes i vissa fall ersitia
eller komplettera sjdlvrisker eller direktiavgifter. I den min vi ddrmed kan
direkt paverka de relevanta valen utan att ocksd skapa svarigheter {or de
“ofrivilligt drabbade™ kan punktskatien ocks# framstd som et effektivare
allokeringsinstrument. For aut detta generellt skall gélla kravs emellertid
ocksa att vi skall kunna hitta sddana nylttigheter, vars forbrukning till gver-
vigande del dr knuten till, och nodvindig {6r, den riskabla aktiviteten ifraga.
Det 4r detta sistnimnda villkor som i prakliken 4r svart atl upp(ylla. Nafta
skafTas inte enbarl {Or att skapa brandrisker och skateboards inte bara for
alt évningskora i tunnelbanestationer. En beddomning av lampligheten {or
punktbeskattning av en associerad nyttighet maste dar(6r i de flesta fall
ocksd vaga in hansyn inte bara till varans eller tjanstens priselasticitet utan
ocksh 1ill dess samband med &vrig [Orbrukning.

En punktbeskaltning av viss aklivitet kan inte bara frams(4 som ett al-
ternatjv till riskdifferentierade {orsakringar. De tvd metoderna kan i vissa
fall de facto sammanlalla. Antag exenipelvis att vi punkibeskatiar en viss
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industriell process som anses med{ora sirskilda yrkesskaderisker. Jamfor
detta med en situation, dir foretaget i stdliet far betala en speciellt hog
forsdkringspremie — eller far en speciellt 14g bonus i yrkesskadefGrsikringen.
S4 [dnge de riskfrekvenser som premieberikningen utgar ifrdn icke (Grindras
kan en extern observatdr uppenbarligen inle veta vilken tolkning av f6-
retagets kostnadspéligg som ar den riktiga, om det 4r {rdga om en punktskatt
eller om en differentierad fGrsikring.

Vi har hidr diskuterat enbart punktskaiter som alternativa sjilvrisker till
socialforsikringarna. Resonemanget kan emellertid Jatt generaliseras. 1 varje
situation, dér vi anser oss ha anledning att beskatia eller subventionera
en viss nyttighet, kan vi i stillet dverviga at1 beskatta eller subventionera
en annan nyttighet som ar komplementir i {forbrukningen med den [6rsla
nyltigheten — vare sig denna komplementiritet beror pi forbrukningsvanor
eller som ovan pé [ysisk kausalitet.

Alternativt kan vi uppenbarligen omvant subventionera respektive be-
skatta en substitutvara. Aterigen giller d4 att vad som 4r den mest effektiva
metoden att nd dnskat allokeringsresultat forst kan bestimmas utifrdn kan-
nedom om elasticitetsforhdllandena pd de berdrda marknaderna.

Slutligen kan det vara aktuellt — och det 4r val de fall som mest omedelbart
berdr oss hidr - att vilja kompensera subventioner p en offentlig nyttighet
genom punkibeskatining av en associerad nyttighet. Man vill s& att séga
ta upp betalning indirekt men goéra det p4 et saddant satt att man ndr al-
lokeringseffekter som overensstimmer med dem som en direkt avgifts-
beliggning skulle medfort. Detia kan uppenbarligen knappast vara ett me-
ningsfullt 1illvigagangssitt annat 4n i de fall en avgifisbeldggning visat sig
omdjlig eller mycket kostsam att genomf{ora.

Denna senare typ av punktbeskatining ar vilkand fridn svensk budget-
praxis. Automobilskati som substitut for kapacitetsavgifieri vigutnyttjandet
och bensinskatter som substitut f6r motsvarande rorliga vagavgifier 4r kan-
ske de exempel som alla kdnner bast til.

Mycket av det som i dagligt tal kallas "offentliga avgifter”, t. ex. olika
slag av miljoavgifter, dr ju ocksa egentligen punktskatter som séledes inte
utgor betalning {or en specifik, offentlig motprestation. Allmint torde man
dock kunna konstatera att olika kombinationer av forbrukaravgifter och
punktskatter eller punktsubventioner borde kunna anvindas betydligt mera
dn vad som nu ar fallet.

7 Nagra slutsatser

Var diskussion kring de fem avgifisargumenten kan sammanfatiningsvis
sigas ha gett oss anledning konstatera

an andelen avgiftsfinansierad offentlig verksamhet icke med nuvarande
statistiska underlag kan framriknas direkt, men enligt Sverslagskalkyler
uppgdr till ca 28 procent ifriga om offentlig tjinsteproduktion och till
ca 44 procent om darutdver dven socialforsdkringarna och deras av-
giftssystem medraknas. Ngon klar trend 1 utveckling av avgifisandelen
for egentlig offentlig tjinsteproduktion under efterkrigstiden kan icke
utldsas ur statistiken

DHugu 2

L.



) Bilaga 2 SOU 1979:23

art uteymimet for vidgad direkt avgiftsfinansiering av statlig och komnunal
iinsteproduktion inom andra scklorer iin vard och utbildning visser-
ligen uppgdr till miljurdbelopp och tenderar att viixa med efterslipande
taxesiltning under de senaste aren. men inda l4r betecknas som relativt
begrinsat och av marginell betydelse for offentlig finunsiering
qr riskerna for fAngsiktiga effektivitetsproblem sammanhingande med en
stigande skattefinansiering har okat markant under 1970-talet. Dessa
risker [ramstdr som sirskift dvecrhangande om man tolkar utvecklingen
som en successiv [Brskjutning av vért ekonomiska system i rikining
mot en “[orhandlingsekonomi®
fordelningskonsek venserna av en vidgad avgifislinansicring ar 1angt ifrdn
entydiga och beror bl. a. pd valel av [ordelningsbegrepp. av tariff-form
och pd det dvriga skattesvstemets utformning. Huruvida en avgifis-
finansiering ter sig gynnsam eller ogynnsam {or ldginkomstiagare av-
hanger i hog grad av vilka jim(0orelsealternativ man utglr ifran. Med
hansyn till den aktuella utvecklingen av finansieringsalernativ kan né-
gon generell beddmning av avgiftsfinansieringens (ordelningseffekter
icke ldngre géras
arr pd langre sikt en vidgad avgifisfinansiering kan f4 sin stérsta betydelse
i form av en genomgripande [orandring och utbyggnad av sociallor-
sdkringarna i rikining mot etl mera renodlat [orsikringssystem med
vidgat tdckningsomradde. differentierade premier och dkade sjalvrisker.
En (Orsakringsmissig avgiftsfinansiering kan senare ocksi bli aktuell
for andra delar av vard- och utbildnings- samt arbetsmarknadssektorerna.
Som alternativ till (orbrukaravgilter och sjilvrisker kan i ménga [all
punktbeskattning aktuatiseras. Kombinationer av punktbeskattning och
forbrukaravgilier bor kunna 3 en visentligt vidgad anvindning.

=

ar

Utvecklingen av den oflentliga sektorn under efterkrigstiden har medf{or
vasentligl {orindrade forulsatiningar for valet mellan offentliga finansie-
ringsformer. Manga av de argument som tidigare synes ha dikierat det po-
litiska medelsvalel ar darmed icke ldngre lika birkrafiga. Det handlar icke
langre fordelningsdnskemdilen lika entydigt mot avgifis{finansiering. och al-
garantier med hjalp av progressiva statliga inkomstskatter. Den typiska val-
situationen idag géller istdllet om en marginell kvalitetsforbiittring eller ser-
viceutbyggnad skall kunna genomftras dver huvud taget och om den i
s fall skall finansieras med momshdjning eller via 6kade direkiavgifier,
forsakringsavgifier eller fasta abonnemangsavgifier. 1 detta val talar inte
lingre fordelningsonskemalen lika entydigt mot avgiftsfinansiering och al-
lokeringssynpunkterna (ir Ulldggas en dkad vikt. De vixande elfeklivitets-
problemen kommer sannolikt atl tvinga oss alt arbeta med mera sofistikerade
kombinationer av finansieringsformer (or alt mojliggdra ett fortsatt socialt
reformarbete.
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